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INTRODUCCION

“En obsequio de la claridad, ha sido inevitable hacer
repeticiones con frecuencia, sin considerar en lo mas
minimo la elegancia de la exposicién; en todo caso, me
he atenido concienzudamente al precepto..., de que la
preocupacion por la elegancia se deje para los sastres
y los zapateros”.

Albert Einstein. La relatividad

! municipio es sin duda, el lugar donde la relacién entre los ciudadanos y
Egobierno es cotidiana y permanente; donde las demandas sociales por
atender sus necesidades se hacen realidad. En este sitio el representante popular
o autoridad local vive mas nitida e intensamente la responsabilidad de atender de
manera eficaz los reclamos sociales. Es centro de procesos importantes para el
pais: altemancia del poder, descentralizacion de decisiones, promotor de
programas para el desarmollo social y econdmico. Se visualiza como pieza

importante para el progreso de la nacion.

Sin embargo, la realidad que lo envuelve es contrastante, en diversos estudios, y
por percepcion ciudadana, se le concibe como una institucidn que no ha
respondido de manera eficaz a sus responsabilidades; se enfrenta a una serie de
obstaculos, una serie de problemas en el que la existencia de uno condiciona la
del otro y de los demas, complicando asi la aplicacién de soluciones. Algunos de
estos problemas son: a) la existencia de un sistema politico centralizado; b) un
presidencialismo a escala (Gobiernos subnacionales); c) un déficit democratico; d)
fragilidad en su marco normativo; e) recursos econémicos escasos; f) una
Administracion Publica viciada (fuente de representacion corporativa y clientenar,
con compadrazgo, amiguismo y nepotismo); g) cabildos débiles; y h) ausencia de
recursos humanos profesionales y suficientemente capacitados para la funcién

gubernamental, etcétera.
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El problema es muy complejo, si sélo se habla en materia de recursos humanos, se
puede observar que los municipios cuentan con aparatos burocraticos obesos,
desarticulados, sin definicion clara de las funciones de cada area o departamento,
o bien, sin la existencia de areas necesarias para el desarrollo 6ptimo de las
funciones; transposicion de obligaciones; funcionarios con un nivel de escolaridad
bajo y; falta de continuidad en los programas. En resumen, la realidad de los
servidores publicos municipales en México se encuentra marcada por una
incertidumbre laboral, generada por el propio sistema imperante que es la
designacion politica, que en mas de las veces privilegia la confianza y no los
méritos profesionales de las personas. Los incesantes cambios, que se registran
peridédicamente no han permitido el establecimiento de sistemas permanentes de
profesionalizacién, ni un sistema de carrera administrativa que organice los

recursos humanos.

Es dificil pensar en una solucién Unica para estos problemas, la estrategia a
seguir, parece estar constituida por dos vertientes: una de cardcter endégeno que
implica acciones de los propios gobiernos municipales; y otra de cardcter
exégeno, la cual depende de acciones que deberan emprender otros niveles de
gobierno. Si se piensa en una solucion interna, un elemento que seria primordial:
es un “Servicio Municipal de Carrera” para funcionarios municipales.

Los sistemas de carrera, en paricular el civil, son una realidad tangible en los
paises desarrollados, porque incrementa la calidad y el desemperio de los
servidores publicos para mejorar la gestion gubernamental en beneficio de los
ciudadanos. En nuestro pais no ha sido tomado en serio, se ha intentado desde
hace varios afios instaurar una estructura similar, pero ha sido pobremente
impulsado y vigorosamente frenado por intereses de diversa magnitud y variable
procedencia. Sélo algunos esfuerzos son relevantes en el ambito federal y estatal,
pero son nulos en el orden municipal. La idea de instaurarlo, simplemente sigue

quedando en el plano discursivo.



El Servicio Municipal de Carrera

Un “Servicio Municipal de Carrera" (SMC) podria constituir un elemento sustantivo
para avanzar en el desarrollo del municipio: sin funcionarios que entiendan los
contenidos y técnicas juridicas, administrativas o de planeacion, dificilmente se
puede pensar en dar solucién a los demas problemas que aquejan a los

municipios.

Las técnicas administrativas para dar solucion a las problematicas, no tendrian
valor como herramientas si no se les sabe utilizar, es decir, éstas valen en funciéon
del conocimiento que de ellas tengan los miembros responsables de su
implementacién. Por ello, la secuencia de acciones internas para dar solucion a
los problemas municipales, deberia depender irremediablemente de un esfuerzo
previo por instaurar un Servicio Municipal de Carrera (SMC), que capacite,
profesionalice y de calidad al desemperio de los servidores publicos. Se requiere
configurar un ejército de funcionarios comprometidos con ia funcién pdblica y con
habilidades y conocimientos suficientes; solo después de esto, se podran entender
los problemas mas agudos de cada administracion, y se podran visualizar
soluciones adecuadas a los retos que envuelven a este orden de gobiemo.

Este trabajo de investigacion, parte del hecho de que no han sido relevantes los
esfuerzos por instaurar un SMC en México. Se plantean como telén de fondo, un
par de preguntas desprendidas de los argumentos anteriores: ¢Cudles han sido las
causas que han impedido la instauracion de un SMC?, ¢Hay posibilidades reales

para instaurarlo?.

Con esa perspectiva, |a presente investigacion supone gue, a pesar de que no
han sido relevantes los esfuerzos por instaurar un SMC, debido a causas politicas,
administrativas, juridicas y econdmicas; en el actual escenario municipal se
encuentran expresiones concretas de profundos cambios que ahora generan

posibilidades® reales para su implantacion.

* La palabra posibilidad presupone el hecho de contar con los di o dos para impl tar un
Servicio Municipal de Carrera.
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De esta hipdtesis genérica se desprenden una serie de suposiciones de trabajo

especificas:

1. El municipio mexicano se desenvuelve en un escenarioc o contexto
caracterizado en su interior, por un espiritu de avance democratico.

2. El escenario o el contexto en el que se desenvuelve el municipio genera una
serie de expresiones de profundos cambios: sintomas, fenémenos, y acciones
inducidas, que fortalecen las posibilidades de implantaciéon de un Servicio

Municipal de Carrera.

La estrategia de investigacion preve utilizar estas hipétesis para generar en torno
a ellas una serie de demostraciones sobre el nuevo panorama municipal que
supone la generacion de condiciones para la instauracion de este sistema de

carrera.

Si bien el pensar en un SMC implica cambios en el disefio de la estructura de
gobierno municipal, para que esté en posibilidades reales de enfrentar ios retos
del nuevo milenio marcados por ia democratizacién tanto intemma como externa.
Otra cosa es cuestionarse sobre las posibilidades reales de implantacién. Analizar
aquello que ha imposibilitado la impiantacién de algln sistema de carrera en los
municipios, y detectar aquellas expresiones del escenario municipal que lo
posibiliten, es la tarea a la que se hara frente a continuacion.

El trasfondo real de este documento no se reduce a la aceptacion y encasillamiento
discursivo de lo bien que funciona un Servicio Civil de Carrera (SCC), la cuestion es
detectar las raices, avances, cambios, en el escenario o contexto municipal, que

ayuden ha responder las preguntas planteadas.
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La investigacion se presenta con el objetivo general de avanzar hacia un nivel de
discusién mas concreto, en el que la idea por implantar un Servicio Municipal de
Carrera parta mas de la realidad municipal observada, que del discurso
reivindicatorio. Se trata de centrar el analisis en la creacion de respuestas légicas
sobre las causas que han impedido un SMC, y mediante un andlisis del contexto
municipal, encontrar si hay posibilidades de instaurar un sistema como el

estudiado.

Para ello, es necesario como primer objetivo especifico, examinar |0 que se ha
hecho en materia de Servicio Civil de Carrera (SCC) en los tres ordenes de
gobierno - se realizara una investigacion histérica desde el ario de 1923; pero la
importancia central estara enfocada a una revision paralela de lo que se tiene
sobre los servicios de carrera hasta el 2001 para cada uno de los casos. Como
segundo objetivo, hay que identificar las causas por las cuales no existe o no
funciona adecuadamente el SCC a nivel Federal y Municipal. Como tercer
objetivo, es fundamental analizar el contexto de estos dos ordenes de Gobierno,
para encontrar aquello que pueda posibilitar ia instauracion del SMC.

El documento esta basado primordialmente en la “investigacion documental”;
contiene la realizacién de actividades de categorizacion y ordenamiento, analisis e
integracion, interpretacion y reinterpretacion, al igual que exposicion sistematica
de informacion que ha sido obtenida de fuentes teéricas y empiricas. Todo ello,
para exponer organizada y didacticamente un conjunto de respuestas para el

problema ya planteado.

Delimitado el objeto de estudio y la técnica de investigacion, el método pertinente
que conducira al conocimiento de una manera ordenada, y asi dar respuesta al
problema pianteado es el “Método Deductivo”, ya que se intentara, a partir de
premisas generales, llegar a conclusiones particulares.



Introduccién

La profundidad tedrica con la cual se realiza la investigacion es el "explicativo”,
porque nos permite la recomposicién del conocimiento, estableciendo una relacién
causa - efecto.  El nivel explicativo esta fundamentado en una serie de reactivos

que se describen en el siguiente cuadro.

REACTIVOS
¢Cudles han sido las que han impedido la 6n de un SMC?
¢ Hay posibilidades reales a instaurar un Servicio Mug_kilp’aL de Carrera (SMC)?
scc SSC-MEXICO SMC

¢Cual es el estado de la (Cudles son los L Qué es el Municipio?

AP, ha cambiado? ante_cedemes del SCC en +Cudles son sus

¢Porqueé se habla de _ | Mexico? :t‘ caracteristicas?

burocracia y de « | s Hay experiencias de SCC| = 4l es la situacion d
8 Postburocracia? .=_’ en México? 13 f‘o";"','; :‘s e: Tc',: acion de 3
= &Porqué se quieren llevar » | ¢ Como funcionan? E municipios? F
.o | @ cabo refo_rma; U] scusles son las causas de| ® | Qué es un sMC?| ©
w | administrativas Z |inexistencia del SCC en| W [,Cudles son referentes| 0
¥ | 4Porqué reformar a favor| © [todalaAP? w | histéricos? 3
Q |deunsCC? O 14Cudl es Ia situacion del| & |;Qué se hahechosobre | ©
x | ¢Qué es el SCC? © | SCC en los Estados de la| o | SMC en los municipios =
< | ; Cuales son sus : Republica? O | mexicanos? o
= | caracteristicas? « | ¢Existe una nueva : (Cudles son las causas de ©

£Como funciona? = | oportunidad con el r = | inexi ia del SMC?

cambio de gobierno? i H indi
e ¢Hay algo que indique, o

¢Qué objetivos perslgu'e? L Qué necesita un SCC en cree las posibilidades de

¢Cuales son sus ventajas y Meéxico para que funcione instauracién de un SMC

desventajas? correctamente? en el futuro?

—>

Hay que aclarar ademas, que la investigacion esta ubicada en el tiempo a nivel
“transversal”, en particular el afio 2001 e inicios del 2002, ya que esto permite una

exploracién del objeto en el presente.

Al poner en marcha esta investigacion, durante la depuracion tedrico - metodolégica
se hace frente a una seria dificultad limitante: es poco lo que se ha escrito sobre la
aplicaciéon de un servicio de carrera en los municipios de México, al iguai que su
adecuacion. Escasas son las experiencias de las cuales se pueda rescatar algun
bagaje tedrico y practico. Y en cuanto a la delimitacion, hay que especificar que
no se ahonda en el tema de los requerimientos técnicos, mecanismos y procesos
con los que debe contar el SMC, sin embargo se aportara aigo referente a este

tema.
6
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Se ha tratado de explicar claramente este documento, incluso se han tocado de
-manera abreviada, algunos otros temas, todo ello para que el lector que no se
encuentre familiarizado con la Administracién Publica, no le suceda lo que aquel

viajero a quien las casas le impedian ver el poblado.

El documento se encuentra dividido en cuatro capitulos, y las conclusiones. El
capitulo uno denominado “La Administracion Publica y sus reformas: el nuevo
contexto”, parte de una revision teérica del Servicio Civil de Carrera. Se trata de
comprender el salto evolutivo y paradigmatico de la Administracién Publica, asi
como las causas que impulsan las reformas en busca de un mejor funcionamiento
administrativo. Una vez comprendido esto, se le da cabida a la explicacién
profunda de la existencia de un sistema de camera como el Servicio Civil. Este
capitulo pasa por versiones explicativas generales, hasta llegar a marcar sus limites
como categoria analitica en el momento de tratar el Servicio Civil de Carrera.

Posteriormente, en el segundo capitulo titulado “E! Servicio Civil de Carrera en
México: las experiencias”, se lleva a cabo en primera instancia, una revisién histdrica
del SCC; posteriormente se realiza un analisis de experiencias en algunas
instituciones federales en las que se ha implantado este sistema; para luego
encontrar las causas que han imposibilitado su implantacion general en ia AP.
Concluyendo asi, de manera complementaria, con el apartado referente al estado de

la cuestion en los Estados de la Republica.

El tercer capitulo llamado “El Servicio Municipal de Carrera (SMC): los inicios”, se
centra en la experiencia de lo municipal, por supuesto, tomando en consideracién
las limitaciones que ello supone, y basandose en los estudios realizados en este
pais. En primer lugar se realiza como preambulo basico la conceptualizacion de
Federalismo y Municipio, las caracteristicas de éste Ultimo, asi como un
diagnostico. Como segunda parte, se define al Servicio Municipal de Carrera, su
historia; se hace un diagndstico de los avances en esta materia, especialmente en
el area juridica; y se ileva a cabo una revisién de varios autores para encontrar las
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causas que han imposibilitado su implantacion. En un tercer y titimo apartado
dividido en tres, se presenta, en primer lugar, un breve diagnostico
fenomenolégico de lo que esta pasando en algunos municipios, y que han
generado cambios benéficos para la administracion municipal. En la parte
intermedia, se presenta el estado actual del debate sobre el tema de Servicio
Municipal de Carrera. Se pretende sefalar la tendencia de las propuestas de
reforma sobre el SMC que se sintetizan en la Agenda para la Reforma Municipal™®
analizando sus alcances e implicaciones. En la parte final, se muestra el apoyo de
proyectos de cooperacion técnica gubemamental e internacional por rescatar al
desamparado municipio, con impulsos de implantacién del Servicio Publico de

Carrera estatal y municipal.

El capitulo cuarto y ultimo, titulado “Una nueva oportunidad”’, se reservo para las
propuestas, esta dividido en dos: el primero esta dirigido a presentar algunas ideas
de académicos para implantar un SCC; y el segundo pretende la elaboracién de un
modelo de instrumentacién de un Sistema Municipal de Carrera, que contribuya y

genere un piso mas soélido para un debate futuro.

Finalmente se presentan las conclusiones, serie de reflexiones desprendidas del
analisis general del documento, en el cual se resume la situacion en la que se
encuentra el debate entorno a las posibilidades de instaurar un Sistema Municipal de

Carrera.

- Es fundamental llcvar a cabo un anilisis de la Agenda para la Reforma Muxucn;nl. ya que refleja la

i6n ¢ inqui de qui interactuan en cste dmbito gubernamental. No hay mejor nivel de andilisis
hasta €] momento, ¢l cual de referencia clara de la situacion v las propuestas que se derivan de este orden de
gobierno, que la Agenda para la Reforma.

8




CAPITULO 1
La Administracion Publica y sus reformas: el nuevo contexto

“Los funcionarios publicos no pueden disponer de las
rentas sin responsabilidad; no puedsn gobernar a
impulsos de una voluntad caprichosa, sino con
sujecion a las leyes, no pueden improvisar fortunas ni
entregarse al ocio y la disipacibn, sino consagrarse
asiduamente al trabajo, disponiéndose a viviren la
honrada mediania que proporciona la retribucién que la
ley sefiala.”

Benito Juarez

Se percibe en estos dias un clima de desconfianza hacia las acciones del
gobierno’, causa atribuida a que no se desarrollan las actividades que se le
encomendaron de una manera eficiente, o al menos, no son perceptibles de
manera benéfica por la mayoria de la ciudadania. El Gobierno, parece ser parte de
los problemas y un obstaculo para el desarrollo integral, en el que las soluciones
tal parecen son planeadas para no funcionar;, se esta sufriendo lo que podria

considerarse un déficit en el desemperio del gobierno.

E! problema es profundo, los teéricos sefialan que la mayoria de las instituciones
estan planeadas para un medio que esta cambiando, de burocracias tan grandes —
como en México -, que ya no estan funcionando de manera eficiente, La discusién
ya no se centra en /o que hace el gobierno, sino cémo lo hace, y con qué. La idea
basica coincide: conseguir un funcionamiento de las instituciones publicas que se
aleje de los procedimientos excesivamente formales y genéricos, para centrarse
en los resultados. Se trata de disefiar y aplicar herramientas que permitan
devolver la “legitimidad, eficacia"? y hegemonia a la accién gubernamental.

' Sc designa con ¢l nombre de Gobiemno. al conjunto de funcionarios publicos. encargados de regir v
administrar un estado o nacién. También sc puede decir que es la institucién que ejerce la funcidn dircctiva de
1a sociedad: ¢s como un administrador colectivo cuya obligacion es servir a la sociedad en el cumplimiento de
responsabilidades publicas. tal servicio cs lo que justifica su existencia,

* Eficacia v legitimidad son necesarias para que se de la gobernabilidad. La Gobernabilidad es: “1a cualidad
propia dc la comunidad politica scgin la cual sus instituciones de gobicrno actian eficazmente dentro de un
espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio de la voluntad
del poder cjecutivo mediante la obediencia civica del pucblo” Arbos, Xavier y Salvador Giner. “La
Gobernabilidad ciudadana en la encrucijada mundial™, Siglo XXI, Madrid, 1990. Citado por Alvarado. Ofclia
y Migucl Ramirez, “La crisis de ingobernabilidad en México™, CNCPyAP, México, 1998, p.18
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Capitulo 1.

El p‘ro'pyésito'de‘esrte capitulo es comprender el salto evolutivo y paradigmatico de
la Adrﬁinistracién Publica®, que ha generado todo este nuevo contexto, asi como
_las causas que impulsan las reformas en busca de un mejor funcionamiento
‘ administrativo. Una vez comprendido esto, se le puede dar cabida a la existencia

de un sistema de carrera como el del servicio civil.
1.1. Los modelos administrativos.

Los gobiernos se apoyan de una manera mas o menos contingente, parcial y
limitada en nuevas tendencias teéricas administrativas y en nuevos instrumentos
generados, para poder realizar sus reformas e implantar nuevas lineas de accién
que conviertan las tareas gubernamentales en algo eficiente y legitimado.

La investigacion denota la existencia de dos paradigmas que daran respuesta al
porgué en la forma de proceder de la Administracion Publica. Los modelos son: el
Burocratico (Administracién Publica Tradicional), y el Postburocratico - la Nueva

Gerencia Ptblica (New Public Management).
1.1.1. El Modelo Burocratico

Durante los afios 50°s y 60’s la teoria organizativa se instalé en el paradigma
burocratico, misma que surgié de la necesidad de orden y precision. Pensada en
organizar detalladamente y dirigir estrictamente las actividades con la mayor
eficiencia posible, dicha institucion como tipo ideal se caracterizaria por la
separacion entre funciones y personas, una estructura de mando jerarquica
basada en la confianza en los procedimientos escritos y formales.

? *Dentro de un criterio tradicional la Administracién Publica es la actividad administrativa que realiza el
Estado para satisfacer sus fines. a través del conjunto de organismos que componen la rama ejecutiva del
Gobicrno y de los procedimicntos que cllos aplican. asi como las funciones administrativas que licvan a cabo
los otros érganos y organismos del Estado. Es ¢l Gobiemo en accion.” Jiménez Castro, Wilburg,
“Administracion Publica para ¢i desarrollo”™, FCE. México. 1971, p.181 - 182
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Para Max Weber “la burocracia es una forma de organizacion humana que se
basa en la racionalidad”, esto es en la adecuacion de los medios a los objetivos
‘con el fin de alcanzar la maxima eficiencia posible. Es un aparato administrativo
que corresponde al tipo de dominacion racional - legal, es decir, aquella que esta
sustentada por la legitimidad de la creencia en la justicia de la ley o en los
procedimientos fijados por normas y reglamentos sancionados legaimente
(Cooper, Phillip. 1997: 702).

Tiene las siguientes cualidades: 1) Caracter legal de las normas y reglamentos,
asi como formal de las comunicaciones, 2) Caracter racional y division del trabajo,
3) Impersonalidad en las relaciones y jerarquia de autoridad, 4) Rutinas y
procedimientos estandarizados y previsibilidad de su funcionamiento, 5)
Competencia técnica y meritocratica, 6) La no propiedad de cargos, 7)
Profesionalizacion de los participantes (Weber, Max. 1964).

Es considerada “la manifestacion primaria de la institucion social racionalizada y
muchos de sus problemas son debidos a los esfuerzos periddicos por racionalizar
su estructura y procedimientos” (Niskan, William. 1994: 200).

1.1.2. Los limites del paradigma Burocratico

Es de la opinion de algunos tedricos, que este modelo organizativo ya no funciona
eficientemente, y ha llegado a ser dificil de manejar. Ademas, la obediencia que
antes constituia la virtud cardinal que hacia funcionar el sistema ya no es
aceptada de buen grado por los ciudadanos y los empleados publicos, quienes
ahora exigen libertad personal y autonomia individual en forma incontrolable. La
complejidad ofrece a los agentes la oportunidad de lograr la libertad, mientras que
a la inversa, ésta en los agentes aumenta la complejidad. Los amreglos legales
negociados siempre habian existido, no obstante, después que la burocracia se
vio en la necesidad de dictar cada vez mas reglas para controlar la complejidad, el
respeto por las mismas ha declinado y el sistema ha generado confusién e

irresponsabilidad (Crozier, Michael. 1997: 9).
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El modelo organizativo presenta problemas de:

e |Interiorizacion de las normas y exagerado apogeo a los reglamentos, es decir una
“proliferacion legal” (Correa, Freitas. 1989: 45); exceso de formalismo y papeleo.

e Profesionalismo, que se debe entender como la irrupcién de profesionales en las
instituciones burocraticas hasta el punto de colonizar sus departamentos, estos
trabajadores, en virtud a sus conocimiento especializado o expertise conseguian una
elevada autonomia en la definicion de su trabajo. Autonomia que se expresaba, en
que eran precisamente ellos quienes definian como se prestaban los servicios
efectivamente, es decir, definian las soluciones y los problemas (Amoroés, Moisés).

» ‘“Resistencia al cambio; es un conservador prototipo” (Niskan, William. 1994: 200).

« ‘Impersonal en las relaciones. Por el hecho de que las actividades son rutinizadas,
incapaz de emocion y desprovisto de voluntad; pierden interés en su trabajo y realizan
sus trabajos superficialmente”.

e Jerarquizaron como base de proceso de decision (Goodsell, Charles. 1994: 1186, 225).

« Dificuitad en la atencion a cliente y conflictos con el publico. El publico que quiere
soluciones personalizadas que la burocracia esteriliza, previa al funcionario quien
pasa a percibir esas presiones como amenaza a su propia seguridad.

e Es susceptible a la corrupcion®,

En fin, se abandona la satisfaccion completa de las necesidades sociales de
grandes grupos de la poblacion, y en su lugar genera crisis de legitimidad y
eficacia gubernamental. Sin duda este sistema burocratico que origind la
estructura de muchas administraciones ha tenido un gran impacto, pero aun se
sigue dudando que sea el principal determinante de la eficiencia y la efectividad.

Muchas criticas realizadas desde los 70’'s, sobre todo en los Estados Unidos,
apoyadas en el cambio de entorno organizativo que desde entonces se produce,
generaron paradigmas organizativos alternativos que superen las deficiencias de

+ “Entiendo por corrupcion administrativa no solamente aquélla que se reficre al enriquecimicnto ilicito ¢
inexplicable o a la accptaciéon, por parte de algunos scrvidores piblicos. de algin tipo de gmuﬂcacmn
econdmica a cambio del cumplimicnto de su deber. Por corrupcion admini iva debemos d

el abuso de poder que por un aparte significativa de nuestros servidores piblicos cjercen, De la misma mancra
es el desemperio deficiente de las funciones ¥ ¢l dispendio innecesario de recursos que se utilizan para
llevarlas acabo”. Gonzdlez Hermosillo. Erika Déring. “Scrvicio Civil de Carrera” en “Servicio Civil de
Carrera para servir a la gente”, PRI, México, 20000, encro, p. 20
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:la ‘Administracién Publica Tradicional. Algunos autores como Barzelay, apuntan
+hacia la necesidad de plantearse la aparicién de un nuevo tipo organizativo: la

organizacion postburocratica.

Este nuevo tipo organizativo seria una evolucién de la estructura burocratica
élésica (Barzelay. 1992) mas adecuada para las necesidades de los nuevos
tiempos, dénde hay que responder mas bien a las necesidades de los clientes® o
ciudadanos que a los requerimientos de la propia organizacién. Es decir, las
dependencias gubernamentales deben guiarse por el usuario y orientarse hacia el

servicio.
1.1.3. La Postburocracia

La perdida de sensibilidad hacia los ciudadanos, el abandono de algunas de las
funciones basicas hacia la sociedad por parte de la Administracion Pudblica, y el
cambio estructural de la esfera publica, ha generado el surgimiento de “una
especie de organizaciones sui generis que escapan a la tipologia de lo
gubernamental, lo privado y lo social” (Ramirez, Juan Miguel. 1998: 8). Son
identificadas como organizaciones hibridas, cuasiptblicas; se habla de ellas como
el tercer sector, el sector no lucrativo, y combinan objetivos de caracter publico y
privado, Fundamentalmente son de tres tipos:

CUADRO 1

ORGANIZACIONES CARACTERISTICAS

Gubernamentales * Realizan funciones de interés colectivo.

o En ocasiones participan en el mercado econémico (Estado interventor)
-

.

Se rigen bajo la I6gica de ta ganancia.

Privadas Cada vez asumen funciones de bienestar social, a través del beneficio colectivo
hacia sus trabajadores, la filantropla, la caridad.
.  Asumen funciones que correspondian al Gobierno en el ambito de ia asistencia
Soclales social. (proteccion ambiental, derechos humanos, etc.)

« La fuerte legitimidad adquirida ileva a pensar que han superado al propio Estado
en sus tareas.

Fuente: Elaborado con base a Ramirez Zozaya, Juan Miguel. *Organizaciones Ptblicas: Nuevo paradigma en

la Administracién Publica®. CNCPyAP — FCE. 1998. p. 9

* El concepto de cliente no quicre decir ciudadano. “Este itltimo puede participar en una toma democritica de
decisiones: mientras que un clicnte se beneficia de un servicio especial” Clinton, Bill. “Del papelco a los
resultados: 1a creacién de un gobicrno que trabaje mejor v cueste menos”, Revisién del Descmpeiio Nacional,
en Shafritz. Jay M. y Albert C. “Cldsicos de la Administracion Publica”, FCE / CNCPyAP / Universidad
Auténoma de Campeche, México. 1999, pp. 1030.

13



Capitulo-1:

La caracteristica mas importantes de estas organizaciones hibridas, es que
reunen en sus procesos y estructuras objetivos de caracter publico. La
participacién cada vez mayor de organizaciones sociales y empresariales en
ambitos de bienestar social reflejaria lo que Habermas ha llamado la "socializacion
del Estado”; y la introduccién de las instituciones del Estado en los quehaceres
tradicionalmente reclamados por los ciudadanos —el mercado b&asicamente -
expresaria a su vez la “estatalizacién de la sociedad” (Ramirez. 1998; 11).

Asi, después de una revalorizacion del concepto de lo publico, Bozeman (1998:
31) sefala que “algunas organizaciones son gubernamentales, pero todas las

organizaciones son publicas”.

Ante esta situacion, se presenta una aparente ruptura en cuanto al objeto de
estudio de la Administracion Publica, quien hasta hace poco se centraba en las
“instituciones gubernamentales” - entidades y dependencias cuya especificidad
estaba dada por su caracter de autoridad oficial o gubemamental -, y ahora

traslada su interés a las “organizaciones publicas".

Asi pues, si antes |a teoria dictaba que la simbiosis entre Estado y sociedad, en un
principio extrapoladas, deberian seran unidas por el puente de la AP (Cabrero,
Enrique. 1997) para que ésta sea el brazo ejecutor de las acciones
gubernamentales. Ahora, en toda la extension de la palabra, las organizaciones
publicas también son participes y ejecutores en los espacios de la vida social: en
las labores altruistas de las empresas privadas, en las labores solidarias de las
asociaciones no gubernamentales, etc., y ademas en las acciones que el Estado
emprende. Porgue lo publico ya no proviene solamente de la exclusividad del
Gobierno, sino también de aquellos que quieran ocuparse de las acciones

gubernamentales olvidadas. (Grafica 1)
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GRAFICA 1
La relacién Estado - sociedad v la AP

ANTES

Estado Administracion Sociedad
Publica
AHORA
Administracion Publica

Estado Organizaciones Publicas Sociedad

Fuente: Elaboracién propta.

De esta revalorizacion que se hace del concepto de lo putiblico de las acciones del
gobierno, y del cambio en el objeto de estudio de la Administracion Publica, surge
la llamada "Public Management” (Gerencia Publica), identificada con el modelo
postburocratico. Esta, adopta como objeto de estudioc a las organizaciones
publicas; y trata de superar las deficiencias de la Administracién Publica

Tradicional, intentando fortalecer la eficacia y la legitimidad.

Concebida como parte de la AP, y no como algo distinto, ya que surge a partir de
la necesidad de adaptar a la Administracion Publica a los cambios
organizacionales y contextuales, ésta Gerencia Publica busca la satisfaccion de
las demandas sociales desde una perspectiva radicalmente practica, orientada a

los problemas especificos, bajo una actitud estratégica.

Se ha hecho de uso frecuente en numerosos paises; es justo declarar que ha
traido a colacidén una vision mas economica y gerencial de la administracion
gubernamental. Se concibe como una “version de estrategia administrativa
renovada de una administracion publica desfasada” (Ramirez, Juan Miguel. 1999:
76), que entraria como prerrequisito del nuevo sistema de legitimidad tanto para la
administracion central como para la empresarial (Laufer - Burlaud. 1980). Véase el
cuadro 2.
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Dada la ambigtiedad de! término Nueva Gerencia Pdblica, es necesario hacer
explicito qué clase de elementos son los que lo abarcan. Ya que el problema de
astas concepciones es que sélo aplican un estilo retdrico o narrativo, por lo que se
vuelven discursos cientificos vacios, que corren el riesgo de convertirse en
legitimadores de un status quo que favorece intereses sociales especificos
(Ramirez, Juan Miguel, 1999: 76). Dos clases de conceptos fundamentales acerca
de la nueva gerencia publica son sefalados por Derry Ormond y Elke Loffler

(1998):

a) Primero una concepcidn restringida percibe a la Nueva Gerencia Publica
como la union de dos diferentes corrientes de ideas. Una deriva de la nueva
economia institucional, que discute nuevos principios administrativos tales como la
contestabilidad, la eleccion del usuario, la transparencia y una estrecha
focalizacion en las estructuras de incentivos.

b) La segunda corriente se desprende de la aplicacién de los principios
gerenciales del sector empresarial privado al sector plblico. En términos practicos,
esta concepcién restringida del NGP implica un énfasis en la gerencia de
contratos, la introduccion de mecanismos de mercado en el sector publico y la

vinculacion del pago con el desempefio (Ormond, Derry y Léffler, Elke. 1998).

CUADRO 2
COMPONENTES NUEVA GERENCIA PUBLICA ADMINISTRACION PUBLICA TRADICIONAL
Enfoque Clientes Ciudadanos y comunidad
Medios principales | Gerencia Elaboracion de politicas.
Caracteristicas de Emprendedor (Actuando} Analista (Pensando).

servidores publicos

Respor ilidad, prudencia, ilidad,

Emprendedores, libertad, fl

frugal, introduccién al mecanismo de
cuasi-mercado, descentralizacién.

Valores creatividad, entusiasmo. ética, probidad, justicia, transparencia.
Servicio a clientes, calidad, Interés publico, democracia, equidad social,
Vocabulario gerencialismo, privatizacion. proceso debido.
Sector privado, innovacién, gerencia, | Burocratico  (jerarquico), Funcionalismo,
Cultura responsabilidad por resultados, | estabilidad, proceso de responsabilidad,
dicotomla politica - administracion. continuo poiltica - administracién.
Servicio civil como unidades | Servicio civil como un funcionalismo,
Estructuras organizacionales, gobierno simple y | estabilidad, proceso de responsabilidad,

gobierno, distribucién de recursos por la
autoridad central.

Fuente: Tabla adaptada de Charid, Mohamed y Rouillard Lucie, “The new public management”, en Mohamed
Chatih y Arthur Danields (eds.), “New public management and public administration in Canada®, The Institute
of Public Administration of Canada, Canada, 1997.
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1.1.4. Reinvencién del Gobierno

El libro de David Osborne y Ted Gaebler, "Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector" (Reinventando al
Gobierno: Cémo el espiritu empresarial esta transformando al sector publico), ha
logrado un influencia intelectual tan difundida que en 1993 el informe de la
Comisién Nacional sobre Servicio Publico Estatal y Local "National Commission on
State and Local Public Service" en Estados Unidos, formulaba una agenda de
reforma gubernamental estructurada tedricamente en las ideas de ambos
escritores. Asi se crearon muiltiples equipos de trabajo, laboratorios y redes de

informacidn para reinventar el gobierno.

A partir de ahi, surgié la euforia por el proyecto de reinventar el gobierno, esto es,
la intencién de transformar las burocracias publicas en gobiemos empresariales,
productivos y eficientes, obedece al creciente escepticismo de los ciudadanos
sobre la capacidad del Estado® para administrar la sociedad y satisfacer las

necesidades sociales.

El problema de los gobiernos contemporaneos - segtn Osborne y Ted Gaebler
(1992) - no son las personas (servidores publicos) que trabajan en sus agencias;
el verdadero mal se encuentra en los sistemas, estructuras, reglas, procedimientos
y leyes que los atrapan e inhiben su capacidad creativa. Estos sistemas (servicio
civil, presupuestos, compras y suministros) deben cambiarse si se quiere
aumentar la eficiencia. El objetivo de la reinvencion no es cambiar los fines (el qué
y para qué) del gobierno; la tarea urgente es cuestionar y cambiar la forma

tradicional y burocratica en que funciona.

st_z;do “Es una y la primera persona Jund:ca v, como tal. sujeto de derechos y deberes: ¢s una corporacién

da y organizada. juridica ¥ administrativamente. Personifica a la comunidad humana que constituye la

nacién. la cual cstd asentada cn un territorio propio v determinado. Es poseedor el Estado de un poder

superior originario y jerarquizado. ¢l cual utiliza para gobernar al pucblo. como instrumento anticonflictivo

cntre los diversos grupos sociales de la comunidad, para ejercer la sobcrania nacional v para hacer que

prevalezea cl interés gencral sobre los intereses particulares. con lo cual satisface ¢l proposito de su origen y
de su finalidad sociales™. Jiménez Castro. Op. Cit. p. 152
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Por lo tanto, el problema es instrumental; se trata de afinar los medios, mejorar la
operacion de las instituciones publicas y erradicar la burocracia. "En el fondo, mas
que una teoria sobre la gobernabilidad, la reinvencién propone una-microgerencia
publica” (Santana, Leonardo y Mario Negrén. 1996). El tipo de gobierno que se
desarrollé durante la era industrial, con sus burocracias centralizadas, su
preocupacion por las reglas, las regulaciones y sus cadenas jerarquicas de
mando, “lograron grandes cosas en su momento, pero por el camino se fueron
alejando de nosotros. Se volvieron excesivamente abultados, derrochadores e
ineficaces. Y cuando el mundo comenzé a cambiar, no cambiaron con él. Poco a
poco, nuevos tipos de instituciones publicas van tomando su lugar. Las estructuras
burocraticas constituyen un enorme obstaculo para la reinvencién del gobierno y
en un determinado momento del proceso de cambio se hace indispensable
cambiarlas” (Osborne, David y Peter Plastrik. 1998: 91).

La reinvencién consiste en sustituir los sistemas burocraticos por unos
empresariales. Consiste en crear organismos publicos que innoven de forma
habitual y que mejoren continuamente su calidad, sin necesidad de que les
empujen hacia a ello desde fuera. Consiste en crear un sector publico que mejore
por iniciativa propia, es decir que se renueva a si mismo. (Osborne y Plastrik.
1998: 30).

Asi pues, esta Nueva Gerencia Publica y los demas instrumentos postburocraticos
(reingenieria, reinvencion, etc.) tienen un objetivo en comun, "romper con la
burocracia en la busqueda de una mejor organizacién publica acorde con el
contexto en que viven los sectores contemporaneos, con una mayor flexibilidad,
horizontalidad, calidad total, alta productividad, sentido de misidn, innovacién,
informalidad, etc., en los que se invierte la pirdmide organizacional jerarquica”
(Jiménez, Rodolfo, y Enrique Bailleres, 1997).
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Pero a manera de observacion, lo servidores publicos deberian aprender y mejorar
constantemente en lugar de procurar implementar un modelo particular de
gerencia publica - ya sea que reciba el mismo nombre, el reinvencion,
reingenieria, gerencia de la calidad total, o cualquier otra denominacion. Ya que
como dice (Ormond y Loffler 1998), no existen modelos pre - establecidos; el
cambio debe enraizarse en la configuracion especifica de la historia, las

tradiciones y estructuras constitucionales y legales, las fuerzas politico
administrativas, las perspectivas econémicas y sociales, y la posicion intermacional

del pais.

Los paises, dice Ormond (1998), han adoptado un enfoque mas gradual en lo que
respecta a la introduccion del NGP, ahora confrontan un problema de estructuras
duales en el sector publico: islas de reforma con arientacién hacia el NGP que
coexisten con organizaciones publicas gerenciadas en forma tradicional.

Asi es que debemos dejar atrds, modelos de la antigua y de la nueva
administracion publica. “El tipo de una Nueva Gerencia Publica nunca existira en
la realidad, asi como la administracion publica weberiana nunca existié en su
forma ideal” (Ormond y Loéffler. 1998). El sistema administrativo debe girar en torno
a configuraciones dependientes de las circunstancias del pais que se trate, para
ello se hace necesario comprender conceptos claves como Estado, Gobierno, y
Administracién Puablica, Régimen, Sistema y clase politica, luego entonces

podemos aterrizar un modelo, pero contextualizado.
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1.2, Las Reformas

No pareciera existir una receta comin para reformar la administracion publica, ni
es posible definir en términos reducidos el complejo proceso que implica llevarlo a
cabo. Sin embargo, lo que si se intenta lograr en este apartado, es mencionar las
causas que impulsan el querer hacerlo. Y saber que de ello se deriva la posibilidad
de generar cambios para implantar instrumentos de mejora en ia AP tales como un

sistema de SCC.

Las circunstancias que rodean las reformas son bastante particulares, por ejemplo
en México se lanzaban bajo los auspicios de un sistema de partido dominante,
respectivamente. En parte debido a Ia naturaleza politica, en parte en razén de las
circunstancias de crisis, los presidentes — José Lopez Portillo, Miguel de la Madrid,
etc. - a menudo iniciaron los cambjos sin una consulta extensiva ni con las

legisiaturas ni con los grupos de interés.
1.2.1. Causa de las Reformas

El porqué realizar Reformas tiene su raiz en la busqueda de la gobernabilidad.
Alicia Ziccardi (1998a: 155) senala: “reconocer que los gobiemos democraticos
tenian fuertes condicionamientos para actuar y que su habilidad para satisfacer las
crecientes expectativas de los ciudadanos y para absorber los cambios de valores
y las transformaciones de la estructura social, pasaba por una dificil prueba,
fueron los fundamentos para plantear ‘“reformas a las instituciones
gubernamentales” que permitiesen mantener a la sociedad unificada impidiendo

caer en la ingobernabilidad™.

" Ingobernabilidad: “Sc considera como un fracaso cronico y acaso agudo del Estado. cllo resulta de dos
componentcs: primero de la sobrecarga de expectacion a Ja cual sc ve enfrentando ¢l poder cstatal bajo las
condicioncs de competencia de los partidos. pluralismo dc asociacion y medios de competencia de los
partidos. pluralismo de asociacion y medios masivos relativamente libres. El resultado es una carga constante
creci de expecl . obligaciones y responsabilidades con las cuales ¢l gobiermno se ve cnfrentado sin
poder eludirlas. Las facultades de intervencion v las capacidades de direccion del aparato estatal son en
principio demasiado reducidas para poder cotresponder cficientemente a la carga de tales cxpectaciones v
exigencias”. Offe. Claus. “Las contradicciones de la democracia capitalista™, en Cuademos Politicos. nim.

34, octubre - dicicmbre de 1982,
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“Para que exista la gobernabilidad es necesario tener legitimidad y eficacia®, y en
caso contrario la ingobernabilidad genera insuficiencia en el aparato
gubernamental, asi como un bajo nivel de lealtad de las masas sobre el actuar de!
aparato. E| problema radica en lograr esas dos acciones: legitimidad y eficacia, y
se busca hacerlo mediante la renovacion de sus estructuras y procesos (reformas
administrativas), constituyendo acciones gubernamentales mas racionales para

adaptarse a las nuevas exigencias.

Se puede decir que el objetivo final de una reforma, es generar un cambic®,
benéfico en un inicio o no, que produzca que los aparatos gubernamentales y sus
acciones, adquieran un funcionamiento que refleje eficacia, eficiencia y
legitimidad, provocando con ello un ambiente de gobemabilidad. ’

Pero en su origen, las reformas son impulsadas por causas que van mas alla de la
busqueda de dicha gobernabilidad, responden a las siguientes situaciones:

1. A que el Estado actual se encuentra en crisis de legitimidad tanto en: sus
funciones, como en su forma de relacionarse con la sociedad y su capacidad
por responder a las necesidades de la sociedad con buenos resultados
(Cabrero, Enrique. 1997), se dan como un esfuerzo desesperado.

¥ La efectividad cs un concepto técnico, significa que los gobiernos son capaces de hacer v lo que afirman que
pueden hacer y fo que esperan que pueden hacer . La legitimidad, en cambio, es un concepto moral. Significa
que los gobicrnos hacen lo que deben hacer y deben hacerlo bien. Esto se refiere  a dos sentidos: uno
relacionado con los imperativos morales quc debe asumir una sociedad h (ej.: los derechos h )V
otro los patrones dc lcgitimacion (weberianos) que se reficren a una autoridad tradicional. Iegal o racional.
Ziccardi. Alicia. “Visién Conceptual del Gobiemo Local™. cn Ensayos: Politicas Publicas y Gobierno Local.
UNAM. CNCPyAP, Fundacion Ford. México. 1998a, pp. 153-154

? El cambio. como fenémeno organizacional. “puede considerarse como un proceso hibrido que describe a un
tiempo multiplcs 16gicas y racionalidades, no sicmpre compatibles entre si y congrucntes con los objctivos
generales de {a organizacion. Por lo tanto apelamos a la distincion de cambio organizacional como un proceso
planeado (racional), como un proceso adaptativo (infencional o emergente) o como un proceso accidental
(cesto de basura)”. Coronilla, Rail y Arturo del Castillo. “El cambio organizacional: enfoques. conceptos y
controversias™. cn Arcllano, David. ct. al. Coord, “Reformando al Gobicmo: una visién organizacional del
cambio gubernamental”, México. CIDE/Porria. 2000z, p.79
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2, ijLas llevan a cabo como resultado del proceso de globalizacién, la reforma es
négociada como prerrequisito o condicionante en convenios, tratados y
créditos internacionales (Laking. 1998). [Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica 1995 — 2000 (PROMAP), estaba elaborado en base a
criterios de la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Economico

(OCDE)]

3. En otras situaciones surgen como proceso de alternancia del poder, donde se
sugiere un cambio, por lo menos en el discurso politico (Laking. 1998).

4. O simplemente se deben ha un “nacimiento y evolucién tanto por la teoria,
técnicas y herramientas de la administracion” (Bafion y Carrillo, 1997), como
en la practica de las instituciones del Estado y los aparatos ptblicos que
(Brussen y Olsen, 1993), nos ileva impostergablemente a una reforma coptada
por déficits en lo econdmico, politico, social, democratico y administrativo

(Arellano, 1998).
1.2.2. Las Reformas Administrativas.

E! panorama en México era el siguiente, en los afios ochenta y noventa, se pudo
instrumentar una reforma econdmica considerablemente congruente y sistematica;
se alcanz6 otra en lo politico, sobre todo de contenido electoral (cambios en los
marcos legales para la competencia en las elecciones), a pesar de las
resistencias; y se introdujo otras tantas en materia social - confusa y problematica
en su forma de abordar el problema de ia pobreza -, para ello basta revisar el
Programa Nacional de Solidaridad. En cambio, en cuanto a la administracién, no
se lograron reformas significativas. En ese ambito los cambios fueron
superficiales. Todo parece indicar que realizar cambios, por ejempio, para
estabilizar la economia ha sido mas facil que impulsar cambios que demandan la
construccién de instituciones. ¢ Pero qué son las reformas administrativas?
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“ Oslak sefiala -que la reforma administrativa “ha sido siempre un proceso
fundamentaimente intraburocratico, consiste en intentos deliberados de
mejoramiento de uno o mas aspectos de la gestion pulblica: la composicion o
asignacion de recursos humanos, la racionalidad de sus normas y arreglos
estructurales, la obsolescencia de sus tecnologias, el comportamiento de su
personal, etc. ' "Su racionalidad es relevante porque incide directamente en los
aspectos vitales de la sociedad, asi al mejorar a la Administracion Publica se
perfeccionan las estructuras y los sistemas politicos y administrativos de! Estado y
busca eliminar la lentitud, la obsolescencia y corrupciéon del mismo” (Mena Vargas,

Apolinar. 1995).

Se supone son causa de un caracter "progresista"'!, es decir, las reformas
administrativas son realizadas para mejorar el funcionamiento y desempeno del
aparato publico con el afan de satisfacer las necesidades del ritmo modernizador
de la sociedad y del Estado. Asi es que el objetivo de reformar lo administrativo,
deberia ser el desarrollar mejores resultados en: la accién gubernamental, el
funcionamiento de sus estructuras y el desempefio administrativo; en otras
palabras, se busca también un avance en el “estado de arte de la AP" (Lynn.

1998).

Actualmente estan adquiriendo modalidades dirigidas a recuperar la legitimidad y
la eficacia que no queda asegurada con la existencia de la democracia, sino que
intentan recuperar la legitimidad con base a resultados. Por que al existir buenos
resuitados para la ciudadania, la legitimidad de la funcién gubemamental va mas
alld de la adquirida en las urnas, y con ello, se logra en algunos casos, asegurar
su continuidad en la funcién publica tras periodos electorales.

19 Oszlak. Oscar. “La Reforma del Estado: cl dia despucs”™. en Bodemer, Klaus. “Reforma del Estado. Mds
alld de la privatizacion™, Friederich Ebert Stifundg. 1993. Montevideo, p. 36
1! "Progresista” s usado como el afiin de desarrollar mejores técnicas y herami para el progreso.
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El reto es Reformar o cambiar, buscando la legitimidad, eficiencia y eficacia del
aparato Estatal, todo ello con sentido responsabilidad, "accountability’ (Haggard,
Stephan. 1998); porque un gobierno responsable sin duda obtiene resultados

satisfactorios.

Finalmente, no importan las causas que impulsan las reformas, lo importante es
resolver las problematicas. Para ello, el llevar a cabo cambios para implementar
un sistema como el SCC, serviria como un mecanismo del cual se podrian valer
los Gobiernos para poder dar solucion a algunos de sus problemas. Pero se
necesitan realizar una serie de reformas administrativas (consideradas benéficas o

no) para ponerlo en funcionamiento (Ver grafica 2).

GRAFICA 2 - LAS REFORMAS

St

(3)
Objetivo
(1): Causas tales como la alternancia en el poder, ia globalizacién, la evolucién tedrica y

préctica, etc.
(2): Reformas (encaminadas a implantar un SCC), consideradas benéficas o no por

quienes se ven involucrados
(3): Objetivo:. Lograr la finalidad por la cual fueron impulsadas las reformas, es decir, la

eficiencia, y la legitimidad en la accién gubernamental.

(1)
Causas

Reformas

No

Fuente: Elaboracion propia.

¢Qué tipo de reformas?. Para responder es necesario conocer el SCC y sus
requerimientos, a partir de eso emergeran las respuestas.
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1.3. Sistema de Servicio Civil de Carrera

El SCC representa, desde la perspectiva tedrica del cambio organizacional, una
técnica del cambio'? o programa de cambio institucional (Guerrero, Juan Pablo.
1998: 6) que intenta dar solucion a los problemas de eficiencia, eficacia y
legitimidad del Estado. Es una técnica que abre la caja negra de uno los procesos
de la AP, la administracion de personal, para optimizar el manejo de los recursos
humanos, con la pretension de lograr los objetivos que persigue el gobierno,
elevando la calidad de los bienes producidos y los servicios.

1.3.1. El concepto

Existen distintos conceptos de SCC, en esencia cada uno de ellos intenta reflejar

las caracteristicas de este sistema:

e Para Ma. del Pilar Conzuelo Ferreira (1999), es un “cuerpo no politico,
permanente de servidores que se integran al régimen de servicio de la
administracién ptblica a través de un conjunto de normas, politicas y
procedimientos de ingreso, permanencia y retiro del personal, los cuales deben
llevarse a cabo con criterios de objetividad, mérito, idoneidad y equidad, sujetos a
un proceso permanente de evaluacion del desempefio y complementados con un
retiro digno”.

e Para Moctezuma y Roemer (1999) es “un método de administracion de
personal publico cuyas principales caracteristicas son el ingreso por concurso o
examen, el ascenso por meéritos o antigledad, la neutralidad politica, la
profesionalizacién y la estabilidad en el empleo”.

e Para Mauricio Merino (2000) es “un sistema que regula el ingreso, la
permanencia y el ascenso de los funcionarios publicos sobre la base del mérito y
de los resultados de su desempeiio. En este sentido, su propésito es que (os

'? “Con cl objetivo de dirigir las decisiones que sc toman cn un proceso de reforma organizativa. se han
gencrado varias propucstas mctodologicas tendicntes a explicar como alcanzar ¢l cambio organizacional.
Estas técnicas han sido desarrolladas y formalizadas cn difcrentes épocas durante este siglo, especialmente
desde la Scgunda Guerra Mundial™ Del Castillo, Anturo, “Cambios y procesos decisorios: Plancacion v
Ambigiledad”, cn Arellano, David. ct. al, Coord. Op. Cit. p. 230
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puestos“no séan ocupados por los amigos, ni por los leales de algun poderoso o
de algun grupo, sino por quienes acrediten las mejores aptitudes profesionales”.
e Para Oscar Oszlak (2001) es “un conjunto de reglas, juridicas e
instrumentales, relativas al modo y condiciones en que el Estado asegura la
disponibilidad de personal con las aptitudes y actitudes requeridas para el
desemperio eficiente de actividades encuadradas en el cumplimiento de su rol
frente a la sociedad".
e Para Juan Pablo Guerrero (2000) es un “conjunto de reglas y procedimientos
administrativos que regulan el precio del trabajo y su division (asignacién) en una
unidad administrativa. Este conjunto de reglas controla y dirige a los recursos
humanos de la unidad, y crea un mercado laboral cerrado que se conecta con el
mercado laboral nacional a través de puntos de entrada y de salida. Las reglas de
entrada y salida, de la permanencia y la movilidad dentro del sistema (la carrera),
de la asignacién de las actividades y funciones de sus integrantes, y de los
premios y castigos a los mismos (incentivos), constituyen las caracteristicas del
servicio civil. Estos cuatro elementos (entrada - salidas, asignacion de funciones
con derechos y obligaciones, movilidad interna y remuneraciones) varian de un
sistema a otro, y de pais".
e Para Erika Gonzalez (1998a) es un “conjunto de acciones sistematicas
mediante las cuales los servidores publicos puedan ingresar, permanecer y
desarrollarse profesionalmente dentro de la administracion publica proporcionando
a su vez altos niveles de eficiencia y eficacia que redunden en el cumplimiento
dptimo de los objetivos institucionales, como respuesta a las demandas publicas
que el Estado recibe a través de su aparato administrativo”.
e Para David Arellano (2000b) es un *mecanismo para controlar y dirigir el
manejo de los recursos humanos del sector gubernamental y cuasigubernamental.
puede coadyuvar a aumentar la eficiencia y dotar de capacidad a las
organizaciones para enfrentar el reto de una realidad politica y tecnolégicamente

mas movil y dinamica".

26



La Administracién Publica y sus Reformas: el nuevo contexto

Para esta investigacion, el Servicio Civil de Carrera se concibe como “un
sistema"!® que optimiza los procesos de la administracién de personal, que
garantiza al individuo una trayectoria laboral dentro de una institucién, con base en
la equidad, estabilidad y permanencia; cuyas caracteristicas esenciales son el
ingreso por concurso O examen, un ascenso por méritos o antigledad, la
neutralidad politica y lo mas importante, la profesionalizacién. Todo ello con la
finalidad, de eficientar |a iabor de la administracion publica, reflejo de la mejora en

el factor humano”.

1.3.2. Caracteristicas del Servicio Civil de Carrera

Mientras que en varios paises los servicios civiles se encuentran en proceso de
profunda renovacion (E.U., Nueva Zelanda, Australia, etc.), debido a la ola de la
Nueva Gerencia Publica (NGP), en México se sigue polemizando sobre la
necesidad de instaurarlo (Arellano, David. 2000b: 138). La renovacion se debe a
qgue los SCC son disefiados en términos tradicionales de control, lo que los hace
hasta cierto punto contrarios a lo que plantea la Nueva Gerencia Publica'®, p.e.
sugiere la evaluacion de los funcionarios con base en los resuitados de trabajo.
Sin embargo, no es menos importante un Sistema de Carrera como éste, por elio
es factible que su estructuracion e implementacion, este pensado en las formas y
tipo de organizacion de que se trate, ya sea con los principios de la NGP, u otro

cualquiera del que se hable.

13 por sistema” se comprcndc cl conjunto de organismos, principios y normas sobre una materia, enlazados o
coordinados cntre si, tan estrechamente, quc constituye un todo invisibie, a pesar de la relativa independencia
funcional u operativa que pucda tencr sus partes componentes. Estas partes actiian con una misma orientacion

v satisfacen un objetivo comun™ Jiménez Castro. Op. Cit. p. 264
1 David Arcliano. considera que ¢l SCC ¢s un mecanismo anacronico (desde el punto de vista de que reduce

Ia nuxonomld organizacional [conto lo plantea la NGP) para definir flexible ¥ adaptativ los mcj

mec s para el 2jo de los recursos humanos). Véase Arcllano, David, “Aspecws organizacionales dc
los sistemas dc servicio civil: dimensioncs y puntos criticos para la experiencia mexicana™, cn Revista
Iztapalapa, Tema: La administracion frente a los desafios del cambio social, UAM. Aito 20, Nt’xm. 48, 2000,

Encro — junio . pp. 135 - 150.
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Su constitucion es una tarea evidentemente compleja, ya que la naturaleza,
concepcién y alcance “debe necesariamente responder a la realidad actual y
proyectiva de nuestras sociedades y guardar estrecha relacién con la naturaleza
de las demandas sociales, el tipo de Estado y Administracion Publica que se
desea, la naturaleza, composiciéon y comportamiento de la burocracia’ (Porras,
Alejandro. 1998). Debe también responder al tipo de problematicas en la accién
gubernamental de que se trate. Sdélo asi, el SCC tendra posibilidades de dar
solucién a ciertos problemas en la accién gubernamental.
GRAFICA 3 ~ SOLUCION DE PROBLEMAS

Ineficiencia
Ineficacia

« No continuidad en los
programas y politicas
o Los programas y politicas
gubernamentales no son i -
implementados de manera fiel. : g

* No profesionalizacion * No garantias al

= « Excesiva burocratizacion funcionario.
 Politizacion de la funcion « Corrupcién
publica.

Fuente: Elaboracion propia.

El SCC comienza a funcionar desde la base, el funcionario publico, intentando
corregir la excesiva politizacion en la funcion publica, la corrupcién, la ineficiencia
causa de la poca profesionalizacion, el burocratismo y las pocas garantias del
funcionario. Garantizando la posterior solucién a los problemas de continuidad de
los programas y politicas gubernamentales, asi como generar la implementacién
fiel y profesional de las politicas gubernamentales con base a los objetivos. Para

con todo, volver eficaz y eficiente la labor gubernamental.
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1.3.3. Requerimientos del sistema

Indican tratadistas, que todo sistema implica: planificacion, método, orden y
arreglo, ya que lo sistémico es anténimo u opuesto a lo cadtico (Johnson, Kast y
Rosenzewig. 1966: 14). El funcionamiento del SCC como sistema tiene algunos
requerimientos. Segin Erika Gonzalez (1998a: 23), desde un punto de vista
técnico el servicio civil se apoya en principios para funcionamiento:

1. Las clasificaciones. Se refiere a que todas las actividades que se realizan en la
Administracion Publica se encuentren clasificadas de acuerdo a los puestos
que la integran. Esto supone la estructuracioén de diversos catalogos.

2. Seleccion. Este principio se divide en el reclutamiento, los examenes, el
periodo de prueba y el nombramiento. Asi el ingreso serd mediante méritos
acreditados.

3. Escalas, promociones y calificaciones. Esto se basa fundamentalmente en las
clasificaciones de los diversos puestos que integran la actividad administrativa
publica. Las escalas de salarios, suponen la justa retribucién de acuerdo al
grado de especializacion y responsabilidad que cada puesto de trabajo exige,
las promociones y las clasificaciones, suponen evaluar justamente la
elaboracion de criterios tipo menitocratico o antigiedad, que permitan evaluar
Jjustamente los resultados obtenidos de cada trabajador.

4. Equidad en la distribucion de oportunidades.

5. Las asociaciones de empleados. Este principio implica reconocer el derecho de
asociacion que tienen los empleados en agrupaciones abocadas a la defensa
de sus intereses. Se deben considerar a las agrupaciones sindicales ya
existentes, e implica una negociaciéon con ellas para que e! SCC no entre en
conflicto con ellas.

6. La actividad politica. Resulta claro que no existe una administracién publica
neutral a la manera en que la concibe Weber en su modelo ideal, por tanto, es
necesario reconocer que especialmente en un sistema democratico pueden
existir servidores ptblicos eficientes pero no necesariamente coincidentes con
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la ideoii;gia' en el poder. Esto implica la necesidad de conciliar esta situacion,
pafa que poi' diferencias ideoldgicas, no se destituya a los funcionarios de su
cargo. .

7. Esquema de organizacién. La organizacion del servicio civil supone
instrumentos de una serie de 6rganos cuya direccién se ubica en una oficina
central, con cuerpos administrativos subordinados en cada una de las

dependencias que integran la Administracion Publica.

Alejandro Porras (1998) menciona que tiene requerimientos de orden interno y
externo para su funcionamiento. Los requerimientos exfernos reclaman: a)
decision politica de los niveles superiores de la Administracion Puablica, la cual
debe manifestarse, no sélo a través de una ley o Reglamento, sino por un apoyo
politico permanente; b) debe estar vinculado a regimenes democraticos; c) el
servidor publico debe ver a la Admén. Plblica como una opcidon para ejercer su
profesién; d) el ingreso debe ser con base al mérito; e) debe estructurar la carrera
académica del administrador publico; f) debe haber planificacion de los recursos
humanos como instrumento de apoyo para el SCC; g) vincuiarlo con el desarrollo
nacional; y h) que el SCC se ajuste a la realidad contextual.

Los requerimientos internos reclaman: a) garantizar el derecho a la estabilidad o
permanencia del servidor publico, sin que esto signifique inamovilidad; b) generar
capacitacion permanente del servidor, asegurando su profesionalizacién y la
continuidad en la prestacion de servicios; ¢) neutralidad politica del servidor en el
desempefio de sus funciones; y d) tener una actitud de honestidad,

responsabilidad y vocacion de servicio a la poblacion.

Nuevos requerimientos del sistema de SCC que no contemplaban los antiguos, es
el contar con mecanismos de rendicidon de cuentas y transparencia, para crear
pesos y contrapesos en la Administracion Publica, que sin duda fortalecen las

condiciones de un sistema de carrera (Guerrero, J. Pablo: 2000).
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1.3.4. Mecanismo del Sistema

La estructura de cada sistema ha de ser complementada con adecuados
procedimientos para agilizar y hacer mas dindmico su funcionamiento'®. Un
sistema de SCC tiene que ver con la interiorizaciéon y articulacion de una serie de
procesos que permitan hacer claras y transparentes la reglas que deben regir el
trabajo de los funcionarios de la administracion publica en diversos érdenes de
gobierno. Dichos procedimientos estan interrelacionados y complementados, son
basicamente el: a) Ingreso, b) Formacidn, c) Evaluacion, d) Promocion, Ascenso, y
e) Retiro; que varian en su aplicacion dependiendo de las condiciones
administrativas e institucionales de que se trate (Ver cuadro 3).

e El Proceso de Ingreso, es el eslabon inicial en los sistemas de servicio civil de
carrera. De él depende la posibilidad de reclutar y designar a los aspirantes
con los atributos académicos y profesionales necesarios para desempeiiar
adecuadamente una funcion publica. Se captan y analizan a aquellos
aspirantes que aspiran a entrar al SCC, con caracteristicas esenciales para el
puesto'®, y elegir al mas idéneo. Pueden, permitir a aspirantes externos
participar en los procedimientos de seleccion y, asi, propician mayor
competitividad. Gracias a ello es posible hallar a la persona mas apta para
cada puesto, gracias a “méritos acreditados” (Uvalle, Ricardo. 1998a).

e El Proceso de Formacién y Especializacion, tiene la finalidad de propiciar la
adquisicion de conocimientos destrezas y actitudes, asi como el
perfeccionamiento de las destrezas y especializacion de los funcionarios; se
trata de profesionalizar. Todo ello para prepararlos para ias actividades
relativas en el desemperio de su cargo; asi como prepararlos para necesidades
ocupacionales de mayor jerarquia; y encausar el desarrolio de valores éticos.

!* Jiménez Castro. Op. Cit. p.275

16 “Un puesto s un conjunto de funciones. facultades y deberes susceptibles de ser cjercido por una persona y
que responde a los objetivos cspecificos de cada cntidad Un pucsto tiene vigencia micntras duren las
condiciones por las cuales fue creado. un cambio en éstas pucde determinar su modificacién o supresion.
Moctezuma, Esteban y Roemer. Andrés, *Por un Gobicrno con Resultados™, FCE, México, 1999, p.95
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e ' El Proceso‘de Evaluacién, constituye un instrumento central: no sélo permite
conocer el grado en que la organizacion alcanzd sus objetivos en un periodo
..determinado, sino que ademas ofrece a sus integrantes el derecho a ser
promovido, a obtener incentivos y a permanecer dentro del cuerpo profesional

de carrera.

De este modo, los efectos tangibles de la evaluacién tienen que ver con el
otorgamiento de estimulos o reconocimientos, por un lado, y con la posibilidad
de seguir formando parte de ese cuerpo profesional, por el otro. (Merino,
Mauricio. 2000: 13-34). La evaluacién, como menciona Merino no tiene, ni
debe tener un propésito punitivo, ni mucho menos inquisitorial; "define objetivos
y metas claros y cuantificables ésta se va consolidando en un invaluable
puente de comunicacién entre el trabajo cotidiano de ios funcionarios y los
objetivos centrales de las instituciones en donde se desempenan'™.Y Ia
situacion ideal es que un organo independiente regule y lleve a cabo la
evaluacion.

e El Proceso de Promocion y Ascenso e Incentivos. La continuidad de un servicio
civil de carrera depende en buena medida de un sistema de promociones,
ascensos e incentivos fundado en la correcta valoracion de sus integrantes. En
la promocion y ascenso, el funcionario tiene la oportunidad y el derecho de
mejorar en su permanencia en el SCC. De manera que puede acceder a un
cargo vacante (promocidn o ascenso) de grado superior en la linea jerarquica
de la dependencia a la que pertenece. Asi como tiene derecho a incentivos.
Todo ello fundado en la correcta evaluacion de sus integrantes, ya sea una
evaluacion meritocratica™ (concursos y reportes de evaluacién de los

superiores) o por antiglledad.

7 Merino, Mauricio, “Conferencia”. en IFE, “Pr ion del Libro: Evaluacion del desempefio y servicio
civil de carrcra en Ia administracion piblica y los organismos clectorales™, IFE. México. Versién

‘f’stenogg.l_hfca. 2000
¥ “La meritocracia. ticne que ver con ¢l hecho de que el ingreso a un organismo publico, a una institucién

publica y la promocion dentro de esa misma institucion se hace a partir de criterios de preparacion., de
desempeito, de esfuerzo personal, y en la medida en que s¢ impone este criterio s¢ va alejando, s¢ va dejando
de lado el critcrio antagénico. que son criterios de tipo politico o de tipo personalista”™. Crespo, José Antonio,
(2000), “Conferencia”, en IFE. Thid.
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-« “El Proceso de Retiro es la forma en la cual los funcionarios del SCC pueden o

son retirados del Sistema:

CUADRO 3
PROCESOS DEL SERVICIO CIVil. DE CARRERA
PROCESO CARACTERISTICAS ESPECIFICAS
»  Por concurso: abierto (publico) o cerrado (internas)
«  Por méritos
INGRESO e  Porrecontrato.
e Seda en base a la forrnacion educacional, capacitacion, experiencia, aptitudes,
igualdad.
e Secapacita con base a objetivos
FORMACION e Los cursos son disefados para apoyar a los especialistas.
e Permite conocer el grado de cumplimiento de los objetivos.
3 e Mecanismo de Diagnéstico.
EVALUACION e Define Objetivos y Metas claras y cuantificables.
s Los efectos tienen que ver con el otorgamiento de estimulos o reconocimientos,
o Evaluacién del desempeiio.
Con base a ia evaluacion del e  Puede ser Horizontal o Vertical"®
PROMOCION, |° ’
ASCENSO E desempefio, ya sea por mérito e Dependiendo de la capacitacion.
INCENTIVOS {conducta personal o desempefio Por antiguedad
como funcionario) o por demérito. .
e Los calificados de ineficientes o de ¢  Destitucién
limitadamente ineficientes. e Declaracién de vacancia.
+ Porabandono dei servicio. e  Supresion del puesto.
RETIRO e Porfaltas. e Muerte.
s  Porrenuncia. e Por edad de retiro forzoso.
e Jubilacién. e e manera temporal.

Fuente: Elaborado con base en Moctezuma, Estaban y Andrés Roemer, Op. Cit.; ademas : IFE Op.Cit.

1.3.5. Objetivo del SCC

Con las caracteristicas antes mencionadas, se puede hacer una aproximacion
sobre el objetivo del sistema de SCC: “Consiste en lograr la eficacia y eficiencia
dentro de la accion gubernamental, elevando la calidad de los bienes producidos y
de los servicios prestados por el gobierno, mediante la optimizacién del manejo de
los recursos humanos, es decir, el uso de personal seleccionado, capacitado, y
evaluado adecuadamente; cuya caracteristica esencial es la de formar un personal
profesionalizado, necesario para que el servicio publico desemperie sus tareas de
manera optima y lograr la permanencia de la accién administrativa, que permita ia
cohesidén interna del Estado, suficiente para garantizar el progreso”.

'%La promocién Horizontal es aquella que sc da cn un grado mas dentro del mismo nivel jerdrquico v la
posibilidad de incremento salarial. Y la promocion Vertical. es ¢l cambio del servidor publico de un pucsto a
otro d¢ mayor jerarquia dentro de la misma entidad ™ Moctezuma, Estaban, Op. Cit. p.102
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Para un analisis mas completo, se hace un desglose del objetivo en el siguiente

cuadro:
CUADRO 4

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Establecer et principio de que el funcionario
publico esta at servicio de la administracién
y det ciudadano;

OBJETIVOS GENERALES

e Establecer regulaciones homogéneas entre el | o
Estado y sus servidores;

e Contar con un servicio de carera en la

Administracion Piblica que garantice el o  Clasificar las responsabilidades y

acceso de los recursos humanos a los puestos
y cargos dentro del sector publico, su
seleccion, desarrolio y retiro digno conforme
sus capacidades; la aplicacién de niveles
salariales adecuados; la implantacién de
programas de reconocimiento a las labores de
los servidores publicos y el acceso a
programas adecuados de capacitacion y
entrenamiento;

Contribuir a la continuidad del funcionamiento
administrativo del Estado aprovechando los
conocimientos y la experiencia de sus
empleados y funcionarios publicos;

Implantar sistemas transparentes y fiables que
faciliten la toma de decisiones del Gobierno;

Crear en el servidor publico una nueva cultura
que favorezca los valores éticos de
honestidad, eficiencia y dignidad orientada a la
excelencia, probidad y responsabilidad en al
prestacién del servicio publico a la ciudadanla;

Transmitir una imagen de seguridad,
profesionalidad y confianza a los ciudadanos.

ordenarlas a través de un sistema de
descripcion, analisis, valoracién y
clasificacién de cargos claro y estable;

Compensar equitativamente la aportacion
del funcionario;

Gestionar e! desor.ipefio dp 'os funsionarios
coherentemente con los  programas
presupuestarios;

Reguiar los procesos de seleccion y
promocién para que las personas mas
adecuadas a (os requerimientos de un
cargo io ocupen;

Articular instrumentos de informacién
fiables para la toma de decisiones;
Fortalecer la capacidad institucional;

implantar un marco juridico que regule las
relaciones laborales entre la administracion
publica y sus funcionarios.

Fuente: Elaboracion propia

No hay que olvidar que detras de las herramientas administrativas (como el SCC)
que sirven para ordenar las tareas del gobierno, estan los propdésitos politicos que
les dan sustento y éstos, a su vez, sdlo se explican por las aspiraciones y las
necesidades reales de un pueblo (Merino, Mauricio. 1990: 257). Hay que
reconocer que los objetivos fundamentales no estdn dentro de la propia
administracion sino fuera de ella, en el bienestar del pueblo.
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1.3.6. Ventajas y Desventajas del SCC

independientemente de lo anterior, vale la pena cuestionarnos si es indispensable
establecer un SSC, y si este sistema sera la clave que nos permitira acabar con
los grandes y graves problemas que afectan al sector publico: la corrupcién
administrativa, la faita de ética administrativa, la falta de vocacion de servicio, etc.
A raiz del andlisis se considera que el SCC es una herramienta que pretende dar
solucién de manera acotada a los problemas tan complejos que afectan a nuestro
sistema administrativo y en general a la AP, pero no debe ser considerado como
una panacea. Y sin duda alguna implica un analisis muy profundo tanto de las
ventajas que traeria como las implicaciones negativas:

Las ventajas debemos de entenderlas desde dos puntos de vista diferentes. El
primero, a partir de los beneficios para el servidor publico, y el segundo, desde lo
benéfico que resulitaria para el mejoramiento de la funcion publica.

Si nos referimos a los beneficios que recibira el servidor publico tendremos que
hablar de que se le garantice, en caso de reunir ios requisitos necesarios, su
permanencia en el servicio, la posibilidad de desarrollarse profesionalmente, y
acceder asi a puestos superiores con remuneraciones acordes al puesto y la
posibilidad de obtener, al término de su carrera™, condiciones dignas para el retiro
(Gonzalez, Erika. 1998a: 23).

Si se analiza desde la perspectiva de la funcién publica®', ésta tendera a ser mas
eficiente ya que contara con elementos mejor preparados, tendera también a
establecer un piso, “una alfombra minima de estabilidad que permitira que

2° Carrer; itinerario especifico y personal que recorre un empleado del estado tras su ingreso en el servicio
publico di un procedimiento de concurso, recorrido que s¢ efectia gracias a una seric de sucesivos
ascensos 0 promociones sujetos a reglas gencrales ¢ impersonales contenidos en textos lcgales y
reglamentarios". Alvarez, Julidn, “La carrcra administrativa cn Espaita. Referencias a la carrera administrativa
en Gran Bretafia y Francia”, en: Memoria del Seminario Internacional, “ Administracion de personal v carrcra
administrativa en América Latina”. Dircccién Nacional de Personal/ALAP/CLAD/ILPIS, Quito, 1986

1 Funcién Publica: “El cucrpo de personas especializadas con las que debe contar toda comunidad politica
modema pxra realizar las funciones de gobierno™. Enciclopedia Internacionat de Ciencias Sociales, Aguilar,

Madrid, 1968, t. 4, pp. 50-55.
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diferentes gobiernos, a veces de diferentes partidos, compartan el poder con
criterios menos politizados” (Gonzalez, Erika. 1998a: 23; Méndez, José Luis. 1998:
26), ya que en principio, el elemento humano con que cuente, sera el mismo de
los periodos anteriores y se podra contar con la experiencia y conocimientos

adquiridos previamente.

De una manera mas especifica, basandonos el trabajo de Moctezuma (1999) y

otros autores, las ventajas que se tienen son (ver cuadro 5):

1. Eliminacién de la cultura de la lealtad individual:

El SCC permite un amplio y constante proceso de modificaciones de los valores
de los funcionarios publicos, asi como de un sistema de incentivos y castigos, en
la medida en que se fortalece el profesionalismo mas que la lealtad personal.
(Uvalle, Ricardo. 1998a: 6).

2. Generacién de seguridad laboral con base en el mérito:

Una segunda ventaja es que crea mecanismos de separacion de funciones para lo
servidores no responsables (que no responden de manera eficiente a las
obligaciones) y seguridad en el empleo para los evaluados como excelentes por
su desemperio, "terminando con las antiguas formas en las que los gobernantes
contrataban, despedian, pagaban y promovian a sus agentes administrativos”
(Guerrero, Juan. 2000: 11). Gracias al sistema de mérito, se acaba con el sistema
de botin politico.

3. Preservacién de la memoria institucional:

Se establecen las bases para alcanzar objetivos y crear estructuras técnicas
futuras que integraran la administracién de recursos humanos, con la finalidad de
que los funcionarios tengan un memoria y aprendizaje organizacional.

4. Capacitacion:

El SCC capacita a los funcionarios plblicos de manera permanente y continua
para el mejor desemperio de sus funciones, genera también un incremento de su

36



La Administracién Pablica y sus Reformas: el nuevo contexto

productividad, les proporciona incentivos cuasieconémicos, que les permite saber
que las tareas realizadas son apreciadas y valoradas.

5. Resultados:

Debido a los incentivos, los resultados los traduce en ganancias de productividad,
imponiendo también una légica basada exclusivamente en la responsabilidad de
los funcionarios (Merino, Mauricio. 2000: 3-34).

6. _Finca Barreras:

Define claramente las fronteras de la funcién publica y la politica, ya que el SCC
impide legalmente a los funcionarios participar en politica (Guerrero, Juan P. 2000;
12).

7. Factibilidad de implementacion:

Es posible obtener resultados sustanciales en la aplicacion de la
Profesionalizacién Administrativa en aquellos lugares donde existe desconfianza
generalizada en el gobierno, aunque parece una tarea dificil.

CUADRO 5§
“VENTAJAS VENTAJAS ESPECIFICAS
e Modifica ios valores de los funcionarios publicos.
Elimina la cultura de |a leattad * Establece un sistema de incentivos y castigos, para mejorar el
individual desarrollo de los servidores publicos.

Profesionaliza.

. s  Establece un sistema de Evaluacion por desempefio

Da seguridad I?:g::;wn base en el « Disminuye la discrecionalidad en la organizacién de los puestos
y la corrupcién.

S Establece objetivos y estructuras técnicas futuras que integran

L . o : la administracion de recursos humanos

’Gamnm 'ﬁ,ﬁgﬁz:‘gggf ymemoria | Introduce de mayores niveles de flexibilidad y autonomia en la

: R P gestiéon de los funcionarios y unidades administrativas con base

o en misiones claras y especificas

Incrementa la productividad de los funcionarios, les proporciona

Capacita incentivos cuasiecondmicos
; e Sus resultados son en base a incentivos (ganancias
Da resultados eficientes. _productividad), evaluaciones, etc. © as de
e Define ciaramente las fronteras de la funcidn publica y la
Finca barreras politica, ya que el SCC impide legaimente a los funcionarios
participar en politica.
Hay factibilidad en su de e Da resuitados sustanciales en aquelios lugares donde existe
implementacion desconfianza generalizada en el gobierno

Fuente: Elaborado con base en Moctezuma, Estaban y Andrés Roemer, Op. Cit., y otros autores.
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Degventéjas (Ver cuadro 6):

1. Disminucién de oportunidades:

Genera una sobre oferta de funcionarios, a la vez que se disminuyen las
oportunidades para acceder al empleo publico de los profesionales que no estan
dentro de los sistemas. La seguridad laboral ha acentuado mas el problema de la
ineficiencia, mas que darle solucién, debido a dificultades en la implantacién de ios
procesos de evaluacion de los funcionarios publicos. Los principios y ventajas de
los sistemas de mérito no se realizan con facilidad, ya que dichos sistemas son
dificiles de definir y administrar.

2. Ineficiencia:

El SCC fomenta la cultura de la eficiencia en aquelios que quieren ascender, pero
a veces el sistema no funciona debido a que el ascenso es politizado y acarrea
problemas tradicionales como lentitud, burocratizacion, y otros problemas que
implican ineficiencia.

3. Parcialidad en los sistemas de seleccidn y evaluacion:

Aunque los miembros internos o externos del SCC pueden acceder a las
posiciones superiores, siempre y cuando sean los mds calificados, después de
una evaluacién imparcial y justa. Si el sistema de carrera es excesivamente
cerrado o excesivamente abierto resuitaria negativo, ya que se presta a
nombramientos demasiado politizados y personalistas. También el establecimiento
de un esquema meritocratico hace pensar en la necesidad de contar con
mecanismos de monitoreo del desempeno del funcionario publico, lo que resulta

muy costoso.

4. Complejidad Institucional:
Las reformas administrativas, sobre todo las estructuras formales, es aigo
complejo ya que los problemas administrativos estan interrelacionados.
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5. Aislamiento, discrecionalidad y determinacion de ia agenda gubernamental:

La primera implicacién, es que al promover a los funcionarios a dreas particulares
de especializacion, esto provoca que estos se aislen de la influencia de las
necesidades de las demas areas del gobierno, lo que provoca una desarticulacion
sin coherencia de la politicas publicas. Asi mismo esta especializacion generara
un amplio poder de discrecién del funcionario, quien al convertirse en el poseedor
del conocimiento, crearia un espacio de influencia y control dentro de la
dependencia, hecho que abre la posibilidad de que los funcionarios publicos
desarrollen programas propios con el fin de aumentar su influencia en la agencia
gubernamental.

6. Inmovilidad:

Un SCC que proteja los derechos adquiridos por los servidores publicos, es
incapaz de exigir corresponsabilidad y resultados, es el maximo obstaculo para el
desarrollo eficiente de la A.P. El reto es romper con la inmovilidad del ‘mal’
funcionario y garantizar certidumbre al ‘bueno’. (Moctezuma y Roemer. 1999: 55-
57).

7. Poder de negociacion:

Hay la posibilidad de generar un sistema muy cerrado, que se convierta en un
poder en si mismo, donde los funcionarios de carrera tengan tal poder de
negociacion y chantaje, que su capacidad para definir la agenda gubernamental
sea dificil de controlar por los funcionarios elegidos (Arellano, David. 2000b: 142).
8. Grupos elitistas:

Debido a la falta de flexibilidad administrativa y estructural, se puede caer en la
creacion de grupos elitistas cerrados.

9. No hay rendicion de cuentas:

Se considera que jos funcionarios publicos de carrera no tienen una liga real para
rendir cuentas a los ciudadanos, ya que no llegaron al cargo por alguna via politico

- electoral.
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La aplicacién de un: sistema de Sérvicio Civil de Carrera tiene sus ventajas y
dificultades, por Io que lmpllca algunés tareas de adecuacion a las Instituciones
segun la visién de cada . ministracién Publica, que desde cualquier perspectiva
se convierten en un ireto fﬁndamental para el buen funcionamiento de este

sistema.
CUADRO 6

DESVENTAJAS ESPECIFICAS

« Disminuye las oportunidades para acceder al empleo publico a
los profesionales que no estan dentro de los sistemas

e Dificulta la implantacién de los procesos de evaluaciéon de los
funcionarios publicos acentuando el problema de la ineficiencia

e Los principios y ventajas de los sistemac de mérito no se
realizan con facilidad

e A veces el ascenso es politizado y acarrea problemas
Ineficlencia: tradicionales

DESVENTAJAS

Disminuye oportunid é{ B

Oar g . e Si el SCC es excesivamente cerrado o excesivamente abierto
Par:lealggg&:n ':3:'5;2:2:? de politiza los nombramientos.
. o y ) » El esquema meritocratico es muy costoso

e Hay complejidad en la reestructuracion debido a que los

Comeplejidad Institucional problema administrativos estan interrelacionados.
- Alslamiento, discrecionalidad y . 1&2 I:s:oel(':llglézsa::?br}i c;;r:voca una desarticulacion sin coherencia
determinacion de la B.genda » La especializacién genera amplio poder de discrecién del
gubernamental: funcionario
e Un SCC que proteja los derechos adquiridos por los servidores
Inmovilidad: publicos, es incapaz de exigir corfesponsabilidad y resultados;

por lo tanto hace ineficiente a la organizacion.
* En un sistema cerrado, los funcionarios de carrera pueden tener
i tal poder de negociacién y chantaje, que su capacidad para
Poder de negociacion: definir la agenda gubernamental sea dificil de controlar por los

funcionarios elegidos.
Fuente: Elaborado con base en Moctezuma, Estaban y Andrés Roemer, Op. Cit.

1.3.6.1. Profesionalizacion y SCC.

Este tema de la profesionalizacidon del servicio publico es fundamental para
cualquier accién relativa a la reforma del Estado. Es fundamental por diversas
razones: 1) se requiere de personal altamente capacitado para afrontar los nuevos
retos que asume la funcion publica, 2) las nuevas condiciones prevalecientes en el
ambito mundial como la globalizacion, ia interdependencia mundial y el rapido
avance tecnoldgico y 3) el profundo desprestigio que tiene el servidor publico por

casos de corrupcion e impunidad en el gjercicio del cargo.
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‘La profesionalizacion es conveniente ubicarla en la nocién de cambio institucional,
siendo su objetivo modificar significativamente la organizacion, las funciones y los
procesos de la funcién ptblica tomando en cuenta que la vida del gobierno
mexicano esta sujeta a oscilaciones de los periodos sexenales, a los ajustes
coyunturales y a lo subito de las decisiones politicas (Uvalle, Ricardo. 1999).
Profesionalizar al servicio publico no es unicamente un asunto del gobiermno,
también se vincula con las estructuras, tiempos y actores de la sociedad, “de
manera particular, con el auge de los movimientos ciudadanos que exigen al
propio gobierno que sea eficiente de acuerdo con los valores y metas de la vida
democratica” (Uvalle, Ricardo. 1998a; 3).

Un servicio publico profesionalizado es lo que la sociedad moderna requiere para
considerar al gobierno digno de confianza, esto Ultimo es la piedra angular para

acrecentar su legitimidad, prestigio y autoridad.

Por lo tanto, el funcionario debe ser un profesional que atienda los asuntos
gubernamentales y administrativos conforme un tipo de conocimiento que
responda a los problemas sociales (Uvalle, Ricardo. 1998a: 6), que tenga como
imperativo, lealtad continua y evidente, manifestada a través de conductas
disciplinadas, formales y consecutivas, comprometiéndose con la naturaleza y
esencia del gobierno. De este modo, la lealtad también se manifiesta por ias

formas y modos en que se cumplen las tareas ptiblicas.

El SCC se convierte en el sistema idonec para una Administracion Publica
Profesionalizada. Pero no se debe confundir como iguales a el SCC y a la
Profesionalizacion. Los objetivos de Profesionalizar son:

s Encontrar la idoneidad entre las funciones deseables y quienes las

desempedan;
e Imponer transparencia y apertura en los criterios de incorporacion al sector
publico, para asegurar que realmente ileguen, permanezcan y asciendan los

mejores y no solo los mas cercanos;
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e Capacitar y actualizar permanentemente, no para aprender. a hacer, sino para
hacer mejor lo que ya sabe;

e _Evaluar el desempeno y premiario sélo cuando realmente sirva la sociedad, y
no a intereses politicos;

e Capacitar en un marco de leyes y de seguridad laboral, que no signifique
mayor privilegio que el poder demostrar la vocacion de servicio y la posibilidad
de prestarlo cada vez con mejores calificaciones (Merino, Mauricio, 1996:16).

La profesionalizacion tiene que ver con la interiorizacion y articulacion de una serie
de mecanismos que permitan hacer claras y transparentes las reglas gque deben
regir el trabajo de los funcionarios en diferentes ordenes de gobierno (Pardo, Ma.

del Carmen, 1995; 1996. 22).

Estas reglas o mecanismos deben servir para normar los criterios siguientes:
primero, la seleccidn, formacidn e identificacion de las capacidades y habilidades
que se requieren en funcién de los puestos; segundo definir criterios para la
permanencia, ligadas con la efectividad en el desemperio en el puesto y no sélo
con la eficacia, para que cuando el desempefio sea deficiente hayan también
criterios para que los funcionarios puedan ser removidos sin que esto les
signifique quedar inhabilitados para poderse desenvolver en otras areas; tercero,
criterios que permitan la posibilidad de los ascensos en funcion de la capacidad
probada en cada puesto; cuarto, que exista un sistema de remuneraciones gue
equilibre los ingresos normalmente bajos de los funcionarios en puestos medios y
operativos (que abren las puertas al complicado mundo de la corrupcion) con los
muy altos de la elite burocrética (los que tienen acceso a un sin fin de ingresos:

nonos, compensaciones y gratificaciones).

Entonces el trabajo publico se desemperia mejor si existe un mayor fortalecimiento
de habilidades, capacidades, actitudes y aptitudes (profesionalizacion) del servidor
publico, y al mejorar con ello la eficiencia, la eficacia y la oportunidad en la
prestacion de servicios, se pueden ir eliminando ias practicas como la corrupcién,
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el excesivo burocratismo, la carencia de una camrrera administrativa, la mala
atencion de las demandas sociales, y los atrasos en conocimientos

administrativos.

Es por ello que la profesionalizacion de la A.P. y el fortalecimiento de la capacidad
de respuesta gubernamental, se convierte en parte fundamental de la agenda de
Estado. Y para ir avanzando en ello, hay que ir apuntalando y complementando
adecuadamente el desarrollo de carreras profesionales y la seleccion de
potenciales candidatos para asumir los puestos de una administracién ptblica tan

variada y compleja como la nuestra.

Asi, la profesionalizacion si bien representa uno de los objetivos del Servicio Civil
de Carrera, por si sola es una alternativa distinta a un sistema de carrera. Si la
finalidad es encontrar la idoneidad entre las funciones deseables y quienes las
desempenan, con transparencia, capacitacion y evaluacién, la profesionalizacion
representa una buena opcién en ausencia de un sistema de carrera.
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v Conclusiones del Capitulo.

Debido al desfase entre las acciones del gobierno, en este orden mundial tan
complejo y cambiante, los gobiernos se estan apoyando en nuevas tendencias
tedricas administrativas (NGP; reinvenciéon del gobierno, etc), que logren
convertir la accion gubemamental en aigo eficiente y legitimado. Aungque la
experiencia a demostrado, al menos en México, que cualquier sistema
administrativo debe girar en torno a configuraciones dependientes de las
circunstancias del pais que se trate, se siguen realizando reformas copiando

sistemas sin 1a cor figuracion p, evia.

Aungue la finalidad, al parecer dominante, de las reformas administrativas, es
la busqueda de la gobernabilidad que posiblemente se ha visto amenazada; en
su origen, las reformas son impulsadas por causas que van mas alla, y que
responden a las siguientes caracteristicas: las nuevas tendencias tedricas,
causas politicas, globales o por simple esfuerzo desesperado. En resumen, no
importan las causas que impulsen las reformas, se trata de lograr
gobernabilidad, se trata de generar un cambio en este entorno tan complejo y
demandante de resultados satisfactorios, que asegure la sobrevivencia
organizacional, asi como el logro de la misién gubernamental.

Para lograr lo anterior, se han generado varias propuestas metodoldgicas,
desprendidas de distintos enfoques tedricos, tendientes a alcanzar el cambio.
Una de ellas es el Servicio Civil de Carrera, que desde la perspectiva tedrica
del cambio organizacional, es una técnica del cambio que intenta dar solucién
a los problemas de eficiencia, eficacia y legitimidad del Estado
(Gobemabilidad).

El SCC representa solo una de tantas técnicas, la cual abre la caja negra de
uno los procesos de la Administracion Publica, el de personal, para optimizar el
manejo de los recursos humanos, con la pretension de lograr los objetivos que
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persigue el gobierno, elevando la calidad de los bienes producidos y de los

servicios prestados.

Aungue algunos tedricos consideran al SCC anacrénico, debido a sus
diferencias con la Nueva Gerencia Publica, representa una buena opcién que
una vez flexibilizada con el modelo de la NGP, y una configuracidn previa en el

pais del que se trate, puede funcionar de manera eficiente,

El SCC puede ser considerado como un sistema articulado de manera racional,
que optimiza los procesos de la administracion de personal, que garantiza al
individuo una trayectoria laboral dentro de una institucion, con base en la
equidad, estabilidad y permanencia; cuyas caracteristicas esenciales son el
ingreso por concurso o examen, un ascenso por meéritos o antiglledad, la
neutralidad politica y lo mas importante, ia profesionalizacion. Todo ello con la
finalidad, de eficientar la labor de la administracién publica, reflejo de ia mejora

en el factor humano.

Su funcionamiento tiene algunos requerimientos, el principal es que debe
necesariamente responder a la realidad de nuestras sociedades y guardar
estrecha relacidn con la naturaleza de las demandas sociales, el tipo de Estado
y Administracion Publica que se desea, la naturaleza, composicion y

comportamiento de la burocracia.

Los demas requerimientos pueden ser considerados como externos e internos
(desde que debe estar vinculado a regimenes democraticos hasta la
generacién de capacitacion permanente del servidor, asegurando su
profesionalizacion y la continuidad en la prestacion de servicios).

Su estructura esta complementada con procedimientos para agilizar y hacer
mas dinamico su funcionamiento, estan interrelacionados y complementados, y
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- son bésiéamente el: a) Ingreso, b) Formacién, ¢) Evaluacién, d) Promocion,
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Ascenso, y e) Retiro.

El SCC sélo da solucidn de manera acotada a una serie de problemas
relacionados a los recursos humanos, y de manera indirecta a otros en el
ambiente administrativo. De manera mas especifica, elimina la cultura de la
lealtad individual, genera seguridad laboral con base en el mérito, preserva la
memoria institucional, da continuidad a los programas, capacita, separa la

funcion publica de la politica, y profesionaliza.

Se convierte en el sistema idéneo para una Administracién Publica
Profesionalizada. No debe confundirse como iguales al SCC y a la
Profesionalizacion. La profesionalizacion, si bien representa uno de los
objetivos del Servicio Civil de Carrera, por si sola es una alternativa distinta a
un sistema de carrera. Si la finalidad es encontrar la idoneidad entre las
funciones deseables y quienes las desempenan, con transparencia,
capacitacion y evaluacion, la profesionalizacion representa una buena opcién

en ausencia de un sistema de carrera.
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CAPITULO 2
El Servicio Civil de Carrera en México: las experiencias

*No hay cosa mas dificil de realizar, ni mas dudoso
éxito, ni de mayor peligro para manejarla, que el
eslablecimiento de grandes innovaciones porque el
innovador tiene por enemigos a cuantos vivian bien
con el régimen anterior, y s6lo encuentra timidos
defensores entre los favorecidos por el nuevo®,
Nicolas Maquiavelo. E! Principe

iendo nuestro pais un Estado organizado bajo los principios del régimen
Sfederal, resulta de ello que existen administraciones publicas diferenciadas
conforme a los tres ordenes de gobierno: federal, estatal y municipal, de ahi que
para esta investigacion se halla seleccionado el estudio de los servidores publicos
municipales, por lo que el tratamiento que se dé a los temas abordados sera

privativo de este ambito y érganc de gobierno.

Sin embargo, dada la importancia que ha tenido los esfuerzos del gobierno federat
y estatal, este apartado se refiere en forma breve y concisa a los principales
antecedentes, factores y perspectivas que de alguna manera enmarcan el servicio
civil de carrera en estos dos ordenes de gobiemo.

2.1. Antecedentes del Servicio Civil de Carrera

En nuestro pais se ha contado con una serie de leyes, decretos, acuerdos para
regular las funciones de los funcionarios. Pero no siempre han estado vinculadas
de manera coherente; sino al contrario, de manera desarticulada, con resultados
escasos para el establecimiento de un sistema de servicio civil en todo el gobiermno
y sus entidades federativas. Estos intentos desarticulados a lo largo del siglo
pasado hasta hoy, han intentado revitalizar la funcién publica, como se observa a

continuacién (Cuadro 7):
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CUADRO 7

LAPSO | ANO LEYES, DECRETOS Y ACUERDOS

El 31 de junio el Gobernador de San Luis Potosi, Rafael Nieto, expidié el decreto numero

1923 157 referente a la Ley de Servicio Civil, volviéndose asl el primer intento por profesionalizar
la administracién publica. Definiéndose ahi, el Servicio Civil como el trabajo desempefiado,

por los empleados nombrados, en las oficinas dependientes dei Estado o Municipio.

El presidente Pascual Ortiz Rubio aprob6 la Ley Federal del Trabajo, regiamentaria del

1931 { articulo 123 constitucional, y en su articulo segundo se estipuld que las relaciones entre el

Estado y sus servidores se regtrian por las Leyes de servicio civil que se expidieran.

1932 | Se aprobd la ey sobre Responsabilidades de los funcionarios y empleados Agrarios.

El 9 de abril, el presidente Abelardo Rodriguez, consciente de que la principal causa de la

inestabilidad e Ineficiencia de la Administracion Publica era la salida masiva de

trabajadores del Estado con cada cambio de gobierno, promovid el Acuerdo sobre la

Organizacion y Funcionamiento de la Ley del Servicio Civil, que estipulaba que: El servicio

Civil comprendera a todas las personas que desempefien empleos, cargos o comisiones

1934 | dependientes del poder ejecutivo de ia Unidn, de cualquier clase que sean, que tengan

caracter militar, con las solas excepciones que establece el articulo (Art. 1).

Se ectablecid que la aplicacidn de este Acuerdu, quedara a cargo de Comisiones del

1923 Servicio Civil integradas por cinco personas, un representante del Jefe de la Dependencia;
a dos vocales, decanos dentro de la Dependencia y dos representantes de los empleados.
1980 Cada Comisién del Servicio Civil podra designar un abogado Asesor. (Art. 3 y Art. 4).

Lazaro Cardenas, expidid mediante decreto del 5 de diciembre el Estatuto de los

Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union, y ya se distinguia entre empleados de

19838 | base y de confianza; se reconoci¢ una escala jerarquica basada solamente en derechos de

antigiedad y, al mismo tiempo, estipuld la promocion por méritos y competencia

demostrada en examenes.

1953 El 7 de enero se reformo la Ley de Responsabilidades de los Funcionanos, seialando en su
articulo 100 la obligacion de manifestar su situacidn patrimonial.

1957 Se exp:qnb la Ley de Estimulos y Recompensas de los Funcionarios y Empleados de la

Federacién

Se expidid la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio de! Estado Reglamentaria del

mencionhado Apartado B.

1971 El 26 de junio de se expidid el Acuerdo' para promover {a mejor capacitacion administrativa
y profesional de los trabajadores al servicio del Estado.

1975 | Se expidio la Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles.

1979 Se aprueba la Ley de Responsabiiidades de los Funcionarios y Empleados Publicos de la
Federacion, del Distnto Federal y de Aitos Funcionarios de los Estados.

e Se reforma el Titulo [V constitucional (se cambid la figura de “funcionarios publicos®)

1083 |* Se crea la Ley Federal de Responsabilidades de Servidores Publicos

1980 e Por acuerdo presidencial del 29 de junio se constituyo la Comisién Intersecretarial del

a Servicio Civil.

1994 1984 | L@ comision formuié un programa de servicio civil que proponia un servicio civil controlado
centraimente. El programa fue rechazado por l0s sindicatos debido a su rigidez.

1992 Supresion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto. Asl, las funciones de la misma,
incluyendo a la Direccién General de Servicio Civil, se transfieren a la SHyCP.

Fuente: Elaborado con base a INAP (2000). “Profesionalizacion de Servidores Publicos Locales en México”

Estudio Introductorio de Guillermo Haro Béichez, INAP, Tomo I, México,. pp. XVIIl — XXXIl y otros

documentos.

1963

En la presidencia de Miguel de la Madrid (1982-1988) se inicid la Modernizacion
Administrativa. En su gobierno la reorientacion de la economia hacia el mercado
externo prevalecid. Se dio la privatizacion del sector paraestatal y la
reestructuraciéon productiva. En los dos ultimos arios se observaron las acciones
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quie sobre palitica laboral se lievaron a cabo, especialmente en lo que se refiere al

“'servicio civil,

' 'Se establecieron los sistemas profesionales que prevalecen hoy en dia; y que
sirvid como un instrumento de coordinacién y asesoria directamente relacionado
con el Jefe del Poder Ejecutivo para la instauracion del servicio civil de carrera en

la administracidon publica federal.

El! objetivo quedd definido por el entonces Secretario de Programacion y
Presupuesto — Carlos Salinas de Gortari -, quien retomé la linea presidencial de
que el Servicio Civil, fundamentado en la equidad y eficiencia, proporcionaria la
estabilidad, profesionalizacion y capacidad de innovacion; sefald que "por dicho
medio se mantendria la seguridad del empleo del servidor publico y sobre todo,
haria posible que los ascensos en la Administracion Publica Federal obedeciesen
a criterios permanentes de reconocimiento al trabajo y dedicacion personal
aspectos fundamentales para enriquecer y mejorar la gestién del gobiemo" (SPP.
1984: 3). Estas acciones marcaron el inicio de los esfuerzos por reconstruir la

administracion publica nacional.

En 1983 se creo la Comision Intersecretarial del Servicio Civil, tenia el encargo de
promover la realizacion de programas especificos del servicio civil; desde
entonces se incorpord a la FSTSE (Federacion de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado) en el proyecto, Las razones de la inclusion, Juan Pablo
Guerrero (1998: 14) las argumenta de la siguiente manera: 1) la primera razén es
que implicaba hacer modificaciones a la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, lo cual era benéfico; y 2) la segunda era que un cambio al
implantar un SCC, por mas paraddjico que sea, no se podria hacer sin el concurso

de estos trabajadores.

Es verdad que en la mayoria de los paises que cuentan con un SCC, éste
compete Unicamente a los funcionarios medios y altos, y considera un caso a
parte a los trabajadores de base. Pero es dificil pensar que en las condiciones
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: de Ia organnzacnon del aparato estatal mexicano, la reforma pudiera
: :nstaurarse con Ia exclusion del sindicato (Guerrero, Juan Pablo. 1998: 14; Pardo
Ma del Carmen. 2001: 23).

”E'n‘srfhel programa que formuié en 1984 la Comision Intersecretarial, proponia un
sistema controlado centralmente; se considero demasiado rigido y fue rechazado
por la federacion de sindicatos. Si bien reconocia la necesidad de una carrera civil
para los trabajadores, pedia que toda iniciativa se mantuviera subordinada a la ley
con el respeto a los derechos adquiridos por los trabajadores. En una palabra no
habia condiciones para modificar la LFTSE (Pardo Mz. del Carmen. 2001: 24).

Con Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) como presidente, volvié a la Agenda
el tema del Servicio Civil de Carrera cuando se presentaron presiones por parte de
la Organizacién de Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), organismo
del que México queria formar parte (Guerrero, Juan Pablo. 1998: 15). El sindicato
(FSTSE) propuso una revision de las condiciones laborales de trabajo,
encaminada a romper con la rigidez de l|os tabuladores. E! Gobierno se
comprometié ademas a rezonificar los salarios, integrando areas en las zonas de
mas baja remuneracion para incrementar las percepciones. Este gobierno
concluyo, sin que haber cumplido sus promesas, y sumandole al pais un gran

descalabro econémico.

2.1.1. EI SCC 1994 - 2000

Lo que en otros paises, desde hace mas de 100 afos, se establecid entre otras
cosas para garantizar, la permanencia de los servidores publicos en su funcién y
acabar con el llamado “sistema de botin o spoil system'? que tanto dafio

ocasionaba a las administraciones publicas.

* Max Weber, cn su libro “El politico v ¢! cientifico”, denomina spoil system o sistema de botin a la
atribucion de los cargos a ¢l candidato victorioso ¢n una eleccion.
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‘En México, de los esfuerzos realizados hasta ahora se puede hablar unicamente
de ejemplos aislados en dependencias del sector plblico, han logrado establecer
un tipo de sistema semejante al servicio civil de carrera; cada uno ha intentado
construir el camino al debate sobre la implantacién del SCC a nivel Reforma

Administrativa®

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo, con el control futuro del PRI en
entredicho, el Ejecutivo empezd a considerar la creaciéon de un servicio civil de
carrera. La presentacion del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, permitid
observar que la implantacion de un sistema de servicio civil que agrupara al total
de los servidores publicos, seria uno de los objetivos de la reforma administrativa

implementada durante el gobierno de Zedillista.

Este Gobierno hizo el esfuerzo de poner orden en el sistema general de
administracion del personal del sector publico, este esfuerzo se enmarcé, en la
reforma presupuestal que concluyé una reclasificacion del presupuesto federal que
buscé integrar al conjunto de erogaciones del gobierno en sus planes y programas
(la Nueva Estructura Programatica) y introduccion de un timido sistema (Guerrero,
Juan Pablo. 2000: 25) con criterios generales para evaluar los resultados de la
accion publica (el Sistema de Evaluacion del Desemperio).

El PROMAP?*, con sustento legal, inici® desde 1996 el esfuerzo de elaborar una
propuesta de servicio civil (en el que el acceso a los puestos seria por concurso y

3 “Es cada vez menor la inclinacion de los gobiernos por establecer sistemas de SCC tinicos para ¢l conjunto
de la administracién publica. Las tendencias hacia la diferenciacion cstructural y 1a especializacion funcional.
asf como 1a bisqueda de flexibilidad en cuanto al ofrecimiento de condiciones de empico que permitan atmcr
y retencr personas altamente calificadas. han conducido a una marcada frag) ion dec cstos si

Oszlak, Oscar (2001) Jactivo a enero 2002]. “El servicio civil cn América Latina v ¢l Caribe :situacion y rclos
futuros”, CLAD, Sexto Congreso. Argentina. Disponible en Internet: http:/wiwiwy. cladorg\c/

** El Programa dc Modemizacion de la Administracién Piblica 1995-2000, cstipulaba que “cs necesario
impulsar una cultura de servicio que tenga como principio a superacion y el reconocimicnto del individuo. a
partir de la cual cl servidor publico encuentre que su capacidad. honestidad, dedicacidn y eficicncia es la
forma dc alcanzar su propia realizacién”, teniendo cllo como objcli\ o cstablccer un proceso de mejoramicnto
administrativo. Establecié que México debe contar con un servicio profmsnonal de carrera que gnmnucc una
adecuada scleccidn, desarrollo profesional v retiro digno de los servidores p parala de
la administracién de la administracion piblica en una organizacion con cultura de scmcm que favorezca la
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habria un sistema de promocion por el que tras evaluaciones anuales los
servidores publicos podrian ir ascendiendo a lo largo de siete “niveles” y tres
';categorias"). que elaboraria la Unidad de Servicio Civil de la SHCP, pero que
tendria que contar con la aprobaciéon de SECODAM®, Fue asi como desde los
primeros meses de 1997 comenzd un intenso forcejeo entre las dos secretarias en
el que el sindicato seria un atento observador®. El resultado fue un proyecto de
ley que no fue presentado a la legislatura debido a que no hubo un acuerdo
oportuno sobre el contenido entre ambas dependencias (Guerrero, Juan Pablo.
2000: 25), esos esfuerzos quedaron paralizados en la dinamica politica intra e
interburocratica (Guerrero. 1998). Sucedié que “la competencia dentro del
gobierno por la propiedad del programa de reforma y los desacuerdos genuinos
con respecto al contenido, llevaron a la reforma a un punto muerto. Ademas, los
partidos de oposicion que tenian la mayoria dentro del Congreso en la segunda
mitad del gobierno de Zedillo, vieron la reforma del servicio civil como una manera
de que el régimen gobernante mantuviera a su gente en el poder, incluso si la
proxima eleccion presidencial no le fuera favorable. Por lo tanto, tampoce ellos
impuisaron la reforma” (Rose-Ackerman, Susan. 2001; 226).

El diferendo sobre la Ley del servicio civil entre la SHCP y la SECODAM origind
otra iniciativa por parte del senado de la Republica (28 de abril de 1998), con el
proyecto de “Ley para la Profesionalizacion y Evaluaciéon del desemperio de los
Servidores Publicos de la Administracion Publica Federal Centralizada” que
presentd el senador con licencia Esteban Moctezuma Barragan, que serviria para
establecer un sistema de servicio civil para la Administracion Publica Federal.

Este proyecto incluye 6 titulos con un total de €8 articulos mas 4 correspondientes

a transitorios (Gonzalez, Erika. 1998a: 24):

honestidad, la cficicncia v 1a probidad. Poder Ejecutivo Federal. “Programa de Modemizacién Administrativa
1995-2000". Poder Ejecutivo, Gobicrno de la Republica, 1994, México.

3 La participacién de SECODAM era necesaria en ¢l marco de la Ley Orggnica de la Administracion Pablica
Federal, reformada cn 1996 para darle a la Contraloria un papel activo ¢n cualquicr asunto vinculado con ia
reforma administrativa,
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El titulo primero se refiere a las disposiciones generales y esta desglosado en 7
articulos que detallan en qué consiste el sistema, cuales son los principios
rectores, quiénes no estan sujetos al sistema, como se implantara el sistema en
cada dependencia y cudles son las limitaciones que tienen los servidores publicos

incorporados al mismo.

El titulo segundo se refiere a la estructura del sistema y comprende 10 articulos,
divididos en dos capitulos. El primero se refiere a la estructura de! sistema y el

segundo, a las modalidades del mismo.
El titulo tercero trata sobre el personal de base y esta integrado por 4 articulos.

El cuarto trata sobre el personal de confianza y abarca 34 articulos divididos en 7
capitulos. El primero, se refiere a los servidores publicos de carrera y a los
servidores publicos de libre designacion; el segundo, al reclutamiento; el tercero, a
la seleccion, nombramiento e ingreso; el cuarto, a la evaluacién del desemperio; el
quinto, a la capacitacién y la educacién formal; el sexto, a la permanencia y
desarrolio y el séptimo, a la separacién de los servidores publicos de carrera.

El titulo quinto, trata de los derechos y obligaciones de los servidores publicos del
sistema y esta compuesto por 6 articulos divididos en dos capitulos. E! primero,

trata de los derechos y el segundo, de las obligaciones.

El sexto, abarca los 4 articulos restantes que estan a su vez, divididos en dos
capitulos: del recurso de revocacién y del Tribunal Federal de Conciliacion y

Arbitraje.

Esta iniciativa resuelve, como dice Juan P. Guerrero, de manera ingeniosa el
problema del sindicato de los trabajadores del Estado (la Federacion de Sindicatos
de los Trabajadores al servicio del Estado), y el obstacuio que la Ley Federal de

* En este periodo ¢l reto de integrar al sindicato no fue grande. pues ya era sabida su posicién de que el
instaurar un servicio civil no debe modificarse la ley actual. Asi es que cualquier mento de crear un SCC debe
darse complementario a la LFTSE. pues el sindicato no va a renunciar a sus derechos ya adquiridos.
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los Trabajadores al Servicio de! Estado significaba para la instauracion del servicio
profesional (que impide los despidos). La propuesta introduce un sistema
meritocratico y crea una Unidad encargada de su regulacion, con un papel

determinante en las fases del reciutamiento.

Para el 24 de octubre del 2000, como ultimo empuje en el sexenio, los Senadores
integrantes del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional
presentaron a la CC. Secretarios de la mesa Directiva de la H. Camara de
Senadores del Congreso de ia Unién de la Iniciativa de Ley para el Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, la cual es muy
semejante a la presentada por Esteban Moctezuma Barragan en 1998, y que se

espera se discuta.

El Licenciado Luis Guillermo Ibarra, quien dirigia la Unidad de Servicio Civil de la
SHCP hasta el sexenio pasado, ratificaba en entrevista que “existia un proyecto de
ley, que el ejecutivo federal decidiria el mejor momento para presentario ante el
legislativo y tener un debate con todos los partidos y mostrar los beneficios de

tener un servicio civil operando®?, lo cual no paso.

Como se observa, el esfuerzo por implantar un sistema de SCC en este Ultimo
sexenio, ha sido simplista y desalentador. Sélo queda esperar si el sexenio
encabezado por el Lic. Vicente Fox Quezada realiza un esfuerzo contundente por

implantar el SCC.

Se tienen registradas entre las experiencias que pueden servir de precedente para
la implantacion del SCC: al Servicio Exterior de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, el Programa de Carrera Magisterial de la Secretaria de Educacion
Publica, el Instituto de Formacion Profesional de la Procuraduria de Justicia del
Distrito Federal, el Instituto de Capacitacion de la PGR, la Profesionalizacion en la
Prestacion del Servicio Electoral del IFE, el Sistema de Especialistas en Hidraulica

¥ Ibarra. Luis Guillermo, (2000). “Para mejorara al gobicrmo debemos fortalecer el Servicio Civil™, cntrevista
realizada por Luis Rivera Campuzano, cn Revista ¢l Mundo del Abogado, nim. 17, México, septicmbre 2000,
pp. 17-20. Esta unidad csta encabezada actualmente por ¢l Lic. Jorge Delgado Garcia.
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“en la’Comision Nacional del Agua, la Profesionalizacién del Servidor Publico en la
Procuraduria Agraria, el Sistema Integral de Profesionalizacion del instituto

Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, Servicio Fiscal de Carrera, y

otros mas como puede verse en el siguiente cuadro.

Se tienen datos que indican gque se ha creado un sistema de carrera en
inteligencia, en el CISEN (Centro de Informacién y Seguridad Nacional) que no
tiene reconocimiento oficial. Hay concursos para la ocupacién de algunos puestos
y existe un Comité del Servicio Profesional de Carrera en Inteligencia (Aguayo,

Sergio. 2001; 266).

CUADRO 8

INSTITUCION INSTALACION [OBSERVACIONES
Servicio Exterior Mexicano / SRE 1924 - 1994
Carrera Magisterial / Secretaria de Educacién Publica 1893
Sistema Integral de Profesionalizacion del INEGI 1989 No funciona
Servicio Fiscal de Carrera / SHYCP - SAT 2000
Servicio Civil de Carrera de la PGR 1993 No funciona
Carrera militar / SEDENA D 1966
Servicio Profesional Agrario / Secr. Reforma Agraria - e 1994
Policia Federal Preventiva 2000 o]
Servicio Profesional de Carrera en Inteligencia 1992 Sin reo&(g:llrﬁlentg e
Instituto Nacional de Migracion 2001
Servicio Civil de Carrera de la Camara de Senadores 1999
Servicio Civil de Carrera de la Camara de Diputados 2000
Defensoria Publica 1998
Carrera Judicial 1995
Servicio Profesional Electoral / IFE 1990
Servicio Fiscalizador de Carrera / Auditoria Superior de la Fed. 2001
Gobiero del Distrito Federal 1996
Instituto Electoral del Distrito Federal 1699
Sistema de Especialistas en Hidraulica / CNA 1989 No funciona
Servicio Civil de Carrera de la PGJDF 1996
Comisién Nacional Bancaria y de Valores 1997

Fuente: Elaboracion propia.

No se tiene absoluta certeza del funcionamiento efectivo del Servicio de Carrera
en todas estas dependencias, sin embargo son dignas de mencion.
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2.2. Funcionamiento de! Sistema de Carrera, experiencia en algunas

dependencias Federales?®,
2.2.1. Organos que rigen el Servicio Civil de Carrera

En la actualidad el servicio civil de carrera se rige por la Comisidn Intersecretarial
de! Servicio Civil en la que se integran las Secretarias de Gobernacion, Hacienda,
la Contraloria y otras dependencias, aunque como menciona Moctezuma (1999:
166) generalmente estos sistemas estan administrados por el area operativa de
recursos humanos de las dependencias, las actividades de los titulares de éstas,
normalmente se reglamenta por un drgano colegiado que evaltia el sistema y

emite los criterios generales

Estos drganos colegiados permiten mitigar la discrecionalidad en la toma de
decisiones y, la mayoria de los casos, quienes los presiden son los propios
titulares de Ias instituciones como sucede en el INEGI, la PGR%®, PGJDF, el IFE, la
Procuraduria Agraria, y el Consejo de la Judicatura; o algun otro funcionario de
alto rango a quién se le da esa facultad, como pudiera ser el caso de un
embajador de carrera en el Servicio Exterior, o del coordinador nacional de la

carrera magisterial.
2.2.2. Normatividad

Uno de los elementos esenciales del sistema de carrera es la existencia de una
norma, o conjunto de normas, que regulan la situaciéon funcional y la actividad
profesional del servidor publico. Las definiciones basicas y la reglamentacion de
sus derechos y obligaciones son la materia primordial del estatuto. El mismo
introduce una distincién clara con el resto de los trabajadores del pais que estan
sujetos habitualmente a las normas y principios del derecho laboral o del trabajo.

* Para un mayor detalic de este apartado. se recomienda le revision del trabajo de Tesis elaborado por Jorge
A. Sanchez Galvan. denominado: “El Servicio Civil de Carrera en la Administracién Publica Federal. a Ia luz
de las experiencias internacionales”, ENEP Campus Acatlin — UNAM, México, 2002,

* No esta operando cste sistema de servicio civil, por decreto expedido por ¢l entonces titular Madrazo.
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Pero sucede que la situacion juridica de los diversos sistemas de carrera en
México dependen de la Institucién que se trate, no existe una ley unica que rija.

CUADRO 9
INSTITUCION SOPORTE NORMATIVO
Servicio Exterior Mexicano Ley y Reglamento del Servicio Exterior Mexicano
Sistema Integral de Profesionalizacion del INEGI Acuerdo del Sistema Integral de Profesionaiizacion

Acuerdo Nacional para la Modernizacién de Ila

Carrera Magisterial C
Educacién Basica

Sistema de Especialistas en Hidraulica No existe

Servicio Profesional Agrario Estatuto del Servicio Profesional Agrario

Servicio Civil de Carrera de la PGR Ley Orgénica de la PGR y Reglamento

Servicio Civil de Carrera de la PGJDF Ley Organica de la PGJDF y Reglamento*

Carrera Militar Ley Organica del Ejercito y Fuerza Aerea, y
Reglamento.

Carrera Judicial Ley Organica del Poder Judicial y Reglamento.

Sistema de Administracién Tributaria Ley del Servicio de Administracion Tributaria

Servicio Profesional Electoral Estatuto dei Servicio Profesional Electoral.

Fuente: Moctezuma, Esteban y Andrés Roemer, (1999), “Por un Gobierno con Resultados”, México, ed. FCE,
p. 170.

2.2.3. Conformacién.

Como menciona Moctezuma, los servicios de carrera en México han sido
estructurados en su mayoria para el personal que desempefa funciones
sustantivas, con excepcion del Servicio Exterior, el INEGI y el IFE ( Ver cuadro
10).

CUADRO 10
INSTITUCION TIPO DE FUNCIONARIO QUE CONFORMA EL SCC
Servicio Exterior Mexicano * Diplomatico — consular e Técnico — administrativa.

Personal de Confianza, reglamentado por el acuerdo que establece
las reglas det sistema.

Personal de Base, integrado por los trabajadores con plaza de base y

Sistema Integral de sus relaciones laborales estan reglamentadas por fa LFTSE. y

Profesionalizacién del INEGI Personal de Conflanza nombrado bajo hormas generales del sector
publico federal, esta integrado por los servidores publicos superiores y
homodlogos y sus condiciones laborales estan sujetas a lo establecido
en la Ley Federal de ios Trabajadores al Servicio del Estado.

o Profesores frente a grupo, e Docentes en actividades
Carrera Magisterial o Docentes en funciones directas y  técnico pedagégicas.
de supervision.
e Licenciados en Admon. De » Licenciados en Actuaria.
Sistema de Especialistas en Empresas.
Hidraulica s Agronomos o Licenciados en Derecho
* Quimicos e Licenciados en informdtica
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Cominua

INSTITUCION TIPO DE FUNCIONARIO QUE CONFORMA EL SCC
. . . e Becarios. e Personal de carrera integrado
Servicio Profesional Agrario e Personal en fase provisional por diferentes categorias

Servicio Civil de Carrerade ta | | pyycia gudicial y los Perttos

Carrera Militar e _Técnicos.

- * Servidores publicos con actividades jurisdiccionales y

Carrera Judicial * Servidores publicos con actividades no administrativas.

Servicio Profesional Electoral | e Directivos y e Técnicos.

Fuente: Eiaboraciéon propia con datos de Moctezuma, Esteban (1998), y Haro Bélchez, Guillermo. (2000).
Servicio Publico de Carrera: Tradicion y perspectivas. Porraa e iNAP.

Lo anterior muestra que el personal encargado de las funciones adjetivas o de
apoyo, han estado un tanto excluidas de los sistemas de profesionalizacion

vigentes.

2.2.4. Ingreso

Los procedimientos de ingreso en nuestro pais, en su mayoria estan dadas con
base a la cultura politica, se ha dado entre fracciones y grupos de un solo partido;
los cargos dentro de la administracion publica han sido los premios y recompensas
para quienes han mostrado lealtad al jefe o lider del grupo, se han llevado a cabo
por compadrazgo, nepotismo, clientenismo, oportunismo e incluso por cooptacion.

Para el servicio profesional en ias instituciones analizadas presentan similitudes
para la cobertura de sus vacantes, ya que generalmente son mediante concursos
de oposicion. Y es comun que las convocatorias sean publicas (abiertas) o
internas (cerradas) (Ver cuadro 11). Las primeras se publican en los diarios de

mayor circulacion nacional, o en el D.O.F.

El reclutamiento y selecciéon son llevados a cabo de manera centralizada por el
érgano colegiado correspondiente, aungue en algunos casos el proceso se realiza

en el lugar donde se ubican las vacantes.

Por lo regular los aspirantes son sometidos a una serie de entrevistas y
examenes. Pero su ingreso no es definitivo, ya que influyen otros factores como la
autoridad correspondiente. Una vez seleccionado y pasado el periodo de prueba,

se le contrata (Cuadro 11).
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Estas caracteristicas del ingreso antes mencionadas, estan elaboradas con base a
sus reglamentos, pero de ninguna manera reflejan la realidad puntual en la cual se
desenvuelve el sistema de carrera, el cual podria no estar funcionando de manera

puntual.
CUADRO 11
INGRESO
SISTEMA DE CARRERA CONVOCATORIA CARACTERISTICAS
¢ Concurso de Oposicién
Abierto ¢ Examenes (cultura general, espafiol, dominio de
Servicio Exterior Mexicano idioma extranjero).
Cerrado e Elaboracién de Ensayo.
e Cursos
: * Entrevistas
v,
Sistema Integral de ‘Ablerto o Concurso de Oposicién
Profesionalizacién del INEGI «Cerrado * Examen técnico.
» Tener nombramiento definitivo
. ¢ IS st ' | vAbierto o Tener nombramiento provisional sin titular,
- Carrera Magisterial +Cerrado o Cubrir los requisitos minimos de antigbedad.
& e Cumplir con el grado académico establecido para
< o s » cada tipo de modalidad educativa.
Sistermna de Especi Ii§t§ en ... YAbierto e Analisis Curricular.
iraic g « Entrevista Inicial
- ¥Cerrado o Entrevista Técnica
: T Concurso de Oposicion
L : v Ablerto : osic
Servicio Profesional Agrario®: |+ ¢ Curso de Capacitacion
- R W Cerrado « Demostrar clara vocacién por servicio social.
i s Ser titulado o pasante con créditos temminados.
SgrvlclovCl,vll d'e,Carrera dela v Abierto e Concurso por oposicion,
s pgRL v Cerrado e Examen Practico
L e Examen Oral
Servicio Civil de Carrera de la ¥ Abjerto » Concurso por oposicion.
. o G IDF v Cerrado e Examen Practico
e Examen Oral

Fuente: Elaboracion propia con datos de Moctezuma, Esteban (1999), y Haro Bélchez, Guillermo. (2000).
. Servicio Publico de Carrera: Tradicion y perspectivas. Porriia e INAP.

2.2.5. Formacioén y Evaluacion.

Dos partes integrantes que fortalecen el proceso de SCC lo conforman la
capacitacién y la evaluacion. México cuenta con un sistema de capacitacion que
basicamente es centralizada o desconcentrada. Mientras que los sistemas de
evaluacién que permiten medir el desempefio de los funcionarios, varian
dependiendo de la institucion (Ver cuadros 12 Y 13).
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CUADRO 12
CAPACITACION CENTRALIZADA Y DESCONCENTRADA

Institucion Centralizada Desconcentrada
Servicio Exterior Mexicano instituto Matias Romero
Sistema Integral de Profesionalizacién INEGH
del INEG)
Carrera Magisterial SEP
Sistema de Especialistas en Hidraulica CNA

. . Educacion de
Servicio Profesional Electoral aprendizaje

. : Delegaciones

Servicio Profesional Agrario Procuraduria Agraria Regionales

Servicio Civil de Carrera de la PGR Instituto de Capacitacion
Setvicio Civil de Carrerade la PGJDF  Instituto de Formacion Profesional

Carrera Militar Direccion General de Educacién Militar
Carrera Judicial Instituto de la Judicatura
Tribunal Superior Agrario Centro de Estudios y Justicia
Fuente: Moctezurma, Esteban y Roemer, Andrés, (1999), *Por un Gobierno con Resultados®, México, ed.
FCE, p. 174.
CUADRO 13

Parametros de Evalt

Institucion GA P A O M C D E Ca Psc

Servicio Exterior Mexicano X X X
Sistema Integral de Profesionalizacién del INEGI X X X X X X
Carrera Magisterial X X X X
Sistema de Especialistas en Hidraulica X X X X X
Servicio Profesional Electoral X X X X X
Servicio Profesional Agrario X X X X X
Servicio Civil de Carrera de la PGR X X X X X
Servicio Civil de Carrera de la PGJOF X
Carrera Militar X X X
Carrera Judicial X X X

GA = Grados académicos O = Cumplimiento de objetivos D = Desempeiio mostrado

P = Perfil M = Cumplimiento de metas E = Eficiencia

A = Antiglledad C = Capacitacion adquirida Ca = Calidad

Psc = Psicologia.

Fuente: Moctezuma, Esteban et. al. (1999). p. 173.
La capacitacion y el desarrollo profesional se llevan a efecto por medio de cursos,
talleres y clases, aunque esto no impide que se establezcan otros mecanismos de

superacion.

2.2.6. Promaocién, Ascensos e Incentivos.

Para el ascenso o promocion se utiliza de manera mayoritaria la estructura
vertical, en el que el funcionario sélo tiene acceso a un mejor salario, si asciende
de categoria o nivel. Como es el caso del Servicio Exterior, el Sistema de

68




i
i
]
i

El Servicio Civil de Carrera en México: las experiencias

Especialistas en Hidrdulica, la Procuraduria Agraria, ia PGR y la PGJDF. E! INEGI
cuenta con una estructura especifica que permite obtener incrementos salariales
en el mismo puesto, y en el Sistema de Carrera Magisterial el sistema de
promocion es horizontal en cinco niveles para obtener mejoras econdmicas. Los
procedimientos de ascensos estan regulados por un cuerpo colegiado conforme a
la normatividad. De ello deriva que sdlo de manera temporal se pueden ocupar
cargos dentro del sistema por personas ajenas al mismo, como en el servicio
exterior, los agentes del Ministerio Ptblico, los de la Policia Judicial Federal o
peritos de la PGR. En el caso del Servicio Profesional Agrario es la excepcion, ya
que el procurador puede hacer designaciones directamente en la categoria “G"
(Delegado o Director General). En cuanto a los incentivos, estos tienen
problemas de disefio, al no tomar en cuenta las disposiciones presupuestales

(Moctezuma, Esteban. 1999).

2.2.7. Retiro.
Forma en la cual los funcionarios del SCC pueden o son retirados de! Sistema:
CUADRO 14
RETIRO
INSTITUCION CARACTERISTICAS

e ' Renuncia.

Jubilacién 60 afios.

Servicio Exterior Declaracion de estado de interdiccion mediante sentencia que cause
Mexicano ejecutoria.

Incumplir con alguno de los requisitos sefialados por la ley.

.

e Por falta de méritos.

e Por evaluacion insatisfactoria e  Sentencia condenatoria distada
e Renuncia en el puesto - por delito intencional.

s Abandono de empleo, e Desobediencia reiterada y sin

0

» Sistema Integral de

. Profesionalizacion del justificacién a las instrucciones

Incumplimiento de la
del jefe inmediato.

INEGI Normatividad.
e lresponsabilidad y descuido e Falta de probidad y horradez.
manifiesto en el desempefio de
sus funciones.
ietart e Elfuncionario tiene que seguir profesionalizando para mejorar su
Carrera Magisterial desempeiio, sino se le sancionara estancandolo en el escatafén.
S'sm";i f_: dErasﬂﬁgflmas e Evaluacién no satisfactoria
. . Retiro por edad o tiempo de e Renuncia.
samc::gl:zf:swnal servicio. * Rescisién def contrato.
e Incapacidad fisica o mental. ®  Destitucion.

Servu‘:EnI)EZr:rfaelsmnal e Puede dejarlo de manera temporal

Fuente: Elaboracion propia con datos de Moctezuma, Esteban (1999), y Haro Béichez, Guillermo.
(2000). Servicio Publico de Carrera: Tradicién y perspectivas, Porrua e INAP. -
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2.3. Causas de la inexistencia de un sistema de SCC

Resulta increible que después de muchos afios todavia no se haya configurado
una propuesta real de servicio civil de carrera y en consecuencia, se siga
alargando todavia mas la distancia que se guarda con Administraciones Publicas
de paises avanzados™. 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, a nivel federal? Se puede sefalar de manera general, con los
antecedentes referidos, que las causas que han evitado una reforma fué la
burocracia, la dinamica politica y el Congreso; en resumen, ha sido por falta de
voluntad, producto de un mecanismo politico viciado, que ha sido forjado durante

afnos.

Esta observacion de los mas genérica exige una vision detallada de toda esta
situacion para una mejor comprension. Para ello, se identifican necesariamente
cuatro razones que han imposibilitado la aparicién de un servicio de carrera; las
razones politicas, juridicas, administrativas, econémicas, y las razones

organizacionales.
2.3.1. Razones Politicas

Se puede decir que en gran parte se debid al ejercicio gubemamental del dnico
partido que prevalecid por 70 arios en el poder, el PRI. “Un ejercicio que en aras
del proyecto nacional revolucionario dispuso de todo, sin ningun tipo de
cuestionamiento, y en el que el corporativismo sindical y el de las organizaciones
sociales fue fundamental” (Martinez Pudn, José R. 2000; Pardo, Maria del
Carmen. 1995), cuestion que acarreo trincheras de funcionarios y empleados
publicos que se oponian por temor a no perder su patrimonio sectario o enciave
personalista (Haro Belchez. 2000), por ejemplo la FSTSE. Ademas “sus reglas han

* varios paiscs han cstablecido formalmente ¢l sistcma de carrera. del otro lado del mundo Francia.
Alemania. Reino Unido, Espafa, Japén ya lo han hecho. Entre los paises latinoamcricanos estin Argentina,
Bolivia, Brasil. Colombia. Chile. Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatcmala, Honduras, Panama.
Repiblica Dominicana, Uruguay, Venczucla. Pero son pocos los que han llevado ¢l sistema a la prictica
(Argentina, Brasil. Colombia, Costa Rica, Uruguay y Venczuela).
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.. sido de caracter eminentemente informal, esto sumado a que es una organizacion
‘predimominantemente corporativista, todo ello ha hecho que cualquier reforma
que proponga un cambio en el status quo del burécrata sea sumamente dificil”

(Guerrero, Juan Pablo. 2000).

Juan Pablo Guerrero (1999) serala que el sistema politico autoritario y
presidencialista, la subordinacion del poder legislativo, asi como la ldgica de
competencia por el poder particular, alejados todos ellos del juego democratico -
electoral hasta 1988, han sido las causas que han obstaculizado un servicio civil
de carrera en México. Indica ademas (2000: 15-16), que en este marco Ia AP tuvo

por lo menos cuatro roles esenciales para el sistema politico®":

1. La administracién publica se convirtid en la principal fuente de reclutamiento
del personal politico y el escenario de la contienda politica.

2. La AP, fue el sitio de la representacién corporativa y clientelar, y sustituyo al
congreso en ese papel de representacion. Fue sitio de negociacién de
asignacion de recursos. La fidelidad burocratica era fundamental para atender
a las clientelas, los grupos de apoyo politico y favorecer a sus fines
particulares de promocién politica.

3. El esquema de incentivos para los funcionarios, los individuos y los sectores
sociales favorecié enteramente el ajuste mutuo por la via econdémica,
particular y por encima de la ley. Fue la AP, el medio idéneo para el
enriquecimiento de los sectores sociales que la han compuesto. Debido a las
mutuas complicidades, la burocracia generaba un poderoso factor de cohesion
dentro y en el exterior, a su vez esto restaba autonomia a los burdcratas en el
interior del sistema y frente a los superiores.

4. La AP fue el brazo ejecutor incondicional del presidente. Por un lado se
generd un control estricto y vertical de los funcionarios (y del presidente)
sobre los administradores de los programas y politicas en los casos que
interesaban particularmente el jefe jerarquico. Pero cuando los jefes no
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_estaban personalmente supervisando la ejecucién de la politica, resultaba
dificil controlar a las administraciones. Entonces estas ultimas se veian
facilmente capturadas por los intereses particulares de los sectores sociales
interesados o por los mismos burécratas menores, una facil presa para la
corrupcion (es el caso de la policia, de los érganos encargados de los
permisos, las supervisiones, la administracion de la justicia, etc.).

La perspectiva de Uvalle indica que se debid a que el “autoritarismo del sistema
politico mexicano se ha sustentado en el ejercicio unipersonal de las decisiones,
en los arreglos cupulares, en la exclusion de organizaciones y ciudadanos, en el
incremento de la burocratizacion, en la ausencia de un sistema de pesos y
contrapesos y en la falta de lo que es Ia rendicion de cuentas” (Uvalle, Ricardo.

1998b: 24).

Lo que en realidad ha pasado es que la relacién de la AP ha sido tendiente a
establecer lazos cada vez mas fuertes con las cupulas politicas y econémicas, y

en menor medida o nula, con el resto de la sociedad.

De los roles sefialados y sobre todo en este Ultimo punto, se considera que la
clave para atender los problemas, requiere primero la democratizacion del sistema
politico y posteriormente de la Administracion Publica incluso a través de un
servicio civil de carrera. Negar la dependencia de la Administracion Publica del
sistema politico y otorgarle una autonomia que nunca ha tenido, es simpiemente
tratar de crear proyectos de buenas intenciones. En este punto, es en el que
finalmente se dilucida el porqué no se ha podido establecer un servicio civil de
carrera, sobre todo, si se considera que los servicios civiles de carrera son
productos de la democracia y el sistema politico del pais todavia no lo es
totalmente (Martinez Puén, José R. 2000).

3! EI sistema politico puede ser tomado como el lugar donde acti Ia clase politica, y funciona de acuerdo a
todo un conjunio de habitos, pricticas y costumbres no escritas entre sus integrantes,
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2.3.2. Razones Juridicas

Respecto a las razones juridicas, las cuales guardan una relacion directa con ia
legislacion laboral burocratica prevaleciente, su enorme confusion por la existencia
de multiples ordenamientos juridicos y marcada diferenciacién sobre la situacion
de los servidores publicos de acuerdo con lo que sefala el articulo 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

(Martinez Pudn, José R. 2000).

La existencia de una legislacion dispersa, que constituye lo que Guillermo Haro
Belchéz (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 posicion de los servidores publicos. “El laberinto termina por convertirse
en un auténtico callején sin salida al convivir con esta diversidad legislativa toda
una gama de reglamentaciones propias de cada una de las dependencias de la
Administracién Publica Centralizada" (Haro Belchéz, 1991: 19).

En virtud de lo anterior, son urgentes las reformas a este precepto constitucional,
con el propdsito de que se genere una nueva legislacion que de lugar propiamente
a un servicio civil de carrera: como la implementacién de nuevos mecanismos de
seleccién e ingreso, estabilidad en el empleo, desarrolio profesional, carrera

administrativa, premios e incentivos y retiro digno.
2.3.3. Razones Administrativas

Sobre estas razones habria que decir que estan ligadas a la falta de una cultura
administrativa basada en la eficiencia, eficacia, calidad en el servicio, y apertura a

la opinién ciudadana.
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Por el contrario, la Administracién Publica ha ‘adquirido una imagen de
desprestigio creada por la corrupcién, la ineficiencia, el autoritarismo, el nepotismo
5 y el patrimonialismo. Términos contrarios al espiritu de un servicio civil de carrera.

‘Todos los problemas se pueden corroborar y sintetizar en el diagndstico realizado

por la Secretaria de Hacienda.

Al respecto, la Secretaria sefiala que los principales puntos problematicos se
dividen en cuatro esferas (Guerrero Amparan, 1998: 21):

1) Las compensaciones son el primer motivo de preocupacién. E| sueldo que
perciben los funcionarios plblicos 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 tienen un respaldo legal solido.
La uniformidad en el sueldo segtn el nivel jerérquico no contempla las diferencias
en el grado de responsabilidad. Y el monto de los salarios insuficiente frente al
mercado de trabajo, constituye una de las fuentes de corrupcién, en el diagnostico
de Hacienda.

2) La contratacién de los funcionarios publicos no ocbedece a un esquema Unico que
regule los procesos de seleccion, reclutamiento, ingreso, desarrollo profesional y
separacion. Prevalece la discrecionalidad del superior jerérquico que contrata y
controla verticalmente a sus subaitermnos, que generalmente sélo responden ante él.

3) El desarrolio profesional de los servidores publicos no cuenta con una vision
estratégica de largo plazo. La carrera depende del jefe administrativo del grupo del
cual forma parte el funcionamiento. Si el superior es removido o reubicado, igual
suerte corren sus subaiternos.

4) La separacién es conflictiva, pues no hay ningin tipo de seguridad en el empleo
para los funcionarios de confianza. Ademas constituye otra fuente de corrupcidn,

pues {2 inseguridad en el empleo es un incentivo para usufructuar, aunque sea al
margen de las normas, los recursos publicos y la informacion privilegiada de esos

puestos.

Otro razén administrativa que sefnala José Martinez (2000) es el que se registra
con el 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 atacar a estos ultimos, por la posicién que
goza la mayoria de este personal, las mas de las veces no ejercen
adecuadamente las actividades gque se le encomiendan.
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Por ﬂliimo, esta la inexistencia de metas y cooperacidon intersecretariales o
.interorganizacionales. En la practica, las oficinas publicas no suelen establecer
vinculos formales ni procedimientos de cooperacion asentados en la cercania de
sus propositos publicos, a menos que haya razones politicas especificas. Por el
contrario, la ejercicio mas frecuente es que cada dependencia formule sus propios
programas y trate de implementarios sobre la base de sus propios recursos, aun
cuando sea evidente que podria alcanzar mejores resultados mediante la
cooperacion con alguna otra dependencia complementaria (Martinez Pudn, Jose

Rafael. 2000).
2.3.4. Razones Econémicas

Otra de las causas que han imposibilitado ia implantacion del SCC, es la parte
econdémica, hay que destacar que, el pensar en instaurarlo es un objetivo
demasiado ambicioso, ya que es sumamente costoso presupuestalmente y poco
realizable a corto plazo. Es mas dificil aun en un periodo en el cual se trata de
salir de los problemas econémicos, que volver mas compleja la situacion.

En palabras de Oscar Oszlak (2001); “Un sistema extendido de servicio civil es
mucho mas costoso y dificil de implementar. Requiere una reduccion radical en el
volumen de personal y herramientas gerenciales sofisticadas para operar a partir
de nuevas reglas y procedimientos establecidos por un sistema basado en el
mérito. Desde hace unos arios, Bolivia se encuentra embarcada en el
establecimiento de un programa de esta naturaleza, mientras que Argentina, con
el llamado SINAPA (Sistema Nacional de la Profesién Administrativa) comenzé

hace ya varios afios una experiencia similar’, que no ha concretado.
El querer instaurarlo en toda la Administracion Publica Federal, es un reto

presupuestal, tanto como lo ha sido para esas pocas instituciones que lo tienen.
Implica costos, desde su planeacion, hasta organizacion y control. Basta imaginar
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lo complejo que seria, si se le piensa poner en funcionamiento en un universo
aproximado de 3,028,258 plazas® que hay en el Gobierno Federal.

2.3.5. Razones Organizacionales

Otra de las causas que imposibilitan la implantacion y el buen funcionamiento de
un SCC, es que, cuando se considera su instauracion, comunmente se piensa
s6lo en las condiciones externas que obligan a establecer patrones de regulacion
generales, en vez de pensar en patrones particulares, dependiendo de ias
condiciones de ia organizacion. Es decir, cuando se modela un SCC, se esta
estableciendo una serie de criterios generales rigidos y semirigidos, que
dificiimente pueden tratar con las condiciones particuiares de cada organizacion y

sus partes.

Un SCC que olvida la dimensién organizacional esta partiendo de un supuesto que
creemos ya esta claramente rebasado (Arellano, David 2000b; 137), por tanto, al
no poder volverlo compatible con Ia realidad organizacional, se imposibilita su
aparicién, o 'que no funcione de manera adecuada, y se tenga que sacar de

funcionamiento, como es el caso de la PGR o el INEGI.

" Lasituacion’ es dificil, las organizaciones gubernamentales son maquinas que
automaticamente responden a directrices legales y politicas, pero también estan
compueStas por actores e intereses, que se mueven en espacios institucionales,
que existen y actian en un tiempo y en coyunturas especificas, y que interpretan
su realidad a través de simbolos y mecanismos™® (Arellano. 2000b: 137). Asi es
que no hay que olvidar que la dinamica propia de las organizaciones, su relacion
con el contexto, y los marcos sobre los cuales sus miembros se mueven,

continuan existiendo y desarrollandose.

32 SHCP, (2000) [Activo noviembre del 2001]. ~Exposicion de motivos del Presupuesto de Egresos de la
Federacién 2001: Servicios Personales del Poder Ejecutivo Federal v 1a Calidad de Gobierno™, Subsccretaria
de Egresos, Poder Ejecutivo Federal. Disponible cn Intemet en: hitp://www.shep.sse.gob, mx/

+ Estos simbolos y mecanismos son lo que algunos Haman “cultura organizacional”. Para mayor detalle véase
el documento dc Arcllano. David, ct. al. Op. Cit.
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‘Por eso, necesita pensarse el SCC, en términos organizacionales. Es mas, la
mayorjpaf(t,é ‘Tc_ie las veces tal condicion es mas determinante que los grandes
“criterios de regulacién que se imponen de manera general.

“ En resumen, se puede sefialar que una de las razones que mas imposibilitan el
establecimiento de un sistema de SCC deriva de las dificultades que apareja la
cuestion organizacional, o como lo sefiala Oszlak (2001), deriva de las dificultades
del “rito de pasaje”, es decir, pasar de un sistema existente a uno nuevo
(reclasificacion de puestos, reubicaciones, capacitacion para nivelacion), de la
resistencia a los cambios culturales asociados con una nueva concepcion de la
funcion publica y los mayores incentivos materiales que exige el sistema.
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2.4. Situacion actual en el pais®

Solo ocho estados denominan al ordenamiento con el cual regulan a los
servidores publicos como Ley de Servicio Civil: Baja California, Estado de México,
Campeche, Chiapas, Morelas, Nuevo Leon, Oaxaca, Sonora, Zacatecas y, a parte

el Distrito Federal.

CUADRO 15
ESTADO LEY FECHA DE EXPEDICION
Ley del Servicio Civil de los Trabajadores al
: . . Servicio de los Poderes de Estado, Municipios | § de diciembre de 1955*
Baja California e Instituciones Descentralizadas de Baja] SI tiene reformas
California.
. Ley del Servicio Civil de! Estado y Municipios
Chiapas de Chiapas. 1 de mayo de 1992.
Morelos ey de Servicio Civil del Estado de Morelos. 27 de diciembre de 1950
26 de junio de 1848.
Nuevo Ledn Ley de Servicio Civil del Estado Ultima reforma: 24 de diciembre de
1993.
Oaxaca Ley de Servicio Civil para los empleados del | 28 de diciembre de 1963,
Gobierno del Estado Sin modificaciones.
Sonora Ley num. 40 del Servicio Civil para el Estado de | 1997
Sonora REF: (1983,1992 y 1994)
s 19 de diciembre de 1984.
Zacatecas Ley de Servicio Civil de Zacatecas. REF: 11 de septiembre de 1996
Distrito Federal | Ley del Servicio Publico de Carrera 13 de junio del 2000.

Fuente: Elaborado con base a Haro Bélchez, Guillermo. Porrua - INAP, México, 2000, p 285.

Sin embargo, lo que pudiera permitir un Servicio Civil de Carrera como tal, o la
existencia de una carrera administrativa, aun no es contemplada en una
regulacion integral para todos los servidores de la administracion estatal (Haro
Beichez. 2000: 160).

Para conocer la situacion actual del sistema de gestion de recursos humanos y la
profesionalizacion en los Estados federados, se realizé este breve diagnostico
producto de una obra que con el titulo de “Profesionalizacion de Servidores
Publicos Locales en México” (INAP). Que contribuira ademas, a una mejor
comprension del la situacion local, para el posterior andlisis de la situacion

municipal.

* Pama el estudio amplio del Servicio Civil de Carrera a nivel estatal. sc recomienda la revision del trabajo de
tesis realizado por Adriana Gutiérrez Tapia. denominado “Servicio Civil de Carrera en los Estados de
Campeche, Estado de México y Distrito Federal*, ENEP Campus Acatlin — UNAM. México., 2001,
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Lo's'rasgoé relevantes que se detectan en los estados son los siguientes:

1)

2)

Ningtin Estado, a pesar de que algunos en sus leyes o estatutos utilizan el
término servicio civil, disponen de una legislacién que abarque de manera
integral al conjunto de sus servidores publicos (de base y confianza) y la
estabilidad laboral, de la que suponemos el uso de dicho término, es aplicable
sélo a los de base, en tanto los de confianza sélo se beneficien de la jornada
laboral y las medidas de proteccion al salario y la seguridad social.

Por lo que se refiere al sistema de administracion de personal y la organizacion
administrativa que lo sustenta, tal y como ya fue comentado practicamente en
todos los estados tienen unidades administrativas que lo atienden ex profeso.
En todos los casos las mismas presentan un alto grado de centralizacion
respecto de las funciones que realizan y su atencion primordial se asocia para
los trabajadores en general a la administracién de sueldos y salarios y a
movimientos de altas, bajas, cambios de adscripcion, jubilaciones y pensiones.

Se aprecia la existencia de procedimientos formales de reclutamiento,
seleccién, escalafén (desarrollado mas ampliamente para el magisterio) y
otorgamiento de estimulos, aplicables fundamentaimente a los trabajadores de
base. Los sistemas de evaluacidon del desempefio sélo se encuentran
presentes en algunos estados, por lo que los estimulos y ascensos no siempre
se otorgan con criterios objetivos que se asocien a una mayor productividad y

eficiencia en la funcién asignada.

Por otra parte, es necesario subrayar que la mayoria de los estados adolecen
de un Sistema Integral de Informacién de Personal que permita no sélo
conocer los datos basicos del tamario y tipo de burocracia, sino que posibilite
disponer de datos para la toma de decisiones en cuanto a redimensionamiento
de la administracion publica y/o caracteristicas de perfil profesional, trayectoria
laboral, escolaridad, etc. No obstante, aunque no siempre actualizados, todos
los estados disponen de un Catalogo General de Puestos y un Tabulador de

Sueldos.
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3)

4)

5)

6)
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En materia de seguridad social y servicios médico-asistenciales, varios
Estados cuentan con instituciones propias casi siempre con la caracteristica de
un organismo descentralizado estatal, que atiende estos servicios. En otros
casos se prestan via Convenios con el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) o el Instituto de Seguridad Social y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) y en una proporcién muy menor existen
todavia convenios con instituciones oficiales y/o privadas en el estado.

En lo que se refiere al derecho de sindicacion este sdlo puede ejercerse por los
trabajadores de base o sindicalizados, existiendo en todos los estados un
sindicato de trabajadores al servicio del estado, y otro que representa los
intereses del magisterio estatal.

Un rubro muy importante para la carrera administrativa, lo constituye el
desarrolio profésional y la capacitacion, aspecto en el que se encuentra cada
dia una mayor preocupacién por las autoridades estatales, a través del impulso
de programas y acciones que ya sean atendidas por el propio gobierno (sobre
todo para el personal de base) o en colaboracion con instituciones académicas
de educacion superior y/o a través de la Red de iInstitutos de Administracion
Publica Estatales, realizan cursos de actualizacion, seminarios, talleres,
diplomados, especializaciones o incluso maestrias, para formar servidores
publicos locales.

Todos los Estados cuentan también con leyes de responsabilidades de los
servidores publicos, que en alguna medida contienen un codigo de ética para
el ejercicio del servicio publico. No obstante estos avances aun se hace
necesario que los gobiernos de los estados cambien su perspectiva de apreciar
a la capacitacion mas que como un gasto como una inversiéon en el potencial
humano, que es el recurso mas valioso de toda organizacion.
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v Conclusiones del capitulo.

Durante la presidencia de Miguel de la Madrid, en lo que se refiere al servicio
civil, se establecieron los sistemas profesionales que prevalecen hoy en dia.
En la administracion de Ermesto Zedillo (el PROMAP), se inicio el esfuerzo de
elaborar una propuesta de servicio civil, que elaboraria la Unidad de Servicio
Civil de la SHCP, pero que tendria que contar con la aprobacion de
SECODAM. El resultado fue un proyecto de ley que no fue presentado a la
legislatura debido a que no hubo un acuerdo oportuno sobre el contenido entre

ambas dependencias.

E! diferendo sobre la Ley del servicio civil entre la SHCP y la SECODAM
origind dos iniciativas: una por parte del Senado de la Republica (28 de abril de
1998), el proyecto de "Ley para la Profesionalizacién y Evaluacion del
desemperio de los Servidores Publicos de la Administracién Publica Federal
Centralizada” que presentd el Senador Esteban Moctezuma Barragan; y la del
24 de octubre del 2000, que presentaron los Senadores integrantes del Grupo
Pariamentario del PRI a la H. Camara de Senadores del Congreso de la Union,
la Iniciativa de “Ley para el Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal”, la cual es muy semejante a [a presentada por
Moctezuma Barragan en 1998, y que aun se espera se discuta.

La SECODAM registra entre las experiencias de implantaciéon del SCC: al
Servicio Exterior de la Secretaria de Relaciones Exteriores, el Programa de
Carrera Magisterial de la Secretaria de Educacion Publica, el Instituto de
Formacion Profesional de la Procuraduria de Justicia del Distrito Federal, el
Instituto de Capacitacion de la PGR, la Profesionalizacion en la Prestacion del
Servicio Electoral del IFE, el Sistema de Especialistas en Hidraulica en la
Comisidn Nacional del Agua, la Profesionalizacién del Servidor Publico en la
Procuraduria Agraria, el Sistema Integral de Profesionalizaciéon del Instituto
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rr:l'acionalwde”'Estad:’stica, Geografia e Informética, y el Servicio Fiscal de

Carrera, -

- El érgano que rige funcionamiento del SCC es la Comision Intersecretarial del
k Servicio Civil; generaimente el SCC es administrado, en las dependencias, por
el area de recursos humanos, quienes a su vez son vigilados por un érgano
colegiado. Las experiencias en México indican que en los servicios civiles

institucionales:

a) La normatividad depende de la Institucion que se trate, no existe una ley
unica que rija; b) Estan siendo estructurados en su mayoria para el personal
que desempenfa funciones sustantivas; c) La cobertura de sus vacantes son
generalmente mediante concursos de oposicion. Y es comun que las
convocatorias sean publicas (abiertas) o internas (cerradas). El reclutamiento y
seleccién son llevados a cabo de manera centralizada por el érgano colegiado
correspondiente, aungue en algunos casos el proceso se realiza en el lugar
donde se ubican las vacantes; d) Se cuenta con un sistema de capacitacién
que basicamente es centralizada o desconcentrada; e) Los sistemas de
evaluacion que permiten medir el desempeno de los funcionarios, varian
dependiendo de la institucion; f) La capacitacion y el desarrolio profesional se
llevan a efecto por medio de cursos, talleres y clases, aunque esto no impide
que se establezcan otros mecanismos de superacién;, g) El ascenso o
~promocion se utiliza de manera mayoritaria la estructura vertical, en el que el
funcionario sélo tiene acceso a un mejor salario, si asciende de categoria o
nivel;, h) En cuanto a los incentivos, estos tienen problemas de disefio, al no
tomar en cuenta las disposiciones presupuestales.

e Las razones por las que no se ha podido establecer un servicio civil de carrera
de manera adecuada a nivel federal, son basicamente cinco: a) las razones
politicas (el sistema politico autoritario y presidencialista, la subordinacion del
poder legislativo, la ausencia de un sistema de pesos y contrapesos, Ia faita de
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rendicién de cuentas, y la ausencia de democracia); b) las razones juridicas (la
existencia de una legislacion dispersa, que constituye un "laberinto juridico"
que se materializa en falta de uniformidad); c) las razones administrativas (la
falta de una cultura administrativa basada en la eficiencia, eficacia, calidad en
el servicio, y apertura a la opinidn ciudadana. En la que por el contrario, la AP
ha adquirido una imagen de desprestigio creada por la corrupcién, la
ineficiencia, el autoritarismo, el nepotismo y el patrimonialismo); d) ias razones
economicas (el instaurarlo es un objetivo demasiado ambicioso, ya que es
sumamente costoso presupuéstalmente y poco realizable a corto plazo); y e)
las razones organizacionales (comunmente se olvida la dimensién
organizacional, por tanto al querer implantarlo se esta claramente rebasando la

realidad).

Sdélo ocho estados denominan al ordenamiento con el cual regulan a los
servidores publicos ‘como Ley de Servicio Civil: Baja California, Chiapas,
Morelos, Nuevo Ledn, Oaxaca, Sonora, Zacatecas y, a parte el Distrito Federal.
Sin embargo, o que pudiera permitir un Servicio Civil de Carrera como tal, o la
existencia de una carrera administrativa, ain no es contemplada en una
regulacién integral para todos los servidores de la administracion estatal.
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CAPITULO 3
El Servicio Municipal de Carrera (SMC): los inicios

“La mayoria de las organizaciones enfermas han
desarrollado una ceguera funcional a sus propios
defectos. No estan sufriendo porque no pueden
resolver sus problemas, sino porque no pueden
verios”

John Gardner

*El municipio es el laboratorio de la Democracia®
Alexis Tocqueville

| ayuntamiento es sin duda una de las instituciones mas ariejas de nuestro
Epais; aunque sus antecedentes pueden ser rastreados con claridad desde la
colonia, resulta evidente que estos tiempos plantean retos muy diversos y de
diferente proporcién en comparacion con lo gque los ayuntamientos de ese

entonces tuvieron que lidiar.

La investigacion para este capitulo, consiste en un analisis a conciencia,
cualitativo y cuantitativo de la situacion Municipal. Se trata de una revisién que va
desde la conceptualizacion de federalismo — municipio, la situacidon o evidencias

explicativas de los recursos financieros y humanos.

Hasta la revision de datos que muestran la realidad en cuanto el Servicio
Municipal de Carrera, para terminar, mediante un breve analisis tedrico y evidencia
practica, con la generacion de un espacio de reflexion, una perspectiva que integre
la posibilidad de un SMC. Todo ello, tomando en consideracion las limitaciones
que ello supone: la poca infraestructura tedrica que sobre estudios similares se

han realizado.

3.1. Sobre el concepto de Federalismo y de Municipio

El concepto de Federacidon y Federalismo tiene por lo menos dos vertientes que

nos interesan y que simplemente enunciamos:
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: é) uhé vertiénte europea ligada a la resolucion de ias contradicciones a que dieron
lugar. los Estados nacionales, como poderes centralizados con su aparato
‘burdcrético para el ordenamiento de la tributacién, el ejercicio de dominacion
interno y proteccién de los factores de poder externo, etc.; por supuesto todo ello
ligado a la construccién de una normatividad juridica y también de una legitimidad

del propio estado.

b) una vertiente Norteamericana que, sin desconocer la Europea, otorga a la
federacion una nocién mas acentuada de pacto entre entidades cuasi soberanas,
donde la autoridad politica estatal se desagrega en distintos niveles de poder
jurisdiccionales que, aunque concurrentes, tienen competencias delimitadas y
diferenciadas (Carrillo Luvianos, M. Alejandro. 1998).

Asi, el modelo juridico politico de organizacion federal tiene su génesis historica
en la formacién ylo existencia policéntrica de poderes auténomos y en la
necesidad politica de distribuir, acotar y armonizar esa pluralidad de poderes
dentro de un espacio social (territorial y poblacional ) convenido. En este sentido,
el pacto federal es un arreglo institucional de poderes con intercambios
compensatorios de cardcter publico y de beneficio mutuo™.

Recordemos que el pacto federal no reconoce la independencia pero si la
autonomfa de los poderes asociados, aln cuando éstos sean diferenciados en
sus facuitades, atribuciones y competencias jurisdiccionales.

En México como Republica Federal, nos encontramos bajo ese modelo
organizacional y aun aceptando ias grandes diferencias entre el modelo formal y
la estructura real de la organizacion politica, podriamos, no obstante, convenir en

3 En términos mas modemnos y bajo la perspectiva de politicas publicas, sc pucde proponer también la
siguicnte definicion de T. Anton: “Federalismo cs un sistema de reglas para la division de responsabilidades
de politica publica entre un numero de agencias gubernamentales auténomas”™; en Thomas J. Anton. American
Federalism and Public Policv: How the system IVorks. N.Y., Random House, 1989, p. 3. Citado cn Rodolfo
Garcfa del Castillo. “Los gobicrnos locales en México ante ¢! nuevo federalismo™, Revista Politica y Cultura
N° 7, otoiio 1996, UAM. p. 101.
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que’existen ciertos rasgos federales en la relacién establecida entre el gobierno
central y los gobiernos estatales. Pero donde el pacto se desfigura por completo
es respecto a los gobiernos municipales y su relacion con los poderes estatal y

federal.

Véase un poco de historia: una vez consumada la independencia de México la
mayor parte de las provincias mexicanas pidieron que la nueva nacién adoptara la
forma de Estado Federal. En consecuencia, el 23 de junio de 1823 el Congreso
Constituyente emitid un voto a favor del sistema de Republica Federal. La idea del
sistema federal en México surge como reaccion de las provincias al centralismo
colonial y en busca de una organizacion que les garantizara libertad y al mismo
tiempo, evitara la desintegracion de la Republica. Esto permeado por las teorias
sociales prevalecientes en el contexto internacional de la época; el liberalismo
francés y el federalismo estadounidense, como se menciond anteriormente.

El federalismo se concretd, primero, en el Acta Constitutiva de la Federacion e,
inmediatamente después, en la Constitucion de 1824, estableciendo dos drdenes
de gobierno, el de los estados miembros y el de la federacién. Ademas, se
crearon los tres poderes de la Unidn (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) con sus

respectivas competencias.

Fuertes pugnas se vivieron contra las inercias y los intereses creados por el
centralismo de la colonia hasta que, los liberales federalistas triunfaron
definitivamente y consolidando su victoria en la Constitucion de 1857,
establecieron definitivamente el Estado Federal.

Hoy en dia el marco constitucional del federalismo mexicano como férmula de
organizacion juridico - politica de la Nacion, que involucra las competencias del
Estado y las relaciones entre los distintos drdenes de gobierno, se encuentra
expresado en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
fundamentalmente en los articulos 25, 26, 39, 40, 42, 43, 44, 45, 46, 105, 115 y
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116, -al bmenqs en ‘cuanto al interés que debe y puede tener el desarrollo del

analisis municipal en nuestro pais.

En el modelo federal mexicano las facultades de origen corresponden a los
estados que, al unirse en una federacion, ceden a la nueva autoridad algunas de
sus competencias en forma explicita. Aquellas funciones no expresadas en la
Constitucion para la Federacion se entienden reservadas a las entidades

federativas.
Sobre el municipio®:

Existen diversas definiciones: comunidad social basica de la nacién; nucleo
primario del poder politico; la institucion mas cercana a los intereses de la
poblacion; persona juridica del derecho publico; érgano politico administrativo con
autonomia para administrar las cuestiones estrictamente locales dentro de su

territorio, etc.

La palabra proviene del latin compuesto de dos locuciones: el sustantivo munis,
que se refiere a cargos, obligaciones, tareas, entre otras varias acepciones; y el
verbo capere que significa tomar, hacerse cargo de algo, asumir ciertas cosas.

Hay una multiplicidad de factores que complementan la definicion de municipio, he
de ahi que los tedricos lo definan de diferente manera:

e El Municipio hace referencia a su caracter de entidad politico - administrativa,
de base territorial, la cual forma parte del régimen interior de los estados y cuyo

3 La palabm Municipio no s sinonimo de Municipalidad o Gobicmo Local. La Municipalidad es: La
institucion ¥ persona juridica que en representacion del municipio cumple funcién de gobiemo y
administracion para promover la satisfaccion de las necesidades bisicas dc los vecinos. su biencstar v
desarrollo de la circunscripcion. Gobicmo local cs: La autoridad o instancia de ejercicio democritico de la
funcién normativa y cjecutiva del municipio. Es la cstructura, distribucion y ejercicio del poder del pucblo.
Ramirez Rojas. Lem Margot. “La Administracion Municipal”, Congreso de Perd. Peri. 2000,
http://www.congreso. gob. pe/biblio/artic_20.htm
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gobierno es el Ayuntamiento de eleccion popular directa, integrado por un
presidente municipal, sindicos y regidores (CEDEMUN. 1998).

El municipio es en donde se instalan las relaciones mas proximas entre el
gobierno y la ciudadania. Es en el nivel local, en el ambito cotidiano, donde se
ejercen los derechos ciudadanos, donde la gestion de bienes y servicios
urbanos implica una relacién directa entre la burocracia local y los usuarios,
donde se pone a prueba la democracia territorial (Ziccardi, Alicia. 1995:13).

El municipio es la forma, natural y politica a la vez, de organizacién de la vida
colectiva, capaz de asegurar bajo una forma democratica, el ejercicio total de la

soberania popular (Ochoa, Moisés. 1968: 14).

El municipio implica en esencia una forma juridico - politica segun la cual se
estructura a una determinada comunidad asentada sobre el territorio de un

Estado” (Burgoa, Ignacio. 1976).

(...) una forma natural, inconscientemente, de unién de los seres humanos, que
se puede aglutinar como un medio de proteccidon y subsistencia [y que] no
puede nacer de un simple acuerdo de voluntades, sino que debe originarse por
el espiritu de comunion de sus integrantes (la institucion de dicho principio da
forma a lo que ellos llaman “municipio politico institucional” que caracteriza a
las so‘ciedades que han alcanzado el “estado politico”). (Mufoz y Ruiz

Massieu. 1979).

3.1.1. Caracteristicas del Municipio

Actualmente existen 2429 municipios, territorio y poblacién son datos basicos que
permiten identificarlos. Segun el Centro de Desarrolio Municipal (CEDEMUN.
1998), los tipos de municipios que existen en México son los siguientes:
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CUADRO 16
MUNICIPIO | ACTIVIDADES ECONOMICAS | _POBLACION EJEMPLOS TOTAL
Agricultura, ganader(a, pesca y Menor a 5,000 Oaxaca tiene 251 Mun en
Rural o . . Qaxaca
minerla. habitantes municipios rurales. 570
Agropecuarias,  forestal  ylgnee 10 10,000 | Oaxaca tiene 267
Semiurbano | PESGuera en combinacion con la r;sreooa ' municipios .
pequeia industria, artesanlas, habiiantes semiurbanos.
COmercio y servicios. ) .
Urbano Industriales, de comercio y|Mas de 15000 Edo. Méx. tiene 68| Mun. en Edo.
Servicios. habitantes. municipios urbanos. Méx: 122
Industriales y de servicios e Superior a Edo. Méx. tiene 17
Metropalitano { inclusive actividades agricolas de 103 000 habit munic. .
subsistencia. ' - metropoiitanos.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Informacion Municipal (SNIM) det Centro
Nacional de Desarrolio Municipal, y el Sistema Municipal de Base de Datos (SIMBAD) del INEGI, 1999.

Las fronteras basicas de los espacios de responsabilidad y poder municipal estan
definidas por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; las
Constituciones Politicas de las entidades federativas; las Leyes Organicas
Municipales que expiden los congresos locales; y finaimente, las Leyes
reglamentarias de diferentes materias

En el constituyente de 1917 se legisldé sobre el municipio, reservando para ello el
articulo 115 de la Carta Magna, en él se considera este orden de Gobiemo como
la base de la division territorial de los estados y de la organizacion politica local.
También en el constituyente de 1917 se fijo, para su administracién, el régimen de
eleccion popular directa de los ayuntamientos y eliminé la posibilidad de existencia
de autoridades intermedias entre los ayuntamientos y las autoridades de cada
estado. En la propia constitucién se declara al municipio como libre.

Durante el siglo pasado el articulo 115 constitucional ha sido sometido a diversos
cambios. La de 1928 se hizo para madificar el niumero de representantes en las
legislaturas locales; la de 1933 con la finalidad de establecer con precision el
principio de no reeleccién absoluta para gobernadores, y de no reeleccion
inmediata par diputados locales e integrantes de los ayuntamientos; en 1943 se
maodificé la fraccién correspondiente al periodo de los gobernadores de los estados
federados (el periodo paso de 4 a 6 afios de gobierno); el 1947 se reformé para
otorgar a las mujeres el derecho de votar y ser votadas en elecciones municipales;

94




E! Servicio Municipal de Carrera (SMC): los inicios

en 1953 se adecu6 para otorgar plena ciudadania a las mujeres; En 1976 se
incluyé io relativo a la regulacién municipal en materia de asentamientos humanos
y desarrollo urbano; en 1977 se reformo para introducir el sistema de diputados de
minoria en la eleccion de legisladores locales y el principio de representaciéon
proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de municipios cuya poblacion
fuese de 300 mil o mas habitantes; en 1983 se reestructurd el articulo 115,
dividiéndolo en 10 fracciones, de las que siete corresponden especificamente a las
estructuras municipales, dos son comunes a los estados y municipios y una mas
reglamenta cuestiones de los estados; en 1987 se reformo las fracciones Vill y X,
estas pasaron a! Art. 116 como fracciones | y IV, referentes a la duracion del cargo
de gobernador y asuncion de funciones de la federacién a los estados. Tras la
reforma de 1999 al articulo 115, se pueden destacar las siguientes caracteristicas
del municipio:

CUADRO 17
OBSERVACIONES

CARACTERISTICAS

Se inserta en un
esquema republicano,
representativo y
popular

Los municipios son partes integrantes de estados libres y soberanos “en todo fo
concerniente a su régimen interior”, suscriptores de un pacto federal, los cuales, a
semejanza de la Federacién, adoptaron fa forma de gobierno republicano,
representativo y popular.

Es la base de [a
division territorial de
los estados

E! territono de cada Estado se divide en municipios, por cuya razén todo el
territorio estatal viene a ser a la vez municipal, salvo excepciones en algunos
estados riberefios, como es el caso de Sonora, cuya Constitucién particular, en su
articulo 7., previene que las islas pertenecientes al estado dependeran
directamente del Ejecutivo mientras no haya en eilas poblaciones debidamente

organizadas.

. Eslabasedela
organizacién polltica
de los estados

El municipio viene a ser Ia instancia pnmaria de autondad y de ejercicio del poder
ptblico, instancia coexistente con las homélogas de los estados y de la
Federacion, en un esquema interpretado por algunos como descentralizador;
entendiendo la descentralizaciéon en el sentido de transferir parte de los poderes de
la autoridad central a una autoridad de competencia menos general, sea ésta de
ambito terrtorial mas reducido o de materia especializada por su objeto, cuya
consecuencia es la de eliminar, desvanecer o cuando menos aminorar de manera
 significativa la relacion jerarquica entre ambas autoridades.

Es la base de la
organizacion
administrativa de los
estados

El municipio viene a ser e! punto de partida de la org: 1On adn de los
estados de ia Federacion, por producirse en su ambito las manifestaciones
elementales, organicas y funcionales de la administracion publica, lo que algunos
autores interpretan como producto de la descentralizacion administrativa por
region — André Buttgenbach le llama descentralizacion territorial.

Empero, la circunstancia de que el municipio sea la base de la organizacion
administrativa no autoriza a interpretario como un organismo descentralizado por
region, producto de una descentralizacion administrativa por regién, pues se trata
de una estructura politico administrativa jerarquicamente desvinculada, desde el
punto de vista técnico, tanto de la administracion federal como de la estatal; el
municipio, por tanto. conlleva un ambito competencial diferente al federal y al
estatal, sin que por ello se pueda hablar de una d izacion admini: iva de
ninguna especie.
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- Continua ...
CARACTERISTICAS OBSERVACIONES
PR e or Como se establece en el primer parrafo del articuio 115 constitucional — cuyo texto
original permanece intocado aun después de la reforma de 1999-, el ente
municipal mexicano se caracteriza como municipio libre, lo cual distingue a la
institucion municipal de los estados integrantes de nuestra republica
representativa, democratica y federal, pues estos Ultimos, en los términos del
o - articulo 40 constitucional, ademas de libres, son soberanos en todo lo
' Es explicitamente | concerniente a su régimen interior, a diferencia del municipio que carece de tal
- libre soberania y, por consecuencia, queda subordinado al estado de ia republica del
: que forma parte.

Asf pues, el caracter libre del municipio mexicano no es sindnimo de
independiente, si lo fuera rebasaria al estado de ia Federacion del que es parte ~
pues éste sélo lo es en cuanto concierne a su régimen interior -, y se equipararia al
Estado mexicano. La libertad del municipio mexicano es relativa y sélo versa sobre
cuestiones relativas a su dmbito competencial en su espacio territorial.
Etimolégicamente, el vocabio castellano “autonomia” alude a la capacidad de
darse a s/ mismo su ptopia ley, pues proviene de las voces grnegas aulos, que
significa propio o por si mismo, y nomos, que quiere decir ley.
Lo En el articulo 115 constitucional, el municipio aparece como implicitamente
gl " auténomo, pues aun cuando no se le explicita como tal, se infiere su autonomia en
Es i;nu;;lélcltamenta diversas vertientes, a saber: politica, merced a la cual se da sus propias
S nomo " ] : . " ° !
s autoridades y ordenamientos normativos exclusivos; juridica, en cuya virtud tiene
personalidad juridica propia; financiera, que e permite contar con patrimonio y
rubros tributarios propios, administrativa, gracias a la cual tiene estructura y
funciones administrativas propias; y de gestién, dada la cuat estd en condiciones
de tramitar por si mismo cuanto requiera para alcanzar su cometido.

Fuente: Elaborado con base en Fernandez Ruiz, Jorge, “La Reforma de 1999 al artfculo 115 constitucional®,

“en Cuestiones Constitucionales - Revista Mexicana_de Derecho Constitucional, UNAM, seccién comentarios
legislativos, nimero 4, enero - junio 2001, México. pp. 241-254.

E! gran problema de los municipios, es que no se les reconoce ningin poder
publico como gobierno, y sélo establece el ayuntamiento como institucion
administrativa. De forma tal que, si bien el Articulo 115 constituye el Municipio
Libre, io hace en referencia al régimen interior de los estados "...como base de su
divisién territorial y de su organizacidon politica y administrativa". Desde luego,
sienta las bases del Municipio, de su organizacién y operacion como entidad
politico - administrativa, sin llegar a conferirle expresamente el caracter de
gobierno al Ayuntamiento que es la instancia administrativa del municipio.

Lo expresado hasta aqui nos lleva a reflexionar sobre la ubicacién formal y real del
"gobierno municipal’ dentro de la federacion; de su funcién en el caracter
republicano del pais. Nos parece, entonces, que los municipios nunca han sido
participes del federalismo; ellos se integran al pacto federal de manera indirecta y
solo por la mediacion de formar parte del régimen interior de los estados quienes,
éstos si, son parte integrante de la Federacion (Véase articulos 42 y 43
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constitucionales) y formalmente son reconocidos como poderes publicos (articulo

116 constitucional).

Es util sefialar en breve la integracién del ayuntamiento y sus funciones: como
érganos colegiados, los ayuntamientos se integran por el Presidente Municipal, un
Sindico ( o Sindicos ) y los Regidores. El nimero de regidores es variable; pero
puede observarse que oscila entre cinco y doce regidores para la mayoria de
ayuntamientos, segun cada Estado estime la relacion mas adecuada entre el
numero de regidores y el nimero de habitantes en sus municipios.

Todos los integrantes del ayuntamiento son elegidos por votacion popular y
directa. Mientras que el mecanismo de mayoria relativa se aplica al presidente y
al sindico, para los regidores se aplican las combinaciones de mayoria relativa y
representacion proporcional en su eleccidn e integracion a los ayuntamientos; las
combinaciones varian mucho de unos estados a otros. Asi, el principio
constitucional de representacion proporcional ha sido aplicado en forma desigual,
pero ya abrid paso a una mayor pluralidad y mejor representacion en los
gobiernos locales, aunque todavia habra que perfeccionar esos mecanismos

(Carrillo Luvianos, M. Alejandro. 1998).

Aqui resulta util recuperar los resultados de las investigaciones de Tonatiuh
Guillén, quien senala que el sistema de eleccion de los regidores es deficiente
pues el partido mayoritario virtualmente asume el control total del gobierno
municipal, independientemente del margen de su victoria. Los regidores de
representacion proporcional son asi reducidos a regidores de partido, ubicados en

completa desventaja respecto al partido mayoritario.*’

La organizacién basica de la administracién municipal es:

1 Secretaria del Ayuntamiento. 3 Unidad de Obras y Servicios Pablicos.
.2 Tesoreria Municipal 4 Comandancia de Policia.

3 Guillén Lépez, Tonativh “Ayuntamicntos y pluralidad politica en los municipios decl norte de México™.
Mimco. p. 8.
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. En cuanto a Ios recursos, parte importante para el desemperio de sus funciones,
) tanto Estados y Mun|c1plos los reciben por tres vias:

CUADRO 18

INGRESOS CARACTERISTICAS
La ley de Coordinacion Fiscal establece la forma en que se distribuyen los
impuestos federales recaudados. Una vez transferidos, se conwvierten en
Partlclpa;l:neersages ingresos recursos locales y su destino lo decide cada legislatura estatal, con base en
JANEhA sus atribuciones especificas. Estos corresponden al Ramo 28
(Participaciones a entidades Federativas y Municipios)
Estan reguladas por la ley de Coordinacién Fiscal pero, a diferencia de las
participaciones, tienen un destino especifico como educacion, salud,
. asistencia social, infraestructura y seguridad publica, entre otros. Estados
Aportaciones Federales recursos conforman e! Ramo 33 {Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios) y el Ramo 25 (Previsiones y Aportaciones para
los Sistemas de Educacién Basica, Normal, Tecnolégica y de Aduttos).
La administracion de !mpuestos Federales, y la Facultad del cobro de
Convenlos de co':‘aboraclf:n impuestos federaies inmobiliarios como e! predio; y los cobros por servicios
= ye publicos (el del agua, los rastros, la segundad publica fundamentalmente)

Fuente: Elaborado en base a SHCP. (2002). [activo a Abril 2002). "Exposicion de Motivos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2002°, Subsecretaria de Egresos, Meéxico. Disponible en Internet en:
http.//www.shcp.sse.gob.mx/

3.1.2. Diagndéstico Municipal

Diversas experiencias han sefialado que los gobiernos locales en México no han
desemperiado el papel que les corresponde debido a su debilidad institucional, la
carencia de recursos economicos, la fragilidad de sus estructuras administrativas,
y la ausencia de recursos humanos profesionales suficientemente capacitados
para la funcién gubernamental. En el cual, ademas se repiten las mismas
patologias que en la Administracion Publica Federal y Estatal, consistentes en una
Administracion: a) convertida en una fuente de reclutamiento de personal politico y
el escenario de la contienda politica; b) sitio de representacion corporativa y
clientenar; c) que fija un esquema de incentivos que favorece enteramente a los
funcionarios, los individuos y sectores sociales por encima de la ley; y d) que
funciona como brazo ejecutor del Presidente municipal. “No hay reglas claras
entre la actuacién de los administradores y los politicos” (Ziccardi, Alicia. 1995:
26).
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Desde esta perspectiva, Enrique Cabrero (2000) menciona que esta condicion
precaria del municipio mexicano "es resultado de factores como un sistema
politico que se ha caracterizado por su centralismo y verticalidad en la forma de
conduccién de los asuntos de gobierno y por un desprecio hacia los municipios,
considerandolos instancias practicamente minusvalidas para la funcion
gubernamental”. Ese conjunto de factores, ha situado al gobierno local en una
posicion de fragilidad institucional y administrativa para asumir plenamente ias

funciones que la Constitucion le otorga.

De manera mas precisa, si se habla de recursos financieros se puede observar
que el Municipio sufre de ellos. El Presupuesto en materia de gasto federalizado
para el afio 2002 asciende a 474 mil millones de pesos (Ramos 25, 28 y 33), 42
mil millones mas que el afo anterior. De ese gasto sélo un 18.1% va para los
2429 Gobiernos Municipales. E! grito desesperado es por incrementar el dinero
que proviene del federal para promover su desarrollo econémico y social®; pero
también el debate se da por la marginalidad que los gobiemos locales tienen en
las decisiones del ingreso y el gasto federal. El municipio no tiene participacion en
nada, actualmente son los estados quienes con la federacidn discuten quién

cobra qué, es lo unico que se discute.

Si bien hay una limitacién de recursos provocada por una desigual distribuciéon
fiscal para asumir con posibilidades de éxito la empresa de promocionar su
desarrolio. Se suma también que los estados carecen de una instrumentacion
técnico - juridica, respecto a la obtencién y manejo de recursos para promover su
desarrollo, “se conoce que en la actualidad sdlo 20 estados tienen Ley de
Coordinacion Fiscal Estatal®; 21 cuentan con legislacion en materia de deuda, 22

¥ Cimara Diputados. (2002). “Decrcto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para ¢l gjercicio fiscal
2002". Gaceta Parlamentaria de 1o Camara de Diputados, Decreto publicado en ¢l Diario Oficial, ¢! | de enero
de 2002, México.
¥ 80% de municipios que son predominantementc rurales, enfrentan condiciones de subsistencia, En medio.
alrededor del 15% (excluido ya el centenar de municipios “fuertes™ que representa un 5% del total), son
mumcnplos con problemas y rezagos cn la prestacion dc los servicios publicos.

® Aguascalicntes, Baja California, campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Guanajuato. Guerrero, Hidalgo,
Jalisco, México. Oaxaca. Pucbla. Querétaro. Quintana Roo. San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas,
Zacatecas.,
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:c_:onﬁ legislacion sobre presupuesto y contabilidad; 16 con reglamentacién sobre
cgncesibhes y manejo de bienes y servicios. Esto en si mismo expresa cierto
avance en el interés por trazar acciones y politicas tendientes a la promocién del
deéarrollo, aungue es todavia limitado y poco aprovechado por sus municipios”
(Carrillo Luvianos, M. Alsjandro. 1998).

En resumen, los municipios estan en una situacion precaria porque se les asigna
poco dinero; tienen poca capacidad técnica, y ademas no tiene atribuciones para
impulsar su desarrollo econémico, todas las concentra la federacion.

Si enfocamos el estudio a los recursos humanos, se puede observar que en la
mayoria de los municipios “no ha existido reglas de juego claras para la
incorporacion de los mandos superiores y medios, ni tampoco de los funcionarios
y los técnicos. Cada tres afos el equipo se renueva y los programas y proyectos
no tienen necesariamente continuidad" (Ziccardi, Alicia. 1995:16). La
estructuracion de un marco legal que estructure el proceso de reclutamiento,
seleccion, promocidén y permanencia de los funcionarios publicos de acuerdo con
elementos de una adecuada evaluacion del desemperio profesional, es un
planteamiento que aparece en toda propuesta de campaina, pero en ningin
programa especifico de implementacion. Asi que el esquema legal municipal esta
supeditado al enredado juridico que se desprende del articulo 123 apartado B de
la Constitucion Politica de los Estados Unicos Mexicanos, dedicado a los derechos

laborales.

En teoria, segun el INAP (1989) la administracion del personal deberia ser de ia

siguiente manera:

v El reclutamiento debe consistir en la identificacion, la seleccién y el mantenimiento de las
fuentes de reclutamiento (bolsas de trabajo de instituciones pablicas, educativas y
municipales). Las tres formas de llevar a cabo el proceso reclutamiento son el nivel
externo (la bolsa de trabajo, anuncios, etc.), inteme (promocidén con movimiento vertical o
transferibles de modo horizontal, o incluso de manera horizontal) y e! mixto,
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v Los criterios de seleccién se deben fundamentar en datos e informaciones de anaélisis y
especificaciones del puesto que se requiere cubrir. Las exigencias de la seleccién se
basan en los requisitos del puesto, con el proposito e dar mayor objetividad y precision a la
seleccion del personal. La seleccion se da mediante estas técnicas: a) Entrevista de
seleccion; b) Pruebas de conocimientos o de capacidad; c) Test psicométricos; d)Test de
personalidad; e) Técnicas de simulacidn.

v La evaluacion del desemperio lo debe realizar la unidad de personal; estas evaluaciones
seran aplicadas por personal capacitado para ello, como por los supervisores. Algunas
Instituciones dejan que los jefes inmediatos evallen a los trabajadores; otros utilizan
sistemas de auto - evaluacién, en el cual el trabajador llena un cuestionarno interno
(promocion con movimiento vertical o transferibles de modo honzontal, o incluso de manera
horizontal); otra técnica es la forrnacion de una comisién interinstitucional para evaluar el
desempeiio, conformada por miembros de cada unidad administrativa.

v El sistema equitativo de promociones y ascensos debe ser planeado por la unidad de
personal y la tesoreria municipal. Y es necesario que en cada municipio opere una
comisién mixta de escalafon®’ con la finalidad de realizar los movimientos relativos a las
promociones y ascensos del personal en las dependencias y entidades municipales.

v La capacitacion debe estar dividida en capacitacion para el trabajo (preparacién antes de
integrarse a la planta laboral) y capacitacion en el trabajo (para que mejore y perfecciones
las tareas que tiene encomendadas, con nuevas y diferentes técnicas, asimismo se puede
recibir capacitacion para puesto, preparando para un posible ascenso).

Sin embargo, la realidad en algunos casos es contraria. La falta de
profesionalizacion de los funcionarios municipales, los cuales generalmente llegan
a la administracién sin una experiencia o preparacion previa, sin los conocimientos
técnicos necesarios, y sin el espiritu y ética de servicio plblico deseable, la
improvisacion en las funciones y la falta de un compromiso mayor al periodo

trianual, son parte de la realidad nacional.

Existe una aplastante evidencia sobre la gravedad de estos problemas en ei
ambito municipal del pais. Para observarla se utilizaran datos provenientes del
Censo "Los Municipios de México de 1995" (1997) elaboradao por el Centro de

! Escalafén: "Constituye un sistcma o mecanismo a través del cual se promucven los trabajadores de un nivel
o categoria presupuestal al inmediato superior”, INAP, “Manual dc Administracion dc Personal”, INAP,
BANOBRAS, Coleccidon de manuales de administracion ¥ organizacién Municipal, nim. 7, México, 1989,
p.50. .
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Desarrollo Municipal (CEDEMUN) y el Instituto Nacional de Estadistica Geografia
e Informatica (INEGI) y la "Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional
Municipal 2000"; Resultados Nacionales; Comparativo 1995 ~ 2000, realizado por
INEGI - SEDESOL, en particular el Instituto de Desarrolio Social de la Secretaria

de Desarrollo Social.

Estos estudios apuntan en la misma direccion, y clarifican el panorama de los
problemas evitando el desfase de los argumentos aqui planteados. La
présentacién es la siguiente: a) Nimero de empleados; b) Carrera Administrativa y
Experiencia; c¢) Perfil de los funcionarios municipales; d) Capacitacion; y e)

Equidad y Genero en el trabajo.

a) Ndmero de empleados. Segun el censo los Municipios de México (1995),
existian 337,035 empleados, de esos, 121,676 son de base, 155,809 empleados
son de confianza y 59,550 empleados son eventuales, esto es en el total de los
municipios del pais. A partir de este dato se puede inferir que cada tres arios,
debido a los periodos de gobierno, alrededor de 60,000 funcionarios municipales
(empleados eventuales) se ven afectados por los cambios de gobierno, y los de
confianza carecen de certidumbre laboral. (Véase la grafica).

GRAFICA 4
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Fuente: Elaborado en base a CEDEMUN (Segob) e INEGI (1997). “Los
municipios de México®, SEGOB, México. Contiene los datos del Censo: Los
Municipios de México de 1995.
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La “Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000"; sefiala que
el niumero de empleados de los ayuntamientos en el afio 2000 se incrementd en
un 40% con respecto a 1995% (CEDEMUN. 2001), esto genera que el problema

anterior se agrave en sobre manera.

GRAFICA §
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Fuente: CEDEMUN (2001). “Datos de la Encuesta Nacional sobre Desarrollo
Institucional Municipal 2000, IDESOL — SEDESOL. Presentados en el Foro
Permanente de Asamblea Constitutiva del Foro Nacional Permanente de
Profesionalizacion y Servicio Publico de Carrera, por ia Lic. Cecilia Loria
Savifién, Presidenta del Instituto de Desarrollo Social de la Secretaria de
Desarrolio Social®. Viernes 26 de Octubre del 2001. Archivo electrénico.

b) Carrera Administrativa y Expenencia. En la Encuesta Nacional sobre Desarrollo
Institucional Municipal 2000 se observa que en promedio, el 88% de los titulares
de las unidades administrativas tienen hasta 3 afios de experiencia, y sélo el 12%
rebasa el periodo de gestion municipal. Es decir, 12% de estos funcionarios
municipales han hecho una verdadera carrera en la administracion municipal (dos
o tres periodos de gobierno), mientras que el 88% acumulan sdlo hasta tres afios
de experiencia y luego son destituidos de su cargo (CEDEMUN. 2001).

Lo cual indica que pese al corto tiempo de permanencia en la administracion
municipal se dan rotaciones frecuentes al interior de esa corta experiencia, lo cual
agrava mas los problemas de carencia de experiencia profesional y de faita de

continuidad.

42 La no coincidencia cntre los datos cn ¢l nimero de funcionarios municipales que sc mancjan en ¢l censo
municipal de 1995, v los datos de la encucsta del 20()() Sc atribuyen al nivel metodolégico utilizado por la

institucién que lo claboro.
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Fuente: CEDEMUN (2001). “Datos de la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Insttucional Municipal
2000, IDESOL — SEDESOL. Presentados en el Foro Permanente de Asamblea Constitutiva del Foro
Nacional Permanente de Profesionalizacion y Servicio Publico de Carrera®. Archivo electrénico.

¢) Perfil de los funcionarios municipales. Existen datos agregados a nivel nacional
sobre sus perfiles. De 2 mil 427 presidentes municipales, 40% tiene apenas
instrucciéon basica, es decir, primaria y secundaria. Uno por ciento carece de
instruccién y 49% realizd estudios profesionales, esto segun la encuesta nacional
INEGI — SEDESOL, sobre desarrollo institucional municipal 2000 (Mufioz, Aima E.
2001).

GRAFICA 7
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Mufioz, Alma E. [activo noviembre
2001]. *40 por ciento de ediles sdlo tiene educacién basica: SEDESOL -
INEGI", Peritdico la Jornada, jueves 8 de marzo del 2001. Disponible en
Internet: http://iwww.jornada.unam.mx/
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Mientras que en la escolaridad de titulares de las unidades, se destaca un
predominio de funcionarios con escolaridad de preparatoria para abajo, mientras
que sodlo un 49% tienen estudios universitarios (CEDEMUN. 2001).

GRAFICA 8
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Fuente; CEDEMUN (2001). "Datos de la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal
2000, IDESOL - SEDESOL. Archivo electrénico.

d) Capacitacién. Esta es una empresa de gran magnitud, sobre todo por el hecho
de que en ausencia de un sistema de servicio civil en el nivel local, ese ritmo de
capacitacion deberia mantenerse permanentemente. Sin embargo, lo alarmante es
que lejos de atender este reto, la capacitacion es practicamente inexistente.

El 60% de las administraciones municipales no tiene siquiera un area
especializada en el manejo de recursos humanos. Ademas, sélo un 20% de los
Municipios del pais lleva a cabo actividades de capacitacion y desarrollo de
personal (Censo: Los Municipios de México). Esto nos da una idea de la gravedad
del problema en la profesionalizacion; situaciéon por cierto, poco atendida por ios

niveles federal y estatal.

Otro problema que empeora la situacion, es la improvisada estrategia de algunos
municipios urbanos para llevar a cabo en materia de capacitacion. Se trata de
cursos poco orientados a las necesidades del personal municipal, es decir de
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cursos que forman parte de paquetes disenados para otro tipo de realidades y no
expresamente preparados para las diversas areas problematicas de las
administraciones municipaies en cuestion. Dificilmente sin partir de diagnésticos
adecuados se podra atacar los puntos criticos de la capacitacion.

Por otro lado, buena parte de las pocas experiencias de capacitacion conservan
un formato tradicional de ensefanza, lo cual dificulta mucho lograr un nivel de
aprendizaje adecuado y adaptado al tipo de problemas que enfrenta un funcionario
municipal. Los cursos de formato tradicional y de contenido normativo dificilmente
pueden ser de utilidad para participantes que se enfrentan dia con dia a
situaciones de decision, con informacion insuficiente, en las que la construccién de
soluciones es un proceso negociado con diversos actores y en un contexto de
recursos escasos. Por ejemplo, cuanto dinero se le designara a un municipio como
Santa Magdalena Jicotitian, en Oaxaca, con unicamente 109 habitantes (Censo
General de Poblacion y Vivienda 2000. INEGI); para que de esto, destine una
parte a un sistema de capacitacion nada adaptada a su realidad.

Es grave el rezago en materia de capacitacion, sin embargo seria igualmente
lamentable canalizar recursos a un formato de capacitacién poco adaptado, en
contenido y presentacién, a las necesidades mas apremiantes de la gestion

municipal.

e) Equidad y Genero en el trabajo. Continua la marcada diferenciaciéon entre
quienes componen los ayuntamientos. De la mayoria de los alcaldes, el 96 % son
hombres (Mufioz, Alma E. 2001). El nimero mayor de empleados en las unidades
administrativas, también lo son. No es tema de esta investigacion averiguar el
porqué las mujeres no estan inmersas en el ambito laboral del municipio, pero si
es importante destacar que se esta escatimando la participacion de una buena
parte de personal femenino, siendo que en este pais hay mas mujeres que
hombres. No hay una distribucion logica del género, no hay equidad. Véase la

siguiente grafica:
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GRAFICA 9
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Fuente: CEDEMUN. (2001). “Datos de la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal

2000%, IDESOL — SEDESOL. Archivo electrénico.
La parte final del diagndstico, esta dirigida al estudio del p/fano electoral. La lucha
por la democracia electoral en buena medida se ha construido desde el horizonte
de las sociedades municipales, como rapidamente puede comprobarse en el
siguiente cuadro. M4s aun, la democracia electoral cada vez encuentra espacios
favorables precisamente en las contiendas por los gobiernos municipales. No
obstante, en la fase posterior a la competencia electoral en esencia se reiteran los
patrones tradicionales del proceso de decisiones de los gobiernos municipales.

Derivada de la anterior contradiccion, se puede inferir, como menciona Tonatiuh
Guillén (1998a: 2), que “no existe una linea de continuidad entre la democracia
electoral y la democracia en y desde el gobierno”. La democracia en el sjercicio de
gobierno debe ser construida tanto como lo fue en la arena electoral. Para
comenzar, en la etapa de gobierno el elector desaparece y lo mismo ocurre con el
voto como mecanismo de decision. La democracia representativa comienza
entonces a tomar forma. Pero no se trata de una forma cualquiera o de alguna
definible a discrecion por los nuevos (o viejos) actores en el gobiermno. La forma de
la representacion esta predefinida por un arreglo institucional que corresponde,
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punte por punto, al disefio de un sistema autoritario de gobierno, correspondiente
con la historia politica de México. Si de entrada entre proceso electoral y proceso
de gobierno existe una inevitable ruptura, sus distancias se amplifican cuando la
naturaleza del primero obedece a una practica democratica y la del segundo a una

autoritaria, asi sea ésta heredada.

CUADRO 19
PARTIDOS POLITICOS

STAD PAN PRI PRD PTY PVEM COAL CM | UYC |Otros | TOTAL

ESTADO No. No. No. No. No. No, No. | No. No. No.

TOTAL DE

MUNICIPIOS 340 1,196 198 26 20 . 126 2 [ 418 | 103 | 2,420

PORCENTAJE 14 49.23 8.15 1.07 0.82 5.20 10.08(17.20! 4.24 100

Fuente: Elaborado con datos obtenidos del CEDEMUN, actualizados at 16 de enero del 2002.

Otros: PAS = Partido Accidn Social, en el Estado de Guanajuato; PCM = Partido Civilista Morelense, en el
Estado de Morelos, APM = Alianza por Morelos, PC = Partido Cardenista, en el Estado de Oaxaca; NPP =
Nava Partido Politico, en el Estado de San Luis Potosi; P| = Planilla Independiente, en el Estado de

Tamaulipas y Veracruz. ..

Actualmente el PRI gobierna un 49.23% de los 2 mil 429 municipios; el PAN 14%;
PRD 8.15%; el Partido del Trabajo 1.07%; el Verde Ecologista 0.82%; las
coaliciones 0.45%; consejos municipales 0.08%; usos y costumbres 17.20% y
otros 4.24%. Esta lucha por el poder ha llevado también a ia formacion de diversas
Asociaciones de Alcaldes que buscan el desarrolio de los municipios, se destacan:

La Federacién Nacional de Municipios de México (Fenamm) — que congrega a los
alcaldes prilstas del pais, hicieron propuestas a Fox en el sentido de incrementar
las participaciones federales hacia los estados y municipios a un 40%, asi como
otorgarles a estos niveles mayores atribuciones y autonomia.

La Asociacién Mexicana de Municipios de México (AMMAC), que congrega a
ediles de diferentes partidos, pero en su mayoria son de extraccién panista.

Asociacion de Autoridades Locales de México (AALMAC), que congrega a los

alcaldes perredistas del pais.
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3.2. Servicio Municipal de Carrera

E! servicio municipal de carrera puede ser visto como una filosofia presente en el
espiritu de algunas administraciones publicas desarrolladas. Significa que aquel
ciudadano que se decide por hacer carrera en el sector publico municipal, se
preocupa por prepararse constantemente y desempefiarse profesionalmente,
podra contar con un sistema de promocion que habra de tomar en cuenta sus
méritos para premiarlo con mejores salarios o prestaciones.

Estas estructuras son sensibles a la acumulacion y aprovechamiento de la
experiencia publica. Son a la vez lo suficientemente flexibles para posibilitar
procesos de innovacion y lo suficientemente sdlidas para permitir la continuidad,

que no continuismo gubernamental.

Ese debe ser el espiritu de la estructura de un Servicio Civil de Carrera aplicado
en los municipio para el caso de México, sin embargo no es asi.

Poco se ha escrito sobre la aplicacién de un servicio de carrera en un municipio
mexicano, al igual que su adecuacion. Y escasas han sido las experiencias de las
cuales se pueda rescatar algun bagaje tedrico y practico que fortalezca la idea de

implantarlo.

Incluso, el concepto de Servicio Civil de Carrera, ha sido transpuesto, por los
tedricos, a Servicio Municipal de Carrera (SMC), salvo las respectivas diferencias

y adecuaciones que implica el hecho de implantario en un municipio.

René A. Holmos (1989: 171) establece que el S.M.C. es: “(..._) aquel que puede
establecer una administracion de recursos humanos basados en principios que
garanticen los derechos de los servidores publicos, obteniendo a la vez
desemperio honesto y eficiente en el ejercicio de sus funciones”.
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. La Federacion Mundial de Ciudades Unidas y el Centro Francés de la Funcién

Publica Territorial (2000) definen al Servicio Civil o Servicio Publico de Carrera
Municipal como “un modeio administrativo que permite contratar y conservar al

.. personal idéneo para cada puesto bajo principios de transparencia. Es la base de

un . sistema para profesionalizar a la administracién publica local otorgando
permanencia a ciertos empleados de confianza y continuidad en la gestion del

territorio”.
Para esta investigacion, el Sistema Municipal de Carrera®™ es definido coma:

“Un sistema articulado de manera racional, que optimiza los procesos
de la administracion de personal municipal, que garantiza al individuo
una trayectoria laboral dentro de una institucion, con base en la
equidad, estabilidad y permanencia; cuyas caracteristicas esenciales
son el ingreso por concurso o examen, un ascenso por méritos o
antigiedad, la neutralidad politica y lo mas importante, la
profesionalizacion. Todo ello con la finalidad, de eficientar la labor de la
administracion publica, reflejo de la mejora en el factor humano”.

Entre algunos de los beneficios que representaria la implantacion de un Servicio
Civil de Carrera en los municipios, se destacan, segun Rodolfo Picazo (2001):

A) Para la Administracién Publica.

» Obtener una continuidad de los programas institucionales, principaimente en
los procesos de cambio de administracion al término del periodo de la gestion
gubernamental, evitando que sean un punto critico y preocupante para los
niveles superiores en la jerarquia gubernamental.

» Garantizar altos indices de calidad en las funciones de ios servidores publicos
al sentirse involucrados y comprometidos con las funciones que realizan.

3 Este concepto es semcjante al del Servicio Civil de Carrcra del capitulo I, salvo las adecuaciones
pertinentes, en lo referente al municipio.
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B)

-

* Asegurar esquemas de rendicion de cuentas de las Dependencias y Entidades
- de la Administracion Publica. - )

Proponer modelos que promuevan en las Dependencias o Entidades, un mejor
cumplimiento de su mision, vision, planes estratégicos y programas,
fomentando asi la modernizacion y desarrollo administrativo de la gestion
publica.

Retener y allegarse de recursos humanos especializados en las diversas lineas
de carrera existentes y lograr su permanencia institucional.

Mejorar la eficiencia en la Administracion Publica ante la sistematizacion y
simplificacion de los procedimientos y niveles de organizacion.

Racionalizar el crecimiento del aparato gubernamental y asignacion de
recursos humanos relacionados con la planeacion del desarrollo institucional.

Disminuir el costo administrativo de los servicios publicos e incrementar su
capacidad y eficiencia para satisfacer los requerimientos de la sociedad.

Mejorar la imagen y confianza de la Administracion Publica ante la ciudadania
brindando mayor honestidad, oportunidad y calidad en sus servicios.

Consolidar las instituciones a través de la continuidad, estabilidad y
permanencia de las estructuras y programas y de la mayor seguridad en el
empleo de los servidores publicos.

Para el Servidor Publico.

Permitir el desarrollo de una carrera en la institucion y de un plan de vida,
mediante un sistema de promocion, tanto vertical como horizontal, segun los
méritos demostrados en el servicio publico.

Promover que el servidor publico cuente con nuevos conocimientos,
habilidades y destrezas por medio de la capacitacion, actualizacion y
aprendizaje permanente.

Propiciar la seguridad en el empleo, con amplias posibilidades de desarrolio en
una organizacion estable, con normas, planes y programas definidos, siempre
y cuando se cumpla con la evaluacion al desemperio.

Proporcionar bienestar y confianza, por medio del establecimiento de un
sistema equitativo de remuneraciones, prestaciones, incentivos y
oportunidades.

Promover una identificacion y solidaridad institucional producto de un mayor
conocimiento de ios programas, responsabilidades y metas del Estado.
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» Facilitar el libre transitar dentro de un Sistema Unico de Carrera para los
Municipios, Estados y Dependencias Federales, sin perder su antigledad
administrativa.

C) Para la Sociedad.

» Proporcionar continuidad en los planes y programas que inciden en la
ciudadania, ante la renovacion de los mandos medios y superiores del

Gobierno del Estado.

» Planear a largo plazo proyectos y programas de beneficio social que no se
limiten por cambios de administracion.

» Establecer un mejoramiento continuo en la calidad de los servicios que ofrecen
los Gobiernos Locales.

3.2.1. Historia del SMC

El servicio municipal de carrera existe desde hace bastante tiempo. Juan Alberto
Gonzalez (2000) en un informe de investigacion denominado: “Formas de
organizacién y participacion politica en comunidades mayas”, reveld que en las
comunidades indigenas existe una “carrera de servicio civil municipal” que
comienza con el ejercicio del cargo de Alcalde auxiliar, pasa por las cofradias y
termina con la conformacion del cuerpo de principales de la comunidad, del cual

pueden emanar alcaldes municipales.

Tal carrera no involucra a cientos, sino miles de ciudadanos de origen maya,
quienes de manera voluntaria prestan multiples servicios que, por ser obligacion
estatal, hacen mas facil la funcion publica. El Alcalde Auxiliar (de caserio, aldea o
cantén) es el funcionario final en la cadena jerarquica de esta administracion, que
goza de empoderamiento basado en el sacrificio personal, del cual la unica
recompensa que obtiene es el prestigio y la influencia que logra a nivel de su
comunidad. Tal espiritu de servicio voluntario llega hasta a corporaciones

municipales que ejercen el gobierno local ad horem.
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”En‘{ia‘*muestra’ de nueve comunidades, tres casos™ resultaron con el mismo
sistema; lo otros habian sido influidos por las practicas oficiales. Se establece
que,” se debe dejar a los pueblos del interior en libertad de constituirse y
gobernarse seglin su cosmovision, usos y costumbres, y reconocer el trabajo que
' se presta a través del servicio de carrera municipal que, hoy por hoy, se presta a

través de un autentico servicio comunal.

Es dificil precisar, desde cuando existe este servicio civil de carrera, pero es lo
bastante antiguo como para formar parte de sus usos y costumbres, y eso
requiere siglos (Gonzalez, Juan A. 2000). Este es el vestigio mas antiguo del SMC

que aun trasciende en el tiempo.
3.2.2. Estado de la cuestion: Los logros en materia de SMC.

Nuestros gobernantes han intentado desde hace ya algunos anos implantar una
estructura similar al de este sistema de carrera, sin embargo estos intentos han
sido pobremente impulsados y vigorosamente frenados por intereses diversos y de
variable procedencia. Hasta ahora, s6lo son dignos de mencion los esfuerzos
emprendidos en el IFE, la carrera magisterial y algunos otros; pero aparentemente

son solo islas de eficiencia.

El servicio civil de camrera se encuentra aun sin una perspectiva clara que nos
asegure su instauracion plena y efectiva en el ancho espectro que representa la

administracion publica mexicana.

El orden federal caracterizado por contar con la mayor cantidad de recursos y por
ende ser beneficiario de los primeros esfuerzos en esta materia, a pesar de ello,
aun le faltan muchas areas por ser cubiertas en la dinamica del servicio civil de
carrera. Bajo esta perspectiva no resulta dificil imaginar los grandes y graves

* Comunidades: San Pedro Jocopilas (Quiché). Santa Lucia La Rcforma v San Bantélo Aguas Calientes
(Totonicapxin).
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rezagos que .privan en la administracién publica local, tanto estatal como

municipal.

En un sondeo de leyes de los distintos Estados de la republica mexicana sdlo
ocho estados denominan su ordenamiento para los recursos humanos como Ley
de Servicio Civil de Carrera, y abarcan tanto al Estado como a los Municipios.
“8in embargo, lo que pudiera permitir un sistema como tal, o la existencia de una
carrera administrativa, aun no es contemplada en una regulacién integral para
todos los servidores de la administracion estatal” (Haro Belchez. 2000: 160), y

municipal.

Si podemos atrevernos a decir que los Estados de nuestra Republica tienen
carencias de tipo estructural y humano para poder integrar una administracion
publica profesionalizada, o implantar un Servicio Civil de Carrera, como se pudo
apreciar en la obra: “Profesionalizacion de Servidores Publicos Locales en México”

del INAP (2000).

Se podria esperar que ocurra lo doble en los municipios de nuestro pais. Existen
muy pocos fuera de los que son capitales de los estados, que puedan ofrecer un
panorama atractivo para implantar un servicio de carrera. Tal es el caso de
Estados y capitales municipales como Aguascalientes, Querétaro, Hidalgo,
Tlaxcala, Estado de México, Distrito Federal, Zacatecas®. El dato mas reciente de
los esfuerzos por implantar un SMC, es el Municipio de Tlanepantla, el cual trabaja
en la elaboracién de un Reglamento del Servicio Civil de Carrera de los servidores
publicos del Ayuntamiento local [los primeros que participaran en la
profesionalizacion administrativa seran los mil 200 empleados del Organismo
Descentralizado Operador del Agua de esta ciudad] (Tlanepantla; 2001).

** En comunicado clectronico del dia 14 de noviembre del 2001. del Lic. Octavio Acosta. titular de la
Direccién de Capacitacion y Profesionalizacion del Servicio Publico Local. del Centro Nacional de Desarrollo
Municipal (CEDEMUN), sc informo. que solo cstos Estados ¥ municipios - capitales mencionados estin
trabajando algo sobre Profesionalizacion y/o Scrvicio Piblico de Camrera.  Hay que considerar que
10 sc trabajando, lo cual no indica que ya lo tengan i do v en funci i
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= Al sondear las respectivas leyes organicas municipales de los Estados®, se
" obtuvo’ que 12 Estados han hecho modificaciones en esta ley con la finalidad de
. lﬁbdlsar la creacién, o dejar sentadas las bases para un futuro Servicio Municipal
dé Carrera en sus respectivas municipalidades. Para un mejor detalle se presenta

el siguiente cuadro:

CUADRO 20

ESTADO

PLAN, LEY, REGLAMENTO

OBSERVACIONES

Aguascalientes

Ptan Nacional de Desarrolio de
Aguascalientes
19988-2004

El Plan en su punto 3, en particular el inciso
2.8. considera la Implantacién del Servicio Civil
de Carrera a nivel tanto Estatal como
Municipal.

Ley Organica de la Administracion
Publica Municipal del Estado de Baja
California
Publicada el 30 de septiembre de
1989

Reformada el 26 de julio de 2000

El Art. 43, frac. XVI! da pie a la existencia de la
Ley del Servicio Civit de los Trabajadores al
Servicio de los Poderes del Estado, Municipios
e |Instituciones ODescentralizadas de Baja
California.

Baja California

Ley del Servicio Civil de los
Trabajadores a! Servicio de los
Poderes del Estado, Municipios e
Instituciones Descentralizadas de
Baja California.

Publicada en el Periédico Oficial No.
28, de fecha 20 de octubre de 1989,
Seccién |, Tomo XCVI.

ARTICULO 1.- La presente Ley es de
observancia general para las autoridades,
funcionarios y trabajadores integrantes de los
poderes Legislativos, Ejecutivo y Judicial,
municipios e instituciones descentralizadas del
Estado de Baja California.

Coahuila

Cddigo Municipal para el estado de
Coahuila de Zaragoza.
Publicado el 1 de Octubre de 1999

El titulo noveno referente al Servicio Civil de
Carrera  Municipal, en su articulo 369.
Establece que los municipios del estado que
cuenten con mas de 50,000 habitantes habran
de establecer el Servicio Civil de Carrera
Municipal en sus respectivos Ayuntamientos, ef
cual es un sistema de administracién de
personal basado en los mérntos profesionales y
de servicio publico que asegurara contratar,
retener y promover a los funcionano publicos
municipales aplicando el criteric de calificacion
o idoneidad.

. Collﬁn

. Ley del Munlclplo Libre del Estado

- de Colima
F'ubllcado el 28 de Marzo del 2001

En el capitulo IV articulo 45 inciso k) que es
facultad y obligacién del ayuntamiento,
Introducir métodos y procedimientos en la
seleccién y desarrollo del personal, que
propicien la institucionalizacion del servicio civil
de carrera municipal.

Estado de México |-

*._.""Decreto numero 164

Ley Organica Municipal del Estado
de México

.Pubheado el 2 de marzo de 1993.

El Capitulo tercero, Articulo 31, frace. XXIX,
sefiala que es atribucion de los Ayuntamientos:
Introducir métodos y procedimientos en la
seleccién y desairoilo del personal de las areas
encargadas de los principales servicios
publicos, que propicien la institucionalizacién
del servicio civil de carrera municipal.

* Una gran cantidad de leyes orgdnicas municipales. datan de la década de los 80's, sin que sean
significativas las reformas que sc han producido desde entonces. Sin embargo, la transformacion social
plantea ¢l imperativo de contar con una legislacion mumcnpnl actualizada, ncordc a Ias ncccs:dndcs colectivas.
a fin de que no sc disocic el texto de la ley, con las circ

13 CN ¢ inuo v d )
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_ Continua ...

Ultima reforma el 28 de diciembre de
1999,

ESTADO PLAN, LEY, REGLAMENTO OBSERVACIONES
: El Articulo 1 establece que la presente Ley es
Ley de Servicio Civil del Estado de { de observancia general y obligatoria para el
Morelos Morelos Gobierno Estatal y fos Municipios def Estado de
Publicado el 6 de septiembre del Morelos y tiene por objeto determinar los
2000 derechos y obligaciones de los trabajadores a
‘ Su servicio.
Ley det Servicio Civil del Estadoy |Esta Ley contempia por pnmera vez Ia
Chiapas Municipios de Chiapas integracion del Tribunal del Servicio Civil del
Publicado el 1 de Mayo de 1992. Estado
El Articulo 1 establece que la presente Ley
" regird en el Estado de Nuevo Leén, las
Ley de Servr‘l‘t‘:.:gv(;i\&lag:l Estado de relacl‘ones entre el Gobierno de_l Estado y sus
Nuevo Ledn Publicado el 26 de Junio de 1948 :::g:j:gg:g: y los Ayuntamientos y sus
Ultima reforma 81192943“ diciembre de El Articulo 5 seflala que esta Ley regira las
relaciones de los trabajadores de los Poderes
del Estado y de sus Municipios.
El Articulo 1 establece que la presente esta Ley
de es de observancia general para los
trabajadores det servicio civil y para los titulares
Decreto ntimero 41 de todas Iastentidades y d_ependencias publicas
: ; en que presten sus servicios.
. Ley de Servlgl;:s(‘:cl’:t’p:ra ol Bstado | gy A 2 sefala que el servicio civil es el
Sonora ieada: trabajo que se desempeiia a favor dei estado,
Ulz#z'fg:nzee‘ljezs%?;?c?e:g?de de los mqnicipios, de las instituciones que a
1094 continuacién se enumeran: ISSSTE Sonora,
: Sistema Integral para el Desarroilo Integral de
la Familia, asi como los otros organismos
descentralizados, cuando el ordenamiento
J;_.lrldico de creaciodn asi lo disponga.
sta ley es de observancia general para todas
Em;_lzddoessdeerlvg%l::'ﬂ::%irlaé:tsado las autoridades y funcionarios integrantes de
Oaxaca Publicado el 28 de diciembre de * | los poderes de! estado, y municipios, asi como
3 para todos los empleados de base al servicio
. del gobierno estatal.
En su punto 7 sobre Modernizacion de la
Plan Veracruzano de Desarrollo | Administracion Publica establece que se
1988-2004 apoyara la creacién y el fortalecimiento del
servicio civil de carrera.
Esta Ley nge las relaciones entre el Poder
Veracruz Ejecutivo y sus trabajadores, también regula las
F i i relaciones laborales de los otros dos poderes;
Put';llecyagcs:‘zltar;:: dS :xﬂf’dil?égz de los municipios; de los organismos publicos
descentralizados estatales o municipales y de
tas empresas de participacién estatal o
municipal con sus respectivos trabajadores.
L’e’{‘g"e;:;v LTI?:;?J?;EZ::;E;:S La presente Ley es de observancia general
Zacatecas 1984, ‘par;_ dIas zutlondacti::. funcion_anqs y
] rabajadores del estado, municipios e
Uttima reform:eei ;;ge septiembre instituciones descentralizadas.
. . El capitulo quinto referente al Servicio Civil de
Ley g?:;::yg:;:;ﬂ;gm el Carrera,Aen su articulo 135 sefiala que los
a PR Publicado el 25 de julio de 1997. Ayuntamientos institucionalizaran e! servicio

civil de carrera. Sefialando ademas el objetivo
del SSC, asi como o necesario para su
instrumentacién.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Leyes, Planes y Reglamentos respectivos.
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El avance es muy lento, desde 1963 se empezaron a hacer cambios respecto al
SMC pero sélo se tienen 12 casos, y unicamente el municipio Tlanepantla intenta
reglamentarlo, a esta problematica se suma el establecimiento de las vias para
una instrumentacion que responda a las caracteristicas locales; es evidente que

aun falta mucho camino por recorrer.

Si se hace una comparacion de los avances tenidos en este pais, en relacién con
otros, podremos observar que tenemos un enorme rezago. Véase la clara

disparidad en la tabla que se muestra en los anexos.

3.2.3. Una visi6n de la realidad municipal, la evidencia sobre los viejos y los
nuevos problemas causas de inexistencia de un Servicio Municipal de

Carrera.

El nivel municipal en México se ha caracterizado por su dependencia del nivel
federal y estatal, por su debilidad institucional en la funcidén de gobiemo, y por su
carencia de capacidades, en los administrativo y en lo técnico, para ser artifice de
su propio desarrollo. Estas y otras causas han neutralizado el impulso de un
servicio municipal de carrera. El centro de atencion en este apartado se refiere a
las razones o causas politicas, juridicas, administrativas y econdmicas — segun
revision documental - que han imposibilitado un SMC.

GRAFICA 10

Causas
Jurldicas
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‘Causas_Ppllticas

* Los municipios han estado bajo un régimen disefiado desde el periodo post -
revolucionario para centralizar’’ el poder de decisién, concentrar los recursos
econdmicos y funcionar verticalmente como un gran aparato monolitico de
direccidn y control (Cabrero, Enrique. 1998: 73).

e lLas reglas electorales, y ademas el marco juridico municipal, concentran
demasiadas capacidades politicas y administrativas en el presidente municipal,
se reproduce el presidencialismo que caracterizaba al sistema politico
mexicano a nivel federal. En principio, por su posicion en el cabildo, tiene un
amplic poder de decision. En segundo término, por sus atribuciones
administrativas, tiene la posibilidad de nombrar a los funcionarios municipales y
en general de controlar toda la fase ejecutiva del gobierno. Con ese amplisimo
abanico de responsabilidades, cada ciclo de gobierno se convierte en una
renovacion improvisada de la administracién municipal, gque sin duda ha
avanzado su evolucion - sobre todo cuando es acomparniada de una amplia
competitividad electoral - pero que lo ha hecho a un costo muy elevado (Lopez,
Tonatiuh. 1998a: 7).

e En la medida que las decisiones de los cabildos se concentran en el partido
mayoritario® y, dentro de éste en el presidente municipal, el contenido de las
decisiones gueda atado al ciclo de gobierno y, especificamente, a la rotacion
de los presidentes municipales. Si afiadimos que la reeleccion inmediata de las

47 4(...) el centralismo cs simicnte de verticalismo autoritario v soberbio que rific con el desplicguc de la
democracia y la participacion social: ¢l centralismo coarta el desenvolvimiento equilibrado de las regiones de!
pais al concentrar recursos y riquezas, oportunidades ¢ iniciativas. decisiones v estimulos™. en Zedillo.
Emesto. “Un nuevo federalismo pam fortalecer la unidad nacional”, Palabras del Presidente de la Republica
en el Foro Nacional Hacia un Auténtico Federalismo. Guadalajara, Jalisco. 29 de marzo de 1995. en Revista
Enlace, CNCPYAP, nim. 36, marzo - abril. 1995. México. p. 31

** “E] modeclo predominante de integracion siguc siendo el monopartidario (o casi). ¢l que desconoce a las
minorias y, con cllas. esa franja de representacion social que expresaron durante las votaciones. Dicho de otra
manera. la mayoria de los cabildos municipales en México atin desconocen a la pluralidad politica en su
integracion y. por lo mismo. en su proceso de decisiones. Mientras la socicdad local es cada vez mus plural, el
modelo de integracion politica de los cabildos persiste ¢n ignorario”. Guillen Lopez. Tonatiuh. “Gobiemos
municipales en México. Modemizacion politica, federalismo y desarrollo regional”™. en Red de Informacion
Municipal. Lista dc  materiales enviados al curso  virtual de  Gestion  Municipal,
hitp://www. rimunam.my/CURVIR/NA37. htm. 1998a, México.

118




El Servicio Municipal de Carrera (SMC): los Inicios

autoridades municipales no esta permitida, el conjunto de las decisiones de
gobierno - grandes o pequefias, de corto o largo plazo, complejas o sencillas -
tienen la gran probabilidad de interrumpirse con cada cambio de
administracion. Se trata de un modelo institucional disefiado para la ruptura y
no para la continuidad, con gran propension a lo efimero, asi se hayan
intentado o concebido acciones o programas para el largo plazo (Guillén
Lépez, Tonatiuh. 1998a: 7).

La alternancia en el poder es cuestion importante. Suele decirse que tres afios
es un plazo corto para desarrollar planes y acciones. Pero parece mas
adecuado afirmar que tres afios son pocos cuando las autoridades gozan del
aprecio de la ciudadania, pero son muchos cuando se trata de malos
gobernantes (Ziccardi, Alicia. 1995: 25). Por desgracia, la alternancia lejos de
arrojar un cambio genuino sélo ha demostrado que los integrantes de otros
partidos comparten las mismas tendencias patégenas. Aparentemente el
amiguismo y el empirismo permea los colores de todos los partidos.

Déficit democratico. No existe un linea de continuidad entre la democracia
electoral y democracia en y desde el gobierno. La democracia en el ejercicio
del gobierno debe ser construida tanto como lo fue la democracia en la arena
electoral. En el gobierno el elector desaparece y lo mismo ocurre con el voto
como mecanismo de decision. La democracia representativa comienza
entonces a tomar forma. La forma de representacion esta predefinida por un
arreglo institucional que corresponde, punto por punto, al disefio de un sistema
autoritario de gobiemo, correspondiente con la historia politica de México
(Guillén Lopez, Tonatiuh. 1998a: 2).

La reforma politica municipal supone una agenda especifica, que en buena
medida es responsabilidad de los congresos estatales. Las administraciones
municipales dificilmente pueden asumir proyectos de reforma politica, no
solamente por estar fuera de sus atribuciones - cuando implican alguna
legislacion estatal -, sino también porgue estan fuera de sus necesidades
cotidianas. Para operar las funciones municipales regulares ya preexiste una
organizacion y normatividad que funciona y que tiene cierta eficacia. Por lo
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demas, ese escenario preexistente resulta muy apropiado para quienes tienen

que  tomar decisiones de manera inaplazable. En estas condiciones, de la
administracion municipal dificiimente pueden derivarse proyectos de reforma
institucional. Adicionaimente, existe otro factor de cultura politica y de la
subcultura de gobierno, en donde la elite politica de practicamente todos los
partidos - por lo menos, en el nivel municipal - se reconoce en el disefio
institucional vigente y, por consecuencia, no lo cuestiona, no renuncia a sus
ventajas cuando se esta en la posicion dominante. No es casualidad, por
ejemplo, que las formas presidencialistas de gobierno se expresen en unos y
otros partidos y administraciones y, ademas, que de sus titulares no se deriven
cuestionamientos serios o renuncias explicitas a atribuciones discrecionales
del presidente municipal. En la medida que las elites politicas municipales y
estatales no experimenten un “desencuentro” con el modelo institucional
vigente, éste permanecera en esencia incuestionado (Guillén Lépez, Tonatiuh.

1898a; 3).

Causas Juridicas

La fragilidad del marco normativo, esto se refiere a que la vida de una
administracion municipal transcurre en un escenario de insuficiencia y
obsolescencia de las leyes y reglamentos que rigen el municipios; ademas
existe la imposibilidad de este nivel de gobierno para crear su propio marco
normativo, el cual depende de agentes externos al ambito municipal {congreso
estatal y congreso federal] (Cabrero, Enrique. 2000). E! municipio en México
depende del congreso local estatal para avanzar en materia de normatividad.
Tradicionalmente los congresos locales poco se han preocupado por impulsar
reformas en el nivel municipal, tampoco se han esforzado por escuchar a los
actores municipales ni sus necesidades de regulacion y construcciéon de un
marco juridico municipal idéneo, incluso es comun que se dé poca interaccién
entre legisladores y autoridades municipales. Los legisladores han seguido - en
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buena parte de los casos - la tradicion del municipio subordinado al ejecutivo
estatal, esto ha sido hasta ahora un obstaculo muy grande.

Causas Administrativas

A estas causas podemos agregar la preeminencia de viejas practicas que aun
persisten en nuestra administracién publica, como el compadrazgo, padrinazgo
y amiguismo, asf como la tendencia a utilizar los cargos en la administracion
publica como remuneracién por trabajos en campafia, o aun peor, por
remuneraciones a la misma. "Patronage"” es el nombre con el que los
norteamericanos reconocen este fendmeno que también padecid su
administracién publica, sélo que en el siglo pasado. En este entorno los
méritos que ayudan al ascenso del funcionario son aquellos que tiene para con
su jefe y no para con la institucion.

La persistencia de sistemas administrativos obsoletos, en muchos de los casos
altamente improvisados y casi siempre inadecuados a la amplia agenda de
asuntos municipales; esto genera ineficiencia y derroche de los escasos
recursos disponibles (Cabrero, Enrique. 2000).

La ausencia de sistemas de planeaciéon municipal que den una vision de
mediano y largo plazo. La visién de corto plazo sin evaluar las consecuencias
de cada decision, sin involucrar agentes no gubemamentales y sin tener clara
una concepcion integral de las acciones, es parte de! escenario comun de los

municipios del pais (Cabrero, Enrique. 2000).

Causas Econodmicas.

Causa de indole presupuestal. Es conocida la inequitativa reparticion de los
recursos de la Federacidon entre el gobierno central, los estados y los
municipios. Para una gran parte de los municipios del pais las participaciones
federales contindan siendo los principales recursos de que disponen. “Cuando
el municipio esta controlado por un partido de oposicion, las dificultades para
obtener los recursos de las participaciones federales suelen incrementarse”
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— (Zicpa.rdi,zél -2 _,nt‘e‘f,’.‘este problema, resulta dificil instaurar un
sistema de carrera en los municipios.  Tan sélo en el ambito federal, el pensar
.en instaufar el SSC en toda la AP, significa un reto presupuestal casi
imposible, no es diflcil imaginar lo dificii que seria para los municipios el

intentarlo.

Todas estos fenémenos han provocado que la administracidén publica municipal
permanezca sumida en un marasmo de empirismo, improvisacion y mediocridad,
que impiden la existencia de un Servicio Municipal de Carrera.

Enriqgue Cabrero (2000) menciona que la mayor dificultad para avanzar hacia
acciones concretas se debe fundamentalmente a dos aspectos:

v Por una parte pareceria que estamos frente a un desfase en el debate
municipal (por tradicion en el debate, éste se sigue circunscribiendo a la
denuncia del centralismo y a compadecer al municipio, todo ello en un paquete
ideolégico - municipalista que formo p'arte del discurso de hace algunos arios,
cuando el reto era poner el tema en el debate nacional);

v Por otra, sigue prevaleciendo una vision “generalista” del problema (Debido al
tratamiento constitucional del ente municipal, se ha privilegiado la concepcién
del municipio como un ambito de gobierno con responsabilidades y funciones
gubernamentales homogéneas para el conjunto municipal nacional. Sin
embargo, es evidente que dicho conjunto es de una alta heterogeneidad y que
dificilmente las propuestas de reforma validas para un municipio rural, lo son
para una gran metrépoli. Ante la dificuitad que presenta, desde el punto de
vista politico, reconocer la necesidad de un tratamiento diferente a los diversos
tipos de municipios, se ha preferido ignorar la diversidad, cayendo asi en un
nivel de debate y generacion de propuestas que por generales son, muy
frecuentemente, viables soélo para una parte del conjunto, cuando no
simplemente intrascendentes para la totalidad, debido a su nivel de

generalidad).
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3.3. Los municipios después del PRI. Por un Servicio Municipal de Carrera.

Con la derrota del PRI en la presidencia de la Republica, culmino un régimen de
mas de 70 afos de partido de Estado, de autoritarismo, centralismo y
presidencialismo. El comienzo de un gobierno distinto oferta — al menos en el
plano discursivo - una nueva oportunidad para impulsar transformaciones
importantes tendientes al fortalecimiento de los gobiernos locales, asi como un
nuevo equilibrio entre los poderes, donde el municipio juegue un rol protagonico
en los procesos de descentralizacién e impulso de programas de desarrollo.

El nuevo escenario politico resulta positivo, sefialan las Asociaciones Municipales.
La AMMAC (Asociacidn de Municipios de México A.C.) senald que la eleccion de
Vicente Fox como presidente de México, cambia varios elementos del sistema
politico mexicano que podrian favorecer a los gobiemos locales por diversas

razones, dentro de las que se destacan:

e Eliminacion de la dependencia del Poder Legislativo respecto al Poder
Ejecutivo (dando libertad a diputados y senadores de todos los partidos para
trabajar libremente). Esto nos permite, a las asociaciones de municipios, llevar
a cabo con mayor éxito nuestros proyectos de cabildeo en beneficio de los
gobiernos municipales.

e Surgimiento de nuevas ideas en el gobierno federal, ya que los futuros
responsables de las Secretarias y dreas del ejecutivo, seran personas nuevas,
no formadas en el sistema federal anterior, y estaran dispuestas a escuchar
nuevos puntos de vista y aprobar distintas formas de hacer las cosas.

» Participacion de personas con experiencia de campo en el gobierno local — por
ejemplo Vicente Fox - y que seran los nuevos responsables de las carteras de
gobierno. Muchos de ellos son incluso ex - alcaldes o ex - funcionarios

municipales o estatales.
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. Aprovechamiento de la experiencia previa de Vicente Fox, y su vision mas
municipalista que la de los gobernadores del PRI, teniendo en cuenta que lievo
a cabo un proyecto profundo e intenso de descentralizacién y fortalecimiento
municipal. (AMMAC y AALMAC, 2000).

El ambiente de alternancia politica y sentimiento democratico, fomenta ain mas la
preocupacion por entender las caracteristicas y peculiaridades de los niveles
locales al enfrentarse a problemas cada vez mayores en un marco de serias
restricciones administrativas.  Surgen, de ese modo, intentos por generar
investigaciones y andlisis, que profundicen y nutran el amplio debate sobre la
perspectiva municipal, y en particular sobre técnicas que mejoren Ssu

funcionamiento tales como el SMC.

Esta dltima seccion, dividida en cuatro apartados, intenta analizar el contexto
Municipal, que nos ayude a visualizar el panorama municipal y encontrar
expresiones o sintomas que posibiliten la instauracion del SMC. El plan de
presentacion es simple, como punto de partida se presenta un breve diagndstico
fenbmenolégico, cuya denominacidon es “la ola descentralizadora de abajo hacia
arriba” que se esta presentando en algunos municipios, y que han generado
cambios benéficos para la administracion municipal. En la parte intermedia se
presenta el estado actual del debate, el pensamiento nacional sobre el tema de
Servicio Civil de Carrera. Se pretende senalar las tendencias de las propuestas de
reforma sobre el SMC que se sintetizan en la Agenda para la Reforma Municipal
analizando sus alcances e implicaciones. Y en la parte final, se pretende mostrar
el apoyo de programas desprendidos de instituciones como SEDESOL, pasando
por proyectos del CEDEMUN, hasta propuestas de cooperacion técnica nacional e
internacional, dirigidos a rescatar al desamparado municipio, con impulsos de
implantacion del Servicio Publico de Carrera estatal y municipal.
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3.3.1. La ola descentralizadora de abajo — hacia arriba

El surgimiento de intentos por generar analisis sistematicos que profundizaran los
diagnosticos y fueran capaces de plantear soluciones municipales apegadas a la
realidad, impulisaron esfuerzos de descripcion detallada de experiencias (e incluso
de comparacion) exitosas o bien ilustrativas (tanto en sentido positivo como
negativo) que han arrojado resultados interesantes que amplian el panorama de
los gobiernos locales y sus posibilidades de mejora. Tal es el caso del libro de
Enrique Cabrero, “La nueva gestion municipal en México. Analisis de experiencias
innovadoras en gobiernos locales”. Que mediante una analisis comparativo,
muestra las condiciones innovadoras de seis municipios — Atoyac de Alvarez,
Guerrero; Charcas, San Luis Potosi; Ledn y Santiago Maravatio de Guanajuato;
Xico, Veracruz, Meseta Purepecha, Michoacan - ampliando el panorama de Ila
actual situacion municipal con lo que el Ilama la "ola de descentralizacion de abajo

hacia arriba”.

Reconociendo que todavia en México impera una situacion municipal
caracterizada por empirismo, improvisacion y mediocridad en lo administrativo y
en lo técnico; asi como una relacién de dependencia con otros niveles o esferas
gubernamentales que nulifican su capacidad de decision. También se observan
experiencias de gobiernos municipales, de diversos partidos en el poder, que
fomentan nuevos sistemas y estructuras administrativas, que fortalecen la
institucionalidad del nivel de gobierno (Cabrero, Enrique. 1998: 73). Esto a sido
resultado de la nueva premisa de accién que Rodolfo Garcia del Castillo (1998)
enuncia de la siguiente manera: “la posibilidad de alternancia provoca una mayor

presion sobre los resultados de gestion”,

Enrique Cabrero Mendoza (1998: 74; 2000) serfala de una manera mas explicita,
que estamos observando una creciente ola descentralizadora ahora de abajo
hacia arriba. (...) se trata de una creciente movilidad municipal que genera
cambios, nuevas formas de gestion, nuevos mecanismos de interlocucion
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- gobierno - ciudadania, una nueva cultura de liderazgos; en suma, nuevas
estrategias de gobernabilidad. El modelo que se impuso de arriba hacia abajo, del
centro a la periferia, debera reformarse en el sentido contrario, desde la vida

municipal y desde las regiones hacia el centro.

Las causas de esta dinamica de cambio son varias (Cabrero, Enrique. 1988: 74):

1. La primera de ellas y posiblemente la mas determinante, se refiere a la
posibilidad real de alternancia en el poder — derivado de los resultados de las
elecciones de 1994 -; a partir de ello la necesidad de llevar a cabo un buen
gobierno va adquiriendo, ahora si, un valor para poder mantenerse en las
preferencias del electorado.

2. Otro aspecto crucial se refiere a la consolidacidn cotidiana de una nueva
actitud de la ciudadania que asume con derechos, y exige responsabilidad y
calidad en las acciones gubemamentales, haciendo particular hincapié en el
nivel de gobierno méas cercano a sus necesidades, es decir, en el nivel
municipal.

3. Otro factor que parece determinante es el desarrollo de una nueva cultura de
ejercicio del poder que genera creatividad e innovacion en el quehacer
gubernamental, dado que las soluciones de arriba hacia abajo no llegan, ya
que la descentralizacion no se da, los gobernantes municipales parecen cada
dia mas convencidos de que se pueden idear nuevas formas de solucion a los
viejos problemas, y en un proceso que podriamos llamar “incrementalismo
gradual’, simplemente utilizan con enfoque maximizador sus modestas

herramientas y capacidades.
3.3.2. Agenda para la Reforma Municipal

La Agenda para la Reforma Municipal es una base de informacion que compiia el
debate nacional que sobre este tema se ha realizado en México. Condensa el
pensamiento social del pais sobre los municipios, y sobre los lineamientos que
desde muy diversos sectores y regiones se han concebido para su reforma. En
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ella conﬂuyen préctlcamente todas las ideas de cambio del mapa gubernamental
del pals motivadas | por un espiritu municipalista (Guillén Lépez, Tonatiuh. 1998b).

Recopila las principales inquietudes y problemas sobre la realidad municipal
actual, con la participaron de toda clase de actores que tienen relacién con el
entorno local, desde presidentes municipales, regidores, diputados, senadores,
académicos, funcionarios estatales, directores de area, estudiantes y poblacion en
general®. Se recopilaron 2934 propuestas (Guillén Lépez, Tonatiuh. 1998b).

La organizacion de la Agenda publicada en 1998, se compone de cuatro
secciones, clasificadas en 31 Temas y 145 Topicos especificos, que a su vez
pertenecen a alguna de las secciones principales, las cuales tratan de englobar el

conjunto de informacion recabada hasta ese momento.

CUADRO 21
SECCIONES TEMATICAS DE LA AGENDA Frecuencia
| | Estructura financiera del municipio y coordinacion fiscal 649 (22 %)
il { Integracién politica del ayuntamiento y panticipacién ciudadana 681 (23 %)
ItI | Organizacién y gestion de la administracién municipat 589 {20 %)
IV | Competencias y coordinacion intergubernamentales 1,015 (35 %)
Total de propuestas 2,934 (100 %)

Fuente: Elaborado con base a Guillén Lopez, Tonatiuh - Coord. Gral. [et al.]. "Agenda de la
reforma muncipal en México®, IS — UNAM, CIDE, CESEM, CERE, CEDEMUN, COLEF,

FUNDACION FORD, 1968, México. p. 231

A lo largo del presente apartado, nos ocuparemos de la seccion tres: ‘La

organizacion y gestién de la administracion municipal” en donde se abordan los
aspectos relativos a la organizacion y gestion de la administracion municipal.

¥ Las propuestas fucron definidas como aquellas ideas. anilisi 1 i sobre los gobiernos
municipales cuya lmplcmcnmcxon prictica significara modificar ¢l csmdo vigente de la institucién municipal

vasus relaciones con otras instituciones o con 1a sociedad local.
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Se analizaron las propuestas correspondientes a la seccion en ambas etapas
mencionadas, formando un total de 849 propuestas a analizar. El total de.
propuestas se dividié en los seis temas: Marco normativo y funcion reglamentaria,
Modernizacion de la administracion municipal, Gestion de los servicios publicos
municipales, Profesionalizacion del servidor publico, Planeacion del desarrolio
urbano y ambiental y, Desarrollo regional y municipal. Nos enfocaremos en el
tema de Profesionalizacion del Servicio Publico, en especifico en las propuestas
referentes al SCC Municipal. Nuestra intensién es presentar el estado actual del
debate sobre el tema de la Reforma en materia de Servicio Civil de Carrera en los

municipios.

Con el fin de observar de manera integrada y esquematica las propuestas sobre
temas y subtemas correspondientes a la agenda de organizacion y gestion de la
administracién municipal a continuaciéon se presenta el cuadro 22:

CUADRO 22
ORGANIZACION Y GESTION DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL
_(DIVISION POR TEMAS Y SUBTEMAS)
TEMA Y SUBTEMA ABSOLUTO RELATIVO
1. Marco normativo y funcién reglamentaria 169 20.0
2. Modernizacion de la administracién municipal 144 171
3. Gestion de los servicios publicos municipales 91 10.8
4. Profesionalizacion del servidor publico 127 15.0
Servicio civil de carrera 60 LT
Programa continuo de capacitacion 66 7.8
Creacion de instituciones capacitadoras 1 0.1
§. Planeacion del desarrollo urbano y ambiental 194 1 23.0
8. Desarrollo regional y municipal S 419 14,4
TOTAL . 844 100.0 -
NOTA:
Las propuestas contabilizadas corresponden a los Talleres de Agenda para (@ Reforma
Municipal realizados en Durango, Hidalgo, Tlaxcala, Chihuahua, Estado de México, Jalisco,
|2acatecas y Querétaro.
Ademas se incluyeron las propuestas de Agenda publicadas en 1998,

Fuente: Cabrero Mendaza, Enrique (2000) [activo junio 2001). “Hacia la construccion de una
Agenda para la Reforma Administrativa Municipal en México”, Serie cuademos de debate,
Agenda para la Reforma Municipal — CIDE, Meéxico. Disponible en Internet:
http:/AMww.municipio.org.mx/,
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‘Como ‘se puede ver los principales problemas y preocupaciones de los actores
municipales en el marco de esta agenda se refieren a los aspectos administrativos
relacionados al crecimiento urbano y a los aspectos normativos de la
administracién municipal. El mayor peso lo ocupa el tema correspondiente al
desarrollo urbano y ambiental con 23%, seguido de aspectos relacionados al
marco normativo con 20%, modernizacion 17%, profesionalizacion del servidor
publico 15.4%, desarrollo regional y municipal 14% y servicios municipales 10.8%.

Una vez clasificadas las propuestas de profesionalizacion se procedio al analisis
de las mismas. Con el objeto de tener una idea mas clara del tipo de propuestas,
se presentan algunas propuestas que son representativas del conjunto. El anterior
criterio se baso en la frecuencia con la que este tipo de ideas se plantearon. Cabe
mencionar que buena parte de estas propuestas se sintetizan para fines de la

presentacion en este documento™;

De un total de 127 propuestas para la Profesionalizacion del servidor publico, sdlo
60 son referentes al tema del Servicio Civil de Carrera Municipal; 66 propuestas
son para el establecimiento de un programa continuo de capacitacion, y sélo una
propuesta para la creacion de instituciones capacitadoras.

Las siguientes propuestas del SCC Municipal son representativas de los temas

tratados:

“Iniciar un servicio civil evaluando de inmediato la calidad y los conocimientos de los
funcionarios, y otorgar, en su caso, un certificado de permanencia, el cual tendra cierta
duracioén, y el cual se prorrogaria a partir de concursos... esto garantizaria la estabilidad
en el empleo, ademds de que motivaria al empleado y funcionario a su permanente

capacitacion”.

* Pary mayor detalle de las propuestas de Servicio Civil de Camrera en los Municipios, de la Agenda para la
Reforma Municipal. véase el anexo 1.
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« “Implementar un servicio civil de carrera que permita a los municipios del interior del
estado, particularmente los més pequeiios, gozar del beneficio que representa la
profesionalizacion de la administracién publica. Estudiar la posibilidad de un servicio civil
coordinado entre los ayuntamientos de escasos recursos”.

e "Es necesario e indispensable, que todos y cada uno de los ayuntamientos cuenten con
una direccién de recursos y administracion de personal. Esta direccion sera la encargada
de la seleccion, entrevista, examen y aprobacion de todos los aspirantes a ocupar un
puesto o cargo, dentro de la administracion municipal a partir de métodos y técnicas
previamente establecidos, con el fin de detectar al personal idoneo para desempeiiar tal

puesto”,

» "Los gobiernos municipales pueden mejorar su desempefio atendiendo el periodo previo
al inicio de su gestion, destacando en ese aspecto apoyar el servicio civil de carrera, en
especial en los niveles de jefe de departamento y direccion”.

e "En cualquier tipo de sistema de servicio civil que se implemente se propone que las
recategorizaciones de los empleados sean tomando en cuenta la capacidad personal, y

no Gnicamente la antigiiedad".

Como era de esperarse se observa un fuerte interés en la instauracion de un
servicio civil de carrera (60 propuestas), sin embargo es importante destacar que
debido a las dificultades de este tipo de soluciones, un numero todavia mayor de
propuestas (cuadro 22) se inclinan por el establecimiento inmediato de programas
de capacitacién y actualizacion tanto para presidentes municipales como para
funcionarios de todos los niveles (66). Esto si bien no resuelve estructuralmente el
problema, permite avanzar actualizando a los funcionarios en las innovaciones y
cambios tanto legales y tecnoldgicos como administrativos que suceden en el
entorno local. Los actores municipales muestran gran interés por contar con
elementos técnicos y perfiles de personal adecuados a las funciones del
municipio, se insiste también en mantener sistemas de incentivos para mejorar el
trabajo y premiar el buen desemperio.

La idea de avanzar en la instauracion de un sistema de servicio civil de carrera en
el ambito municipal se menciona con insistencia. Estas propuestas no hacen
mayor referencia a los niveles de gobierno implicados en el proceso, pero es
indudable que cualquier propuesta de un servicio de carrera en el nivel municipal
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: podrfa venl tanto ,el nlvel federal como del estatal, de hecho pareceria ser mas
: factlble que sean los estados los que promuevan este tipo de reformas.

- La otra |dea domlnante en este tema es la de emprender esfuerzos sistematicos
g de formacién continua mediante la capacitacion y actualizacion del personal
Vmunlclpal. Desafortunadamente no se profundiza en este tipo de propuestas
respecto al formato, temas y orientacion que dicha capacitacion deberia adoptar.

3.3.3. Apoyando a los gobiernos locales.

Francia, Suecia y otros paises destinan recursos cuantiosos a la cooperacion
internacional en gran parte porque existen numerosas organizaciones, unas con
presencia en todo el pais, otras al amparo de alguna localidad o municipio, que
tienen poder para presionar al gobierno y los parlamentarios para que se interesen
por los problemas del subdesarrolic en Asia, Africa y América Latina. En México,
por su parte, es normal que los diputados del partido que gobierna en un momento
determinado, destinen un alto porcentaje de su tiempo decidiendo sobre las obras
que se llevaran a cabo con fondos publicos en cada comunidad, nombrando los
policias que vigilaran por la seguridad, seleccionando las personas que se
beneficiaran del presupuesto para combatir la pobreza o las que recibiran
permisos para prestar el servicio de taxi. Si esta es la situacion, ¢qué es lo que
esta haciendo el gobierno federal para el mejoramiento real de los gobiernos

locales?.

Han surgido una serie de propuestas en este gobiemo panista (2000 — 2002), que
hasta hoy no han reflejado resultados tal vez a lo prematuro de su accién, y los
escasos meses de funcionamiento. Podemos hablar desde programas
desprendidos de SEDESOL (Secretaria de Desarrolic Social), pasando por
proyectos del CEDEMUN (Centro de Desarrollo Municipal), hasta propuestas de
cooperacion técnica nacional e internacional.
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e . la SEDESOL medlante ‘su lnstltuto,\de esarrollo Social (INDESOL),
lmpulsa proyectos de Desarrollo lnstltucmnal a Goblemos Municipales y Estatales.
En especifico promoviendo "acciones para lograr la profesionalizacién de los
recursos humanos de Ios municipios, como es: la “"Promociéon de estudios

especializados para la Profesionalizacion de los Servidores Publicos

Municipales™.

El Instituto promueve, a través de los Fondos Estatales, la realizacién de estudios
especializados que se orienten a sentar las bases para la instrumentacion de un
sistema de profesionalizacion del sector de servidores publicos municipales que
desemperian funciones operativas y administrativas y que ha adquirido un
determinado grado de calificacion. Se trata de estudios de caracter juridico que
deberan proponer iniciativas sobre cuando menos los siguientes aspectos:

a) Perfil de los puestos basicos en los municipios.
b) Base de datos de Servidores Publicos Municipales.
c) Sistema de certificacion de la capacitacién recibida por los servidores

publicos municipales.
d) Propuesta de reglamento de ingreso, permanencia y promocion de los

puestos basicos.

. CEDEMUN (SEGORB) por su parte, impulsa un "Programa Nacional para el
Fortalecimiento de los Gobiernos Locales® que pretende fomentar y conducir una
politica federalista para la profesionalizacién, capacitacién y desarrollo de los
servidores publicos en la administracion local, ya sean éstos, electos o
designados. Propone contribuir al establecimientv de sistemas de
Profesionalizacién, Medicién y Servicio Civil de Carrera en las administraciones
locales, dentro de un esquema légico y coherente a nivel nacional, que
contribuyan a mejorar el desemperio gubernamental. Este proyecto va dirigido al
total de los funcionarios y empleados municipales (450,000).

3 Véase para mds detalle hitp://www.indesol.gob.mx/.
32 yéase para mas detalle hitp://www.e-local.gob.mx/profesion.htm.
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" Lé'estrategia ‘que ' establecieron para el logro de sus objetivos, en el caso del

Servicio Civil de Carrera para los municipios, es el siguiente:

CUADRO 23

ol e Porcentaje de Estados y Municipios que cuentan con leyes estatales y reglamentos
;|.; INDICADOR | municipales que sustenten juridicamente la existencia y operacion de la profesionalizacién
g y el servicio civit en su jurisdiccion.
W e Contribuir y promover et establecimiento del servicio civil de carrera, que garanticen el
OBJETIVO | desarrollo y continuidad de las politicas publicas y ia permanencia de los servidores
i publicos en base al mérito y capacidad profesional.
Disefiando instrumentos técnicos y metodologicos para el reclutamiento, evaluacién,
actualizacion y desarrolio de servidores publicos de las administraciones locales.
ESTRATEGIA L -
Generando iniciativas de ley y proyectos de reglamentos municipaies

Promoviendo reformas legislativas y reglamentarias
: Centro Nacional de Ia Funcion Publica Territorial (CNFPT)
: ALIADOS Federacion Mundial de Ciudades Unidas (FMCU)
PRINCIPALES | Asociacién Internacional de Administradores de Ciudades (ICMA)
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP)
: Generar una propuesta técnica y metodologica para el establecimiento de esquemas de
: LINEAS DE | Servicio Civil de Carrera en los Municipios (Reclutamiento, Sefeccién, Ingreso, Reingreso,

ACCION Disefio y Clasificacion de puestos y categorias, capacitacién, evaluacion, remuneracion,
ok ascensos y sanciones)
;! Fuente: Tomado de CEDEMUN — SEGOB, (2001). [activo a noviembre 2001]. *Programa Nacional para et
. Fortalecimiento de los Goblernos Locales”, México, Disponible en Internet en: hitp:/Mww.e-

local.gob.mx/profesion.htm

En la cooperacion nacional, la mas reciente muestra fue la constitucion del
“Foro Nacional Permanente de Profesionalizacién y Servicio Publico de Carrera™”,
organizado y coordinado por el CEDEMUN el 26 de Octubre del 2001, con la
participacion de 150 personas representantes de 18 Dependencias Federales, 16

Entidades Federativas, 7 Ayuntamientos, 18 Organizaciones e Instituciones y 8

Medios de Comunicacion.

Los objetivos del Foro Permanente son: a) Coadyuvar en la procuracion del buen
gobierno, mediante reformas administrativas inspiradas en los principios de
legalidad, igualdad e imparcialidad que rijan los procesos de seleccidn, formacién,
evaluacion del desemperfio y reconocimiento al mérito de los servidores publicos,
como base para garantizar la calidad de los servicios, la transparencia y

3 Para mayor detalle, véase en el ancxo la declaratoria constitucion del Foro Nacional Permanente de
Profesionalizacion y Servicio Publico de Carrera. al igual que los estatutos del Foro.
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 continuidad de la gestién puiblica de cara a la ciudadania. b) Al igual que impulsar
de ménera consensual, planeada, sistematica y gradual la implantacion,
- consolidacion y trascendencia de la profesionalizacién y el servicio publico de
carrera hacia la conformacién de un sistema nacional concebido como politica de
gobierno, con soporte programatico y presupuestal y sustentado en las necesarias
reformas juridicas. Este Foro, el cual cuenta ya con sus respectivo estatutos, se
espera redittie resultados benéficos, una vez impulsado una de las tareas dificiles,
la convocatoria a la participacion por el bien de los municipios.

. En el ambito de cooperacion internacional, México es uno de los paises que
firman acuerdos de cooperacion técnica. A principios de 1999 nacio el Programa
Franco - Mexicano de Cooperacion Municipal, coordinado por la Federacion
Mundial de Ciudades Unidas (FMCU) y el Centro Francés de la Funcién Publica
Territorial (CNFPT), con el apoyo financiero de la Embajada de Francia en México.

El objetivo del Programa es ayudar a mejorar la capacidad de gestion de ios
gobiernos municipales y estatales y a su desarrollo como instituciones
profesionales de gobiernog, contribuyendo asi a la consolidacion de la democracia
local. El Programa facilita el intercambio de experiencias entre México y Francia y
promueve la colaboracion directa entre gobiernos locales de ambos paises en
temas de mutuo interés (Federacion Mundial de Ciudades Unidas y el Centro

Francés de la Funcion Publica Territorial. 2000).

Concretamente, el Programa ofrece asistencia técnica especializada a Estados y

Municipios en cuatro temas:

Desarrollo Institucional

Capacitacion, formacion y profesionalizacion
Servicio Civil de Carrera Estatal y/o Municipal
Promocion del desarrolio econémico local

La asistencia técnica abarca diversos aspectos del desarrollo econémico y se
realiza a través de talleres de planeacion estratégica participativa, capacitacion
para la elaboracion de proyectos, seguimiento particular de proyectos productivos
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Vy consfitucién de Qrupos intef - institucionales (gobierno;” sociedad civil, sectores

productivos) especializados en el tema.

Debido a que en México, uno de los principéles retos de la gestion publica local es
la falta continuidad. E! Programa ofrece asistencia técnica a gobiernos estatales
y/o municipales que desean hacer del servicio publico un servicio profesional, de
largo plazo, inmune a los vaivenes politicos derivados de cada cambio de

administracion.

Consiste en ayudar a los gobiernos locales mexicanos a profesionalizar su gestion
publica a través de la valoracién del mérito, la capacitacion permanente, la
promocion y el desarrollo de personal, la imparcialidad y el estricto apego a la
ley.®* Para administrar la carmrera, el Programa proporciona asistencia para la
creacion de institutos u organismos especializados en gestion de recursos
humanos, capacitacion y formacién permanente (Federacion Mundial de Ciudades
Unidas y el Centro Francés de la Funcion Publica Territorial. 2000).

Los esfuerzos son variados y los proyectos tienen buenas intensiones, pero
lamentablemente el éxito de cada uno de ellos se vera reflejado en hechos, cosa

que hasta hoy no ha sucedido.

* Muestra de cllo cs Ia reciente participacion del municipio prifsta Mixquiahuala, del estado de Hidalgo, cn cl
Premio Anual Gobiemo y Gestion Local. con el Programa Franco Mexicano de Cooperacion Alunicipal,
cuyo tema fuc la “Modemizacion de la Administracion Publica”. Los objctivos del programa son la
profevmnalr zacion del cmplcado municipal. el establecimiento de mecanismos normativos ¥ operativos para
el mejor aprovech v racionalizacion de los recursos humanos. capacitacion cn las dreas de la
administracion pubhca municipal y establecimicnto ¢l servicio civil de carrera. Véase para mis detalle

http://www.premio. municipal.org.mx.

135



Capitulo 3

v Conclusiones del Capitulo.

En las experiencias gubernamentales a nivel municipal se repiten las
patologias presentadas en la Administracion Pulblica Federal y Estatal,
consistentes en: a) una administracion convertida en una fuente de
reclutamiento de personal politico y el escenario de la contienda politica; b) una
administracion sitio de representacién corporativa y clientenar; ¢) una
administracién publica’ que fija un esquema de incentivos que favorece
enteramente a los funcionarios, los individuos y sectores sociales por encima
de la ley; y d) una AP que funciona como brazo ejecutor del Presidente
municipal, en el cual no hay reglas claras entre la actuacion de los

administradores y los politicos.

Cada tres arios el equipo se renueva y los programas y proyectos no tienen
necesariamente continuidad. Los funcionarios casi siempre llegan sin
experiencia o preparacion previa, improvisan y la falta de un compromiso
mayor al periodo trianual son parte de la realidad.

El censo municipal de 1995 indica que del total de empleados municipales, un
36% son de base, 46% son de confianza y 18% eventuales. Este dato puede
inferir que cada tres afios, debido a los periodos de gobiemo, casi el 18% de
los funcionarios municipales (eventuales) se ven afectados por los cambios de
gobierno. Y el 46% del personal de confianza carece de certidumbre laboral.

En la carrera administrativa se observa que sélo un 5% de funcionarios
municipales han hecho una verdadera carrera en la administracién municipal

" (dos o tres periodos de gobierno), 60% nunca habian tenido una experiencia

previa en la administracion municipal y tienen una antigledad en el puesto
menor a un afo, lo que indica que se dan rotaciones frecuentes al interior de

esa corta experiencia, lo cual agrava el problema.
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En los: presidentes municipales, se observa que un 40% tiene una carrera
universitaria, un 11% nivel de bachillerato, 15% secundaria o carrera comercial
y 33% escolaridad primaria o menos. Se observa ademas, que menos del 40%
de los funcionarios tienen una licenciatura, Y soélo un 20% de las
administraciones municipales del pais lleva a cabo actividades de capacitacion
y desarrollo de personal. Los pocos que capacitan, lo hacen sin partir de
diagnodsticos adecuados para atacar los puntos criticos de la capacitacién.

El Servicio Municipal de Carrera es un sistema articulado de manera racional,
que optimiza los procesos de la administracion de personal municipal, que
garantiza al individuo una trayectoria laboral dentro de una institucion, con
base en la equidad, estabilidad y permanencia, Sus caracteristicas esenciales
son el ingreso por concurso 0 examen, un ascenso por méritos o antigliedad,
la neutralidad politica y la profesionalizacion. Con la finalidad, de eficientar la
labor de la municipal, reflejo de la mejora en el factor humano”.

Doce estados han hecho modificaciones en su leyes organicas municipales
con la finalidad de impulsar la creacion, o dejar sentadas las bases para un
futuro Servicio Municipal de Carrera. De estos, s6lo ocho estados denominan
su ordenamiento para los recursos humanos como Ley de Servicio Civil de
Carrera, y abarcan tanto a el Estado como a los Municipios. Hasta ahora, el
Municipio de Tlanepantla sera el primer municipio donde se instrumente un
Reglamento del Servicio Civil de Carrera a los servidores publicos del
Ayuntamiento local [los primeros que participaran en la profesionalizacion
administrativa seran los mil 200 empleados del Organismo Descentralizado

Operador del Agua de esta ciudad]).

Las razones que han neutralizado el impulso por implantar un servicio
municipal de carrera, son de caracter: a) politico (presidencialismo a escala
{Gobiernos subnacionales), la existencia de un sistema politico centralizado,
déficit democratico, cabildos débiles); b) administrativo (Administracion Publica
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viciada [fuente de representacion corporativa y clientenar, con compadrazgo,
amiguismo y nepotismo), recursos econdmicos escasos); c) juridico (fragilidad
en su marco normativo), y d) econdmico (en el ambito federal es dificil el
pensar en instaurar el SSC en toda la AP, significa un reto presupuestal casi

imposible, seria aun mas para los municipios el intentarlo).

e FEl| termino de un régimen de mas de 70 arios, y la llegada de un nuevo
gobierno con otro matiz partidista, genera la oportunidad, al menos en el
discurso, de impulsar transformaciones importantes tendientes al
fortalecimiento de los gobiernos locales. Ademas ya anteriormente se han
observando experiencias aisladas de gobiernos municipales, de diversos
partidos en el poder, que de manera extraordinaria, fomentan nuevos sistemas
y estructuras administrativas, que fortalecen la institucionalidad del nivel de
gobierno. Esto a sido resultado de la nueva premisa de accion que han
asumido los municipios, se esta observando, como sefala Cabrero una
creciente ola descentralizadora de abajo hacia arriba. En el que los gobiernos
municipales estan innovando para mejorar el nivel de respuesta a la
ciudadania. La causa mas importante es la posibilidad real de alternancia en el
poder. Para mantenerse en las preferencias del electorado, el municipio
adquiere una mayor presién sobre los resultados de gestion, asi que se ve en
la necesidad de experimentar, innovar con nuevas formuias, como o seria el
Servicio Municipal de Carrera, que vuelvan eficaz la accion del gobierno. Al
darse cuenta que las soluciones no llegan de arriba hacia abajo, algunos
municipios se estan convenciendo de que se pueden idear nuevas formas de

solucion a los viejos problemas.

* Se esta ante una etapa de cooperacion, y compensacion entre los distintos
actores sociales, en la cual es de vital importancia el bienestar social.
Esfuerzos como los emprendidos por el CEDEMUN, la Fundacién FORD, el
INEGI, el CIDE, la UNAM, el Centro de Servicios Municipales “Heriberto Jara”,
el Centro de Estudios para la Reforma del Estado, el Centro de Estudios
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Estratégicos para el Desarrollo, y el Colegio de la Frontera Norte, en
investigaciones como el Censo Municipal de 1995, la elaboracion de la
Agenda para la Reforma Municipal de 1995 y de 1998, o el apoyo del
Programa Franco - Mexicano de Cooperacion Municipal que ofrece asistencia
técnica especializada a Estados y municipios para instaurar el SCC Estatal y/o
Municipal, significan una etapa de construccion de voluntades entre la
sociedad civil, la academia, el gobierno, y gobiernos extranjeros, en el cual el
municipio esta siendo beneficiado enormemente. Impulsos de este tipo,
enfocados a soluciones tales como la idea de implantar un SMC, amplian el
panorama de discusion a nivel nacional, colocandolo en un plano mas

concreto, mas alla del discurso politico.

La Agenda para la Reforma Municipal (1998) ha arrojado, que de un total de
127 propuestas para la Profesionalizacién del servidor publico, sélo 60 son
referentes al tema del Servicio Civil de Carrera Municipal; y 66 propuestas son
para el establecimiento de un programa continuo de capacitacion, y solo una
propuesta para la creacion de instituciones capacitadoras. Esto implica que los
municipios estan mas interesados en capacitar, que en implantar un sistema
de carrera; si esto no resuelve estructuralmente e! problema, permite avanzar
actualizando de manera ad hoc a los funcionarios en las innovaciones y
cambios tanto legales y tecnoldgicos como administrativos que suceden en el

entorno local.
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Una nueva oportunidad: las propuestas

“Hay soluciones para los principales problemas de
nuestro tiempo, algunas muy sencillas, pero requieren
en cambio radical en nuestra percepcion, en nuestro
pensamiento, en nuestros valores. Nos hallamos sin
duda en el inicio de un cambio fundamental de vision
en la ciencia y la sociedad, un cambio de paradigmas
tan radial como la revolucién copérnica ...”

Fritjof Capra (La Trama de Ia Vida, 1998)

EI avance en la lucha por una democracia mexicana —~ haciendo referencia a
los resultados electorales del 2 de julio del 2000 cuando el PRI perdid la
presidencia de ia republica -, comenzé a cambiar, segun Juan Pablo Guerrero
(2000), la condicién de la administracion publica® y del panorama del pais. Bajo la
lupa de este tedrico se presentan las siguientes situaciones:

e EIl escenario de la contienda politica y del reclutamiento del personal politico pasa de la
burocracia a la arena de las elecciones y los partidos politicos. Se distinguen por lo tanto los

politicos de los funcionarios publicos.

e El Congreso con la creciente independencia, se convierte en el érgano de la representacion,
pues ahi se deciden las reforrnas y montos de asignacion de recursos, asi como las reglas del
juego formales — leyes — que regulan la vida de los sectores sociales; esto debido a que no hay

mayoria absoluta.
e Generd una verdadera division de poderes, que ofrece al Congreso su papel de legislador y de

supervisor del ejecutivo y sus administraciones, es decir, una instancia de control.

En pocas palabras, se ha generado que el personal publico que antes aseguraba
su espacio mediante reacomodos con grupos o camarillas con quienes tenian
lazos y complicidades, ahora sufran de una incertidumbre laboral, ya que la lucha
politica se traslada de la administracion publica al campo electoral. La democracia
resulta un peligro para los que vivian en ese antiguo sistema; asi “los que tienen

3% Reconocer que en la esfera politica suceden cambios importantes que modifican las estructuras y cuotas de
poder. significa quc el dmbito institucional del pobierno v la administracion publica bién ¢s influido por
las practicas clectorales y pantidistas. Uvalle, Ricardo. “La importancia del cambio politico en México y su
influcncia cn ¢l Gobicrno y la Administracion Publica”. en Ensayos: Politicas Pablicas y Gobiermo Local,
UNAM. CNCPyAP, Fundacién Ford, México, 1998b, p.24
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vocacién politica, iran a los partidos o iniciaran una carrera politica,
distinguiéndose asi los funcionarios publicos de los politicos electos” (Guerrero,
Juan Pablo, 2000: 18; Arellano, 2000b: 141).

De esta manera el juego politico no puede ser controlado dentro de la
administracién publica, dado que ahi ya no esta el centro de la competencia
politica. Ahora de lo que se debe preocupar el gobemante es que la burocracia le
facilite la consecucién de los programas y las politicas de manera exitosa, para
que le asegure con ello su continuidad en el Gobierno. Y para ello le sera
necesario mejorar la capacidad de respuesta de los funcionarios,
profesionalizandolos™ para que respondan eficientemente al Congreso de la

Unién, y al electorado.

A este panorama visualizado por Guerrero, se suma también la forma de
administrar del Presidente® de extraccion panista, el cual sefiala: “Encabezaré un
gobierno de transicion plural e incluyente, capaz, con visidon de Estado y con altos
esténdares de honradez y calidad’ (Macroeconomia, 2000). Con este lenguaje se
instalaron los empresarios en el gobiemo, encabezados por Vicente Fox, quién
dirige a una “generacion de politicos y administradores del Estado que tienen su
postura ideolégica muy cercana a los valores que se nutren de la actividad
empresarial” (Uvalle, Ricardo. 2001a).

Vicente Fox seriala: “este Gobierno tiene el propdsito de imprimirle eficacia a sus
acciones hasta un grado éptimo, acabar con el burocratismo, terminar con la
corrupcién y el dispendio” (2001). “Acotaré las funciones que le restan eficacia a
la gestion gubernamental en perjuicio de toda ia sociedad... tenemos que ponerie

% Un cambio previsible en ¢l mundo complejo del Gobierno y Administracion Publica, es la necesidad de
profesionalizar al servicio publico. Si el jucgo del poder apunta por una mayor alternancia tanto en los cargos
Icgislativos como en la direccion cjecutiva. c¢s importante ascgurar la continuidad. el desarroilo v Ia
estabilidad de la funcion pablica. Es fundamental situarla al margen de los vaivenes partidistas, ideolégicos y
goliticos. Uvalle. Ricardo, Ibid. p.38

“El prejuicio de que la oposicion es un riesgo en el gobierno por falta de experiencia es un mito que ha
quedado rcbasado. También el miedo a una vintual ingobernabilidad que seria el producto de los gobiernos
divididos ha resultado ser una falacia...” Ramirez, Juan M. “Pluralidad politica y administracién publica. Los
retos del cambio™, cn Revista RAP, “La Admini ion y el Pluralismo”, INAP, num. 96. 1997, p. 148
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“fin al centralismo politico y administrativo y promover el fortalecimiento de nuestro
federalismo para impulsar el desarrollo de las regiones y la viabilidad de los
municipios a partir de su vocacion, de sus recursos y de las expectativas de sus
comunidades” (Macroeconomia, 2000), asi como optimizar la funcién publica al

instaurar un servicio civil de carrera (Reforma, 2001).

Sin duda, al parecer el panorama sefalado por J. Pablo Guerrero y el lenguaje
empresarial de Vicente Fox, dan muestras aparentes de que la situacion de la AP
esta cambiando, sin embargo se presentan situaciones que pondrian en tela de
juicio dicha aseveracion, tal es el caso de mecanismos como el utilizado para la
seleccion de los Secretarios de Estado, que aunque resulte innovador ser el
primer presidente en el mundo que llama cazadores de talentos (head hunters) -
agencias como Smith Search y Korn Ferry International - para la actividad publica,
finalmente el efecto buscado fue diferenciarse de los rituales de partido, cuando el
PRI “destapaba” los nuevos secretarios dando lectura a interminables listas
burocraticas, pero que al final, en esencia resuito ser lo mismo.

A pesar de lo anterior, no puede negarse que la Administracién Publica mexicana
ha cambiado para bien o para mal; y aunque atin parece lejana la posibilidad de
mejoraria a un grado Ooptimo, se debe seguir avanzando en la busqueda
instrumentos para lograrlo. Es ahi donde Ia idea de un sistema de carrera como el
civil seria una opcion por donde empezar. Parecen haber las condiciones y
voluntad en el entorno para su instauracion, existen actores clave que se muestran
a favor de dicho proyecto. Véanse a continuacién algunas razones que podrian

infiuir en la postura de cada uno de elios:

a) Al Presidente de la Reptblica le convendria la instauracion de un sistema que le dé
continuidad a sus politicas publicas de una forma eficiente y con el menor grado de intromisién
de las demads posturas politicas, al mismo tiempo que, en el caso de una eventual demota de
su partido, le convendria mantener a algunos de los funcionarios que se identifican o
identificaron con sus intereses y propuestas.
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b) Los partidos politicos siempre se han quejado de la forma en la que se manejan los programas
gubernamentales, sobre todo en época de elecciones. La instauracion de un servicio civil,
garantizaria, hasta cierto punto, la canalizacion de los recursos de una forma mas eficiente y
de acuerdo a los programas y acclones que se seleccionen en el congreso en donde todos
tienen presencia y participacion, lo que redundaria en un manejo menos politizado de las
distintas politicas publicas, e incluso en una forma de combatir la corrupcion existente.

c) A los miembros del congreso también les conviene, ya que con la profesionalizacion de los
funcionarios de la rama ejecutiva y con la separacién formal entre las labores politicas y
administrativas, se facilita el trabajo de los congresistas en cuanto a la recuperacion del poder
legislativo como la arena natural de las negociaciones entre los distintos actores sociales y

privados, dando fuerza y solidez a su labor.

Para finalizar, al pablico en general le conviene una administracién profesional, ya que uno de
los mayores reclamos de la ciudadania actuaimente es la ineficacia y la ineficiencia con las que
son llevadas a cabo las acciones gubernamentales, y una buena forrna de lograr mejorar los
serviclos pulblicos dotados por las diferentes agencias es la instauracién del servicio civil de

d

~

carrera.

Parece ser una opcién promisoria, pero como instaurario y qué estrategia usar.

4.1. Las propuestas

Mas alla de las condiciones aparentemente alentadoras, ain hay una serie de
obstaculos que son un enorme reto a vencer para lograr implantar un SCC y que
Juan Pablo Guerrero (1999) enumera de esta manera: 1) la consolidacion de la
separacion — autonomia - de poderes; 2) Ineficiencia y desacredito del sistema
judicial; 3) los sistemas de rendicion de cuentas que son casi inexistentes; 4) la
AP, sobrereglamentada con normas escritas, funcionan con logicas y reglas no
escritas; 5) esta informalidad se ha convertido con un arreglo institucional; de ahi
que la corrupcion, el fraude, el patrimonialismo burocratico, el clientelismo, e!
oportunismo y la ineficiencia se ha institucionalizado; y 6) el sistema de grupos de
camarillas, regulado por reglas informales, ha institucionalizado un sistema que
desfavorece la confianza, objetividad y las posibilidades de evaluacién entre
pares.
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El problema radica en ¢qué se tiene que hacer para vencer estos retos?. No se
ahondara en el tema de los requerimientos técnicos, mecanismos y procesos con
los que debe contar el SCC, sin embargo el andlisis se enfocara en aquellas
necesidades centrales que condicionan la existencia de un sistema de SCC para
el caso de "México”, segun algunos tedricos del tema. (Véase cuadro 25 al final de

la seccion).

4.1.1. Instauracién de un sistema de carrera eficiente orientado a ofrecer
resultados — Esteban Moctezuma Barragan y Andrés Roemer

Moctezuma Y Roemer (2000: 215), establecen que se necesita un sistema que
establezca reglas claras para el ingreso y promociones, convocatorias
transparentes, jurados intachables y conocedores; requisitos severos tanto para
entrar como para permanecer en el servicio, remuneraciones de acuerdo al
desempefio; induccion a los puestos acorde a la misién institucional y a ias
necesidades reales de los ciudadanos. Para conocer de manera mas especifica,

estas propuestas, véase el siguiente cuadro:
CUADRO 24

PROPUESTAS DE MOCTEZUMA Y ROEMER
Debe ser Flexible acorde a las necesidades particulares de cada érgano de
gobierno. Debe estar basada en el mérito, igualdad de oportunidades y
rendicién de cuentas.
Debe estar dado en base a un nuevo catalogo funcional de la
administracién publica que no esté fincado exciusivamente en criterios de
El si ader i orden presupuestal, sino en la idoneidad entre las tareas publicas y las
de los niveles de direccién | @Ptitudes y habilidades requeridas para su desempefio.

administrativa Debe ser publico desde su concepcién hasta su capacidad de convocatoria,
Los puestos no deben depender del examen abierto, mediante
procedimientos claros y transparentes.
Debe estar vinculada con el desempefio presente y futuro del funcionario en
cuestién. Debe tomar en consideracion [a deteccion de las necesidades con
base en el puesto, el desarrolio y la evaluaciéon de Ja propia capacitacion.

Debe estar vinculada a convenios con instituciones de educacién media y
superior y con los institutos de investigacion cientlifica y tecnoldgica, que
permitan el logro de economias de escala con el capital humano ya
existente, y que permitan a las universidades involucradas con [a materia de
politica publica, administracién y gobierno conocer y tener in diagndstico
actualizado sobre qué es "lo que hace falta® y, con base en elio, preparar a
estudiantes de manera adecuada a las necesidades del n do laboral
imperante.

Debe estar constituida también por elementos institucionales informales
(conformacion de expectativas certeras, estableciendo a los sujetos de
capacitacidn, que si toman su capacitacion son susceptibles de obtener un
ascenso; y blecimiento de una nueva cultura organizacional).

La estructura institucional

La capacitacién
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. Continua:,;;

PROPUESTAS DE MOCTEZUMA Y ROEMER
Debe estimular una actuacién sobresaliente, e identificar y separar a los
miembres cuya actuacion no cubra los niveles minimos requeridos.

Debe estar vinculada directamente a los resuitados efectivamente obtenidos
por el servidor profesional (en funcién de los requerimientos de la
ciudadania), a las areas o unidades a las que corresponde y a la institucién
de la que forme parte. En dicho sentido, las areas o unidades deberdn
disefiar mecanismos propicios para asegurar que ia calificacion de cada
uno de los funcionarios de la carrera administrativa no dependan solamente
de! juicio parcial de sus jefes, ni de comisiones neutrales encargadas de
realizar las evaluaciones, sino también de la sociedad que recibe los
beneficios {o los padece).
Debera estar determinada en cada una de las dependencias respectivas en
El sistema de funcién de sus necesidades (se debera consensar criterios con la SH y CP),
compensaciones y con base en axiomas de igualdad de oportunidad, imparcialidad,
transparencia y vinculo a resultados.
La separacidn se deberd ponderar el hacerlos acreedores de un retiro digno
a través de una indemnizacion que el sistema pueda comprometerse a
En la seguridad ofrecer. Por el otro lado, aquellos funcionarios que por razones de mala
conducta o mal desempefio sean removidos de sus cargos, no deberan
recibir indemnizacién alguna.
Fuente: Elaborado con base en Moctezuma, Esteban y Andrés Roemer, (1999), "Por un Gobierno con
Resultados", México, ed. FCE, pp.213 — 222

La evaltuacién del
desempefio

En resumen, los elementos propuestos por Moctezuma son: instaurar un sistema
que defina misiones claras y se sujete a indicadores de desempefio orientados a
resultados; constituir programas de reclutamiento que permitan atraer a personas
calificadas; desarrollar un esquema de seleccidn mediante un proceso riguroso e
imparcial que garantice el ingreso de las personas mas aptas; contar con un
sistema de compensaciones que permita acercar y retener al personal mas
calificado; conforrmar mecanismos eficientes para movilizar y relegar de sus
puestos a los funcionarios mal evaluados; propiciar el desarmrollo del servidor
publico fortaleciendo su compromiso con la institucién; contribuir al desarrollo de
una cultura de servicio eficaz y honesta; dignificar la funcion publica y establecer la

permanencia del servidos publico en funcién del mérito.

Sin duda alguna la propuesta de Esteban Moctezuma es de las mas completas,
pero no dem'eritando el hecho de que tomo partes de la Ley propuesta por ia
OCDE, su propuesta s6lo menciona como debe funcionar el mecanismo de un
servicio de carrera, y no menciona la instrumentacién previa a su existencia, al
igual que no considera algunos puntos de interés en el funcionamiento adecuado
de un sistema como este, tales como la existencia de un cddigo ético; tampoco
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toma en consideracion las condiciones de ia cultura organizacional, de las cuales
depende el funcionamiento exitoso de este tipo de sistema de personal.

4.1.2. Los pesos y contrapesos — Juan Pablo Guerrero Amparan [CIDE]

Con base a Juan Pablo Guerrero (2000: 28), se puede hacer un esbozo de lo que
deberia contener de fondo un SCC, aparte de las condiciones técnicas inherentes
para su funcionamiento (refiriéndonos a los procesos, principios, etc.). El
menciona, que sin duda alguna la profesionalizacién es un imperativo para
mejorar el funcionamiento de ia A.P., pero no es el fin Ultimo en la cadena de
soluciones. La meritocracia, sin duda alguna, también ayudaria a la reduccion de

la ineficiencia y al apego a la norma y los programas.

Pero algo que sin duda fortaleceria las condiciones de un sistema de SCC, seria el
acompafiamiento estratégico de pesos y contrapesos™ en la AP, los cuales son
inexistentes. Al parecer una de las primeras medidas que favorecen las
condiciones de esos contrapesos, es avanzar en |la transparencia y la rendicién
de cuentas. Visién compartida por el Presidente Vicente Fox y expresada en el
PND 2001-2006%®, que establecera una nueva relacién de confianza con la

sociedad (Fox, Vicente. 2001).

En suma, un sistema de SCC en la Administracién Publica mexicana debe
necesariamente contar con:
a) Profesionalizacion

b) Meritocracia
c) Pesos y contrapesos en la Administracion Pdblica

%8 “E] camino hacia las formas mis complejas de organizacién exige de un desarrollo paralelo en las
instituciones: su auscncia pone en peligro ¢l orden politico. Es necesario restablecer mecanismos que
permitan equilibrios (pesos ¥ contrapesos) entre las diversas fucrzas, que eviten el abuso del poder, y que sean
suficientemente flexibles para adaptarse a las cambiantes condiciones de la realidad™. Centro de Investigacion
para ¢l Desarrollo (1990). “Reforma del sistema politico mexicano. Condicién para la modemizacion™. Ed.
Diana y Centro de Investigacion para el Desarrollo. A.C.. Scrie Alternativas para el Futuro. México. p.30

% Estas acciones: Ia transparencia y la rendicion de cucntas forman parte de las cinco normas bdsicas de la
accién gubernamental. Véase: Poder Ejecutivo Federal (2001) ."PND 2001-2006™, México. mayo, p.39.
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.La . AP demanda Ia creacion de
contrapesos (mecanismos de vigilancia
de las acciones gubernamentales)
Gréfica 11. Para facilitarlos, es necesario
trabajar en la transparencia de la accion

. Vigilar y controlar la .
accien gibemarantal e gubernamental, y en la rendicion de
iy edsion  cuyentas. Pero hay que mencionar que

estos contrapesos deben impulsarse

tanto en el interior de la AP (procesos y
controles internos) como en el exterior™

Accidn
Gubernamental |

Pesos

ADMINISTRACION
PUBLICA

Fuente: Elaboracion propia (el congreso y su érgano de vigilancia).

Si se continua con un sistema de contro! deficiente, se seguira generando inercias
burocraticas que diluyen la responsabilidad entre los funcionarios inamovibles (y

generalmente indiferentes ante problemas de desemperio).

Un SCC profesionalizado, meritocratico, con una Administracion Publica de
contrapesos habilitada por la transparencia y la rendicién de cuentas, sin duda
alguna refuerza y obliga al buen funcionamiento del funcionariado publico en la

carrera administrativa y por ende a la AP.

Indagar en el conjunto de estructuras institucionales que deben crearse para
instituir un servicio civil en México es una tarea mayor, cosa que no corresponde a
esta investigacion. Sin embargo se ofrece otro panorama que posibilitaria la
pertinencia de un Sistema de Carrera, y este es el de la reforma Constitucional.

% Se habla de un control de la accién gubcrnamental internamente o fe iada, en el ido de una
rendicion de cucntas interno. responsabilidad de los funcionarios pablicos y transparencia en sus acciones
como control del cjccutivo federal ante su burocracia. Y se habla de un control de la accién gubernamental
externamente o entre poderes, en ¢l sentido de una rendicién de cuentas entre los poderes de la Unién
(legislativo. ejecutivo y judicial), pesos y contrapesos. transparencia en las acciones gubcmamentales y la
informacion sobre ésta como controles publicos que la sociedad y el ciudadano cuentan para hacer rendir
cuentas al cjecutivo.
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4.1.3. Consideraciones organizacionales para el disefio de un SCC — David
Arellano Gault [CIDE]

Arellano, propone una serie de elementos de discusion que, desde el anguio
estrictamente organizacional, parecieran ser pertinentes para el disefio e
implementacion de un SCC (Arellano, David. 2000b: 142-146):

Arellano considera, en primer lugar, al SCC como un “sistema de evaluacién
artificial" que ha estado sustentado en criterios generales. Seriala que, en vez de
que el sistema SCC este sustentado en las condiciones de evolucion y desarrollo
particular de las organizaciones y sus partes (criterios generales). Deberia estar
sustentado en esquemas de evolucidon y desarrollo con base a razones internas,
es decir, partir de las propias necesidades particulares de la organizacion
(competencia, turbulencia contextual, dinamica de los grupos internos y de los

accionistas [stakeholders], cultura organizacional).

As/l que propone que éste sistema de evaluacién artificial (SCC), esté sustentado
esencialmente en razones y cnterios que establezcan un equilibrio entre los
criterios externos y los internos. Propone dividir tales condiciones de equilibrio en
dos dimensiones: la “institucional y la intraorganizacional” (Arellano, David. 2000b:

143).

Su propuesta esta dirigidas bajo los siguientes argumentos:

La “dimensién institucional”. El surgimiento o el sustento de un SCC, puede ser
por motivo politico (la coyuntura), o por complejidad organizacional (condiciones
técnicas, sociales o politicas a las que se enfrenta la organizacion).

La “dimensién intraorganizacional”. Las organizaciones no son monolitos o
maquinas que reaccionen automaticamente a las érdenes, estan compuestas por
personas en esquemas de accién colectiva cooperativa que tienen intereses,

preferencias y motivaciones.

165



,Capitulo 4 .

' Existe la posibilidad de que los motivos (externos o internos) que obligan a la
existencia del sistema, se modifiquen en el tiempo y por lo tanto el sistema tenga
procesos de cambio y adaptacién especificados de antemano incluyendo la

desaparicion o una transformacion radical.

La propuesta:

Por ello, si se requiere la evolucion de la organizacién hacia nuevas
configuraciones, un “servicio civil proactivo” podria funcionar. Un servicio civil
proactivo considera la evolucidn de las organizaciones. Tiene un plan para tratar
con tal evolucidn y busca incidir en los elementos que aceleran o dirigen tal

evolucién hasta lograr un esquema mas auténomo.

Desde el punto de vista de la dimension organizacional, el ideal es alcanzar un
equilibrio entre las necesidades de una regulacion externa, impuesta y general y
las condiciones de desarrollo particular interno de cada organizacién. Pareciera
entonces que, sf es indispensable /a instrumentacién de un sistema de este tipo,
seria conveniente tomar en cuenta las opciones de flexibilidad y particularidad
que permitan a cada organizacién adaptar algunos de los principios generales a

condiciones especificas.

Debe el sistema de SCC tomar en consideracion que existe una dindmica
organizacional que cambia con el tiempo y que se adapta a diferentes
condiciones. Probablemente sea buena idea disefiar estos sistemas de tal manera
que estén abiertos a aprender del error, a observar las capacidades de adaptacion
(incluso sabotaje) de los actores organizacionales, y a ser sensibles a la evolucién
de las necesidades de la propia organizacion.
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4.1.4. Una Reforma Constitucional - Omar Guerrero [UNAM]

Mientras los especialistas, los juristas, los partidos politicos, las organizaciones
sociales, los legisladores y todos los interesados en el tema se ponen de acuerdo
en el asunto de "revisar’ la Constitucién, mal no seria se hiciera valer la vigente.

Sin embargo, el debate de si se necesita 0 no una nueva Constitucion esta en la
mesa. Las opiniones son encontradas, pero la mayoria se inclina por hacer una
revision a fondo de la Carta Magna, por que se considera que el orden juridico que
se tiene al dia de hoy fue planteado en buena medida, para un México que ya no
existe. Tan asi que se hable de que la Constitucién actual ha sido objeto de

alrededor de 400 transformaciones.

El Presidente Vicente Fox convoca a revisaria integramente y adecuaria al nuevo
entorno politico social de la nacién. Argumenta que la forma mas leal de honrar la
Constitucion es procediendo a su revision exhaustiva. Para ello, invitd a un debate
"responsable, respetuoso y constructivo" a todos los mexicanos. Y en particular,
dijo compartir las propuestas encaminadas a introducir la ratificacion de los
Secretarios de Estado por el Congreso; establecer el juicio politico para el
Presidente de la Republica, en caso de faltas graves a la Constitucion; instaurar el
servicio civil de carrera y fortalecer los medios jurisdiccionales entre todos los

Poderes publicos (Reforma, 2001).

Es una tarea dificil, para ello Fox debera lograr el consenso necesario ante la falta
de control absoluto de un Congreso que no sera incondicional. Tendra como reto,
que consensuar con el poco capital politico en el poder legislativo (Ver cuadro 25).
Fox sefiala: "mi gobierno no tomara decisiones, sobre todo en materia econémica,
que atenten contra los intereses de las mayorias. Nada se hara sin consenso y
mucho menos a espaldas de la voluntad de los mexicanos” (Macroeconomia,

2000). !
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En este sentido, hay consenso entre las diversas fuerzas politicas para acotar el
poder presidencial mediante la supresion de las facultades meta-constitucionales y
la creacion del servicio civil de carrera independiente a la voluntad del ejecutivo.
Con ello, se sientan las bases que crean enormes posibilidades para reformar la
Constitucion e integrarle la creacién de Servicio Civil de Carrera. No hay que
olvidar el reto, ya que una reforma constitucional debe ser aprobada por la
mayoria de los Congresos Estatales (16).

CUADRO 25
POCO CAPITAL POLITICO EN EL PODER LEGISLATIVO
Gobernaturas Céamara de Senadores
Entidad. Por j Senadores F J]
PAN 48 35.9%
PRI 60 46.9%
PAN 7 21.9% PRD 15 11.7%
PRI . 19 59.4% PT 1 0.8%
PRD 4 12.5% PVEM 5 3.8%
Alianza PRD-PAN 2 8.2% - cD 1 0.8%
Total 32 PSN o] 0.0%
PAS ¢} 0.0%
Total 128
Camara de Diputados Congresos Estatates
Diputados Porcentaje
PAN 206 41.2% Con mayoria del PRI 18
PRI 211 42.2% Con mayoria del PAN 3
PRD 50 10.0% Con mayoria del PRD 0
PT 7 1.45 Sin mayoria 10
PVEM 17 3.4%
cD 4 0.8% Total 31
PSN 3 0.6%
PAS 2 0.4% Una reforrna constitucional debe ser aprobada por
Total 500 la mayoria de los Congresos Estatales {16).

Fuente: Elaboracién propia con datos del H. Congreso de la Unién, LVIII Legisiatura.

Omar Guerrero, ya desde el afio de 1997 nos menciona que en materia de SCC,
hay mucho camino por recorrer, comenzando por la realizacion de necesarias
reformas a la Constitucion Politica de nuestro pais. Y ahora es el momento
adecuado para que el Congreso de la Unién, conformado de manera
pluripartidista, en colaboracion con el Ejecutivo Federal, realicen las reformas
necesarias a la Constitucion Politica.
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Las caracteristicas actuales de nuestra constitucion contiene algunos articulos que
crean las condiciones relativas para la operacion del SCC, pero que no concretan
su existencia de manera real. Algunos de estos articulos se resumen en el

siguiente cuadro (27).

CUADRO 27
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
ART. CARACTERISTICAS OBSERVACIONES
. . . . Esto evita que el servidor publico pudiera juzgar
:.os funcionarios federales tienen Unicamente las como infinito su abanico de posibilidades de
acultades que son expresamente concedidas "
v . accion El  Art. 124 constitucional, por
124 |POr la Constitucion; es decir, que su desempeno consiguiente, constituye una de las piezas
no obedece a un arbitrio llimiado, sino a angulares dél servicio publico porque establece,
;ﬂwg:}tgnmas expresamente determinadas por por principio, que las funciones estdn
axpresamente delimitadas.
Consagra los requistos, los derechos, las
obligaciones y las responsabilidades para los
108 servidores publicos, y define como tales a los
funcionarios, empleados y a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comisién en fa
administracién publica
Todo ciudadano tiene la prerrogativa de ser| Se establece de este modo el mérito como divisa
a3 nombrado en cualquier empieo o comisidn, { de ingreso al servicio puablico. Pero ain no se ha
teniendo las cualidades que mande la ley. Ser|configurado el mecanismo institucional, que haga
ciudadano mexicano. aplicable el principio de méritos.
Establece la facultad del presidente de la
89 Republica para nombrar y remover libremente a
frae'c los secretarios de! despachqy demas empleados | Dicha potestad presidencial se ejercita de
I de la uni6n, cuyo nombramiento o promocidn no | manera omnimoda.
est¢ determinado de ofro modo en {a
Constitucién o en las leyes
123, — . ; Ambos mandatos aun no se cumplen, pues no se
apart ';2”?‘%:5:;}]“;;22 s':a::;a 1:2“!: nf:ss'g?:rcng: q?.leel ha generalizado el sistema de méritos, toda vez
ado N ! " que los planteles universitarios de administracién
permitan apreciar los conocimientos y aptitudes | 7. - : y
b, de los aspirantes, y ordena que al efecto se publica han sido establecidos para oftros
"Val?lc establezcan escuelas de administracion ptblica &ﬂﬁfﬁf{naf" para dar cauce al mandato
. - Sin embargo, atn no existen las disposiciones ni
108 S:g‘?n,"" qu:on todo s.emg;éaclgu:"ﬁzm::&e las instituciones que sirvan para aquilatar el
trace | los recursos econdmicos de que di . | grado de desempefio de ios servidores publicos,
qu ispone para . . N A
NI | satisfacer Ios objetivos a que esta destinada su | P3ra cualficar su eficiencia y eficacia, ni tampoco
aplicacion la legalidad, la lealtad e imparcialidad con que
. sirven a la ciudadania.
Se refiere a las sanciones administrativas de los
109 servidores publicos por los actos u omisiones
fract': que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
m imparcialidad y eficiencia que deben observar en
el desempefio de sus empleos, cargos o
comisiones
Entre las causas de responsabilidad admva., se | No se han establecido los mecanismos ni
encuentran las deficiencias en el desempefio de |} institucionales que pesmitan agquilatar las
113 [labores. Dichas sanciones consisten en |deficiencias de desempefio, pues México carece
suspension,  destitucion,  inhabilitacién, y|de [a carrera administrativa como un régimen
econémicas generalizado.

Fuente: Elaborado con base a Guerrero, Omar, “La carrera administrativa en México, entre la policy y la

politica®, en Revista de Administracién Publica, INAP, 1997, México, NUm. 96, pp.35-68
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Como se puede observar, nuestra constitucion por un lado contiene algunas
disposiciones que evidentemente requieren unicamente ser implementadas, y por
el otro requiere ser reformada para viabilizar el establecimiento de el SCC. Omar
Guerrero (1997) establece que algunos temas de interés, que pueden contribuir al
debate sobre las reformas a la Constituciéon en materia de SCC, son a) el
establecer una nueva forma de nombrar a los servidores publicos, b) una nueva
categorizacion de los servidores publicos, c) el establecimiento de nuevas formas
de seleccién; d) la creacién de centro de ensefanza especializada; e) establecer
el tipo de funcionario que debera integrar el SCC y; f) la creacidon de un estatuto de

carrera. Véase el cuadro 28 pura mas detalle:

CUADRO 28

TEMA

CARACTERISTICAS

OBSERVACIONES

Nombramiento
de los
servidores
plblicos.

El  establecimiento de la carrera
administrativa demanda un acotamiento de
la facultad presidencial de nombramiento.
En lugar de brindarle (a potestad para
nombrar y remover libremente a los
servidores pulblicos cuyo nombramiento o
promocién no esté determmnado de otro
modo en la constituciéon o en las leyes; se

deben limitar los nombramientos que puede
realizar de un modo determinado y unjco.

Una variacion semejante, contra lo que
pudiera pensarse, no debilitaria el poder
presidencial, sino que lo fortaleceria,
porque daria mayor peso institucional al
Ejecutivo, estaria a salvo del asedio
clientenar de buscadores de puestos,
pedria hacer (05 nombramientos de
manera mas persona y préxima, y abrirla
un enorme caudal de cargos para ser
ocupados por el ménto, la aptitud y la
capacidad.

Categoria del
servidor publico

El Congreso de la Union podria considerar
un cambio de ambito constitucional del
servicio publico, pues sus integrantes
desempefan funciones publicas y su
estatuto debe situarse dentro del derecho
administrativo de manera principal, saivo
aquellos trabajadores del Estado dedicados
a labores de produccién y prestacion de
servicios mercantiles similares.

Terminaria con la categoria del servidor
publico, que de conformidad con la
tradicién mexicana posrevolucionaria, se
ha  desenvueito dentro de las
disposiciones faborales.

Con una disposicién de rango tal elevado

seleccion que
requieren de un
sistema
institucional

que norme los
concursos de
ingreso

servicio civil dedicada a la administracién de
los concursos, las pruebas y los examenes,
y que fije los estandares de desempefio
exigidos y el modo cOmo se deben
satisfacer; y que solicite la intervencion de
las instituciones universitarias para que
colaboren al efecto.

E"a‘:,'r::‘e 13 || a creacion de un Estatuto de la Carrera | como ta Ley Orgdnica de la A. P., que
Administrativa Administrativa. fl?m?oﬂ: ser expedida por el Congreso de la
Pr de |E! imiento de una comisién del
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"~ Continua ...

TEMA CARACTERISTICAS OBSERVACIONES
Establecer un centro de ensefianza tal|Una escuela tal deberd recibir a los
como lo manda la Constitucion, que debe | egresados del sistema universitario que
ser la escuela instituida por el Ejecutivo | hayan aprobado los examenes de ingreso
Federal como un piantel de |y brindarles la formacion administrativa,
complementacion y aplicacidon. Debe {es decir, la dotacion de capacidades de

Establecimiento | tratarse, pues, de una escuela de formacién | desemperio especificas para ejercitar las
delcentrode |y perfeccionamiento de los servidores |funciones publicas. Y que el INAP, en su
ensefianza publicos, cuyo destino sea ocupar los|papel de asociacion civil, explore
cargos de la carrera administrativa y, por | mediante investigaciones los problemas
consiguiente, colaborar en la seleccién y|advos. nacionales e internacionales, que
formacion de los novicios, y capacitarjdifunda el saber, y que congregue a
continuamente a los veteranos. profesionales y académicos de ia
administracion publica.
El tipo de servidor puablico debera integrar
cuerpos de funcionarios generalistas, cuyo
ejercicio se realizara de manera horizontal a
T'p?.‘:ﬁ c;en:‘l:or través de las distintas Secretarias y
de‘l,:ert lngl:eur ocuparan_ cargos de elevada
a la carrera responsapnlidad, cuyo perfil de desempeﬁo
administrativa es gl dl_seho y heqhura de pqllnca. la
" | planificacion, la coordinacion, la direccién y
la evaluacion del desempefno
gubernamental.
Fuente: Elaborado con base a Guerrero, Omar. Ibid.
sustento

En resumen, hay que ratificar que es prioritario establecer el
constitucional, bajo las reformas respectivas, que contemple la existencia de un
SCC, y cree las condiciones necesarias para su buen funcionamiento. Un segundo
paso es la creacion de la ley respectiva, la cual se ha venido postergando por
discusiones que tienen intereses partidistas. Estos son los primeros pasos
necesarios para que se implante un SCC. Los cambios posteriores tendran que

ver con la congruencia institucional.

4.1.5. El servicio profesional de carrera, una carrera de Estado — Ricardo
Uvalle [UNAM]

Ricardo Uvalie Berrones, profesor de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
(FCPyS), menciona que el servicio profesional de carrera debe ser entendido
como una carrera de Estado, "no es un asunto meramente de procedimiento, de
estructuras o de cuestiones operativas, sino de una reforma en el Estado" (Uvalle,

Ricardo. 2001b).
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Su propuesta esta enfocada a el necesario reconocimiento y la vigencia de un
cédigo de ética gubernamental. "En los Ultimos 20 afios la administracion pablica
ha transitado por etapas de desprestigio, duda y suspicacia y, la comprobacion de
ilicitos y de corrupcion ha lesionado y erosionado la confianza de los ciudadanos

en el gobierno”.

Un cédigo de ética toca las fibras sensibles del servidor, pero también es un
conjunto de normas y ordenamientos orientados a crear la cultura republicana del
servicio publico, caracterizada por sintetizar la confianza en las instituciones, asi
como la idea de la ética de la responsabilidad, "quien ocupa un cargo publico es
responsable ante los beneficiarios o los dafiados con una accién de gobiemo",

El profesor universitario establece que otro elemento importante, es el
fortalecimiento de la rendicibn de cuentas, traducido en el principio de
responsabilidad acreditada y no andnima. En México, por razones culturales, se
ha dicho que no importa quién cometid una accidén, sino quiénes son los
responsables. Esta visién se debe erradicar para dar lugar al principio del ejercicio

prudente e inteligente de la responsabilidad publica.

Ademas propone la creacién o redisefio de una institucion que dé cabida a la
Escuela Nacional de Funcién Publica, para que forme, desarrolle y prepare a los

funcionarios en el mejor ejercicio de la funcion ptblica”.
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4.2. Propuesta de un modelo para instrumentar un Servicio Municipal de
Carrera.

Las recetas de valor universal han demostrado su insuficiencia para atacar
problemas y este hecho se agudiza ante los marcados contrastes de la realidad
mexicana. El uso de los esquemas organizacionales se ubica en contextos
claramente distintos social, politica y culturaimente. Por ello, resulta paraddjico
que la implementacion de un Servicio Municipal de Carrera se piense, sin tener en

cuenta estas disparidades.

La profundidad y el matiz en las apreciaciones sobre la realidad municipal, dan
una dimensién mas justa a los diagnosticos y por supuesto son prerequisitos para
formular e implementar un Servicio de Carrera. Por tanto, un punto de partida para
impulsar un Servicio Municipal de Carrera es contar con una referencia clara de
los problemas que enfrentan los gobiernos locales desde aquellos de caracter
estructural - como seria el marco juridico - hasta los de contenido mas
tradicionalmente administrativo tales como los métodos de trabajo, a fin de optar
por el conocimiento de las condiciones de los municipios y generar un modelo

viabie y factible.

Se trata, en palabras de Rodolfo Garcia del Castillo, aceptar la llamada
“heterogeneidad municipal”, que se traduce en un conjunto de variables clave para
estados y municipios. Las diferencias obligan a pensar en caminos multiples y en

opciones para un modelo de carrera municipal.

Antes de proporcionar algunas consideraciones para implantar un sistema de
carrera como el estudiado, es necesario hacer la siguiente advertencia: una vez
realizado el andlisis pertinente de la situacion municipal, con herramientas como la
Agenda para la Reforma Municipal de 1998, se ha observado un factor de

primordial importancia:
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- Si-bien se denota la existencia de un marcado interés por la instauracion de un
servicio civil de carrera, sin embargo, debido a las dificultades de este tipo de
soluciones, un numero todavia mayor de propuestas se inclinan por el
establecimiento inmediato de programas de capacitacién y actualizacion tanto
para presidentes municipales como para funcionarios de todos los niveles. Esta
situacion, si no resuelve estructuralmente los problemas, permite avanzar en la
profesionalizacion, actualizando a los funcionarios en las innovaciones y cambios
tanto legales y tecnoldgicos como administrativos que suceden en el entorno local.
Los actores municipales muestran gran interés por contar con elementos técnicos
y perfiles de personal adecuados a ias funciones del municipio, se insiste también
en mantener sistemas de incentivos para mejorar el trabajo y premiar el buen
desemperio. Desafortunadamente no se profundiza en este tipo de propuestas
respecto al formato, temas y orientacion que dicha capacitacion deberia adoptar.

Durante décadas, la ausencia de programas permanentes de capacitacion ha
dado lugar a la improvisacion de autoridades municipales, que han asumido
compromisos institucionales sin la debida formacién para ello, lo cual se ha
traducido en gestiones ineficientes. En muchas ocasiones se cree solucionar el
problema con un curso de capacitacion ‘relampago” sin una planeacién ni
elaboracién adecuada, orientado sélo a cierto nimero o grupo de trabajadores, sin
embargo, esto resuelve el problema momentaneamente pero no forma en el
funcionario la necesidad de continuar preparandose ni, mucho menos,

desarrollarse en una organizacion que “improvisa”.

Una propuesta para poder llevar a cabo una accién nacional importante en materia
de capacitacion, es el requerimiento de un diagnostico de necesidades por tipo de
municipio (metropolitano, urbano, medio o rural) y por regién. A partir de dicho
diagndstico se requerira desarrollar los materiales de formacion adecuados
involucrando a las instituciones educativas y de capacitacién que han desarrollado
estudios y propuestas al respecto. Para llevar a cabo esa enorme accién de
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capacitacién, el apoyo debera constituirse a partir de ia colaboracion entre el

gobierno federal y municipal.

El Gobierno Federal esta empezando a realizar esta labor de capacitacién. E!
INDESOL (Instituto de Desarrollo Social) dependiente de la SEDESOL, ha
establecido un “Programa de Capacitacion Permanente de Autoridades Locales y
Servidores Publicos Estatales y Municipales”, como instrumento para la
actualizacién, capacitacién y formacién de los servidores publicos, mediante el
cual se espera fortalecer su capacidad de respuesta ante las demandas de la

pobilacioén.

Sus objetivos son: a) Emplear técnicas y métodos de ensefianza aprendizaje, que
homologuen conocimientos y permitan un intercambio intenso entre las distintas
regiones; b) Vincular el trabajo de las dependencias e instituciones que se
proponen fortalecer el Desarrolio Institucional Municipal; c)Facilitar la comprensién
de los propésitos nacionales entre las autoridades y servidores publicos, estatales
y locales; d) Reforzar la capacidad de respuesta de las autoridades municipales
frente a las necesidades y demandas de su poblacion; e) Coadyuvar a la
elaboracién y/o actualizacion de diagnosticos, planes y programas municipales
(INDESOL. 2001). Su cobertura es de 120 teleaulas, llega a 29 Estados, y a 2363

Municipios.

Se trata de seguir una estrategia, en el cual para profesionalizar, la capacitacién
sera un mecanismo que compense los problemas inmediatos, mientras se trabaja
en la elaboracion y puesta en funcionamiento de un sistema de carrera municipal.
Ya que invertir en capacitacion es una condicién necesaria, pero no suficiente para
lograr un mejor servicio a la sociedad a la cual se debe todo servidor publico.
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4,2.1. Modelo para el diseiio y operacion de un SMC,

A continuacion se presenta un modelo general para el disefio y operacion de un
servicio profesional de carrera para servidores de la administracion municipal,
describiendo de manera general sus etapas y las actividades a considerar en cada
una de ellas. El modelo esta dividido en tres etapas. La primera, es la etapa
considerada como la planeacion; la segunda etapa se refiere a la adecuacion e
instauracion; y la tercera es el establecimiento de los mecanismos que generaran

el buen funcionamiento del sistema de carrera.
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4.2,1.1. Etapa uno: “Planeacioén”.
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Revision cuidadosa de mejores précticas. Se deberan analizar las experiencias
de servicio civil municipal en un numero considerable de paises, asi como
otras experiencias en instituciones mexicanas. Pero no deberan sélo analizarse
los reglamentos o estatutos, sino se debe buscar la informacion sobre la forma
de operacion, los éxitos y fracasos ocurridos. Eso permitira aprender lo bueno

de cada servicio y prevenir los posibles problemas.

Diagndstico exhaustivo de necesidades organizaciones. Al mismo tiempo, se
debe realizar un estudio completo de las municipalidades, el cual debera ser
tanto de caracter interno como externo, para asegurarse que el disefio del
servicio de carrera se adecuara a ellas. Es decir, hay que respetar la

heterogeneidad municipal.

El Diagnéstico Interno.- debera estar referido al andlisis de las practicas
vigentes en el proceso de administraciéon de personal; capacidades y
potencialidades de los servidores publicos en activo (conocimientos-aptitudes-

actitudes).

Diagndstico Externo.- debe permitir tener pardmetros de la percepcion
ciudadana y de los usuarios directos de los servicios que se prestan y el
cumplimiento y operatividad de las normas que vinculen gobierno-sociedad, asi
como de cuales son los paradigmas vigentes en materia de administracion de

personal en otras organizaciones sociales y privadas.

Contacto con actores involucrados. Se debera poner en practica numerosos
canales de comunicacion para recibir las propuestas, demandas y necesidades
de todos los actores involucrados, a fin de negociarlas e incorporarlas en el
disefio dei servicio, para que respondan a las expectativas de todos ellos, y no

fuera, en forma aiguna, una impaosicion.
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4.2.1.2,

Establecimiento de objetivos. Con base en lo anterior, se deberan fijar los
objetivos que debera alcanzar ei servicio, a fin de que su disefio incluya los
mecanismos e instrumentos necesarios para conseguirlos.

Andlisis de las condiciones iniciales. Se debe hacer un diagndstico preciso de
cual era el punto de partida. Es decir, qué puestos existen, con qué
funcionarios se cuenta, qué perfil tienen, etc., a fin de evitar incongruencias
entre los propodsitos (el punto al que se quiere llegar) y la posicién original (el

punto de partida).

Andlisis de restricciones. Desde un principio se debe saber que el servicio
puede estar sujeto a limites legales y a restricciones presupuestarias que
deben respetarse en todo io momento, por lo cual se deben revisar
cuidadosamente esta situacion para respetar la voluntad de la ley y no exceder
las posibilidades financieras (que puede causar un estrangulamiento financiero

del servicio).

Etapa dos: Adecuacién e instauracion
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Adecuacién del marco legal e institucional. Con fundamento en la filosofia,
principios rectores del gobierno, las politicas de modernizacién administrativa y
las normas de caracter general aplicables a los trabajadores del estado se
procedera a disefiar el modelo conceptual del servicio profesional de carrera.

Disefio de la normatividad del servicio municipal de carrera. Esto implica la
elaboracion de un reglamento para el Servicio Municipal de Carrera, conforme
al modelo dependiendo del tipo de municipio, buscando compatibilizar hasta
donde sea posible las disposiciones juridico-administrativas vigentes vy
desarrollando en paralelo, las modificaciones pertinentes en los Cddigos
Municipales o ias Leyes Orgénicas de la Administracién Publica Municipal del
estado de que se trate, en lo referente a considerar de manera legal la
existencia de un Servicio de Carrera en los municipios. Los objetivos de este

reglamento serian:

a. NORMAR los procedimientos de ingreso, capacitacion, evaluacién, ascenso
y egreso del personal;

b. PRESERVAR las capacidades técnicas y experiencias colectivas del
personal municipal, que favorecen la continuidad de politicas y programas
desarrollados con anterioridad;

c. PROFESIONALIZAR al personal municipal para optimizar las calidades en
funcién del servicio;

d. Y como consecuencia de todo lo anterior y del desarrollo e implementacion
del reglamento, DIGNIFICAR la carrera profesional de los empleados de las

municipalidades.

En resumen, debe garantizar a la ciudadania la profesionalidad y objetividad de
los funcionarios publicos, su vocacion democratica y el respeto a los principios de
igualdad, mérito y capacidad en las diferentes instancias de la carrera
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Definicion y adecuacion de estructuras orgdnicas y ocupacionales. Es
necesario contar con una estructura organizacionallacorde a los requerimientos
del programa de gobierno que sea estable y permita la deseable congruencia
entre unidad administrativa, funciones y ocupaciones (puestos y plazas),
ademas del establecimiento de politicas para autorizar la modificacion de
estructuras (creacion, supresion y fusion de unidades). En esta etapa es
fundamental también prever el nivel y naturaleza del 6rgano rector de la
gestion de recursos humanos y del servicio de carrera. Todas estas
actividades deberan verse concretadas en la actualizacion del Catalogo de
Puestos y la reflexion sobre el tamarfio deseable y factible del aparato
burocratico, asi como de la oferta y demanda interna de trabajo.

Trayectoria de puestos. La carrera implica la necesidad de prever un plan
integral de estabilidad y movilidad del personal, identificando y diferenciando
los cuerpos y familias de puestos y en ellos las trayectorias de ascenso y las

politicas de promocion y desarrolio |aboral.

Evaluacion del desemperio y productividad. Se debera contar con un Sistema
de evaluacion del rendimiento y productividad con caracteristicas de
confiabilidad, objetividad, pertinencia y oportunidad que permita disponer de
parametros claros y transparentes tanto para las promociones, ascensos y
estimulos, como para la permanencia, de forma tal que motive al servidor para
hacer cada vez mejor su trabajo; tratando de establecer algunas politicas e
indicadores que permitan premiar y estimular también el trabajo en equipo
aplicado a centros o unidades productivas y de servicios. Aunque no debe
olvidarse la consideracion de un sistema de imposicién de sanciones para los
miembros del servicio que eventualmente falten a su responsabilidad, ya que
se deben mantener y garantizar el respeto a los derechos laborales de ios
trabajadores del servicio y al mismo tiempo crear un contexto de exigencia de

su desemperio.
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Disefio de un Sistema Integral de Informacion de personal, Debe tener un
caracter automatizado que permita disponer no sélo de un inventario de
personal sino de datos confiables, actualizados y oportunos sobre trayectoria
profesional y laboral, escolaridad, sexo, estado civil, residencia y datos
relevantes para la toma de decisiones en materia de personal.

Planeacién del Sistema de remuneraciones y compensaciones. Definicion de
Tabuladores de Sueldos, por trayectoria de puestos y plan de carrera,
determinacion de la curva salarial y competitividad en sueldos y salarios, asi
como las politicas presupuestales y laborales para el retiro.

Programa Institucional de Perfeccionamiento y Capacitacién. Que implica la
deteccion de requerimientos de capacitacién por cuerpos y puestos y el disefio
de planes de formacion y capacitacion para ser mas eficiente en las funciones
asignadas, para la actualizacidon en nuevos procesos, para los ascensos en
puestos de mayor responsabilidad y en su caso para el reciclaje profesional.
Este programa debera incluir todos los puestos, incluyendo a la alta burocracia.

Disefio de instrumentos para la operacion del modelo. Definicion de las
politicas y el proceso de reclutamiento, seleccion e induccién de personal,
elaboracion de pruebas, determinacién de indicadores de productividad y
evaluacion de rendimiento, promocion, entre otros. Esto debe realizarse con

apego a criterios democraticos.

4.2.1.3. Etapa tres: Mecanismos para el buen funcionamiento del sistema

Algunos elementos clave en el control de los servicios civiles, que si bien no
pretenden ser una garantia de éxito, y si pueden ser puntos ciave que contribuyan
a hacer mejor el desarrollo eficaz de los sistemas de carrera, son los siguientes:
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GRAFICA 15
MECANISMOS PARA EL BUEN FUNCIONAMIENTO DEL
SISTEMA DE CARRERA
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Amplia consulta para el desarrollo de los procesos del servicio. Al igual que con
el disefio general, es importante deliberar sobre la operacién especifica de
cada proceso del servicio, a fin de aprovechar la experiencia de todos los
actores y de asegurar la aceptabilidad de todos los mecanismos e
instrumentos. Si bien es imposible tener consensos en todos y cada uno de los
temas concretos, si es factible lograr acuerdos generales y compromiso con los

mismos.

Vigilancia permanente. De igual modo, es importante que exista una vigilancia
permanente de todos y cada uno de ios procesos, para que los actores
involucrados, y la ciudadania en general, sepan cdmo se opera el servicio y

confien en su funcionamiento.

Esto se logra solo fomentando en todo momento el flujo de informacién, la
claridad de los procedimientos y el apego irrestricto a la normatividad; que la
operacién de! servicio no deje espacio para suspicacias ni decisiones

discrecionales.

Flexibilidad. Al mismo tiempo, es importante dejar un margen de flexibilidad
suficiente para hacer los ajustes que lleguen a ser necesarios en el momento
de la aplicacion, asi como para permitir el aprendizaje sobre la marcha.
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Contar con un cddigo de ética. Es necesario la incorporacion de un cédigo que
simiente las bases, ireversibles, de un nuevo modo de comportamiento y

*
cultura basado en una ética publica.

La posibilidad de implantar un sistema de carrera para las municipalidades debera
implicar, necesariamente la suma de voluntad de fines y disponibilidad de medios,

de recursos.
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v Conclusiones del capitulo.

e El avance democrético en el 2000, cambié aparentemente la condicion de la
administracion publica; se le exige ahora mas que antes, que este conformada
por funcionarios designados legitimamente (de manera electoral) y no por
apoyo del aparato burocratico; se le pide mayor responsabilidad y eficiencia,
por parte del congreso; y sobre todo, se le requiere este conformado por un
mejor personal para que responda adecuadamente a esas responsabilidades.
El cumplimiento de estas exigencias, podran asegurar el beneficio social, al

igual que la preferencia del electorado.

El logro de conformar a la AP con un mejor personal, depende de la
implantaciéon de un Servicio Civil de Carrera que genere: a) un personal
profesionalizado e idéneo para la funcion publica; b) que les de certidumbre en
cuanto a su permanencia (por méritos); y ¢) que marque la distincion entre
funcionarios publicos y los politicos electos. El obstaculo de su implantacién y
buen funcionamiento, depende de los requerimientos especiales de un sistema

como este, en un pais como México.

e Tedricos del tema sefialan que un Servicio Civil de Carrera en México, debe
tener las siguientes caracteristicas (a parte de las que son inherentes a un
sistema como este): debe estar regido por una ley; debe ser proactivo, es decir
que sea maleable ante los cambios organizacionales; y que ademas de que
implique la profesionalizaciéon y [a meritocracia, deba contar con contrapesos
en la administracion publica, esto es para que se asegure la transparencia y la
rendicion de cuentas. Se debe tener una comision del servicio civil dedicada a
la administracion de los concursos, las pruebas y los examenes, y que fije los
estandares de desemperio exigidos; al igual que un centro de ensefanza, de
formacion y perfeccionamiento de los servidores publicos, cuyo destino sea
ocupar los cargos de la carrera administrativa; y para reforzar el
funcionamiento del servicio se debe tener un cédigo de ética gubernamental.
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Es. grande el interés por constituir un Servicio Municipal de Carrera, sin
embargo, en los andlisis recientes se muestra que ante la dificultad de
implantar un sistema como este, se opta por el establecimiento de programas
de capacitacion y actualizacién, esta situacion, no resuelve estructuralmente
los problemas, pero permite, al menos superficialmente, avanzar en la
profesionalizacion, actualizando a los funcionarios en las innovaciones y
cambios tanto legales y tecnoldgicos como administrativos que suceden en el

entorno local.

El problema con los programas de capacitacion, radica en la improvisacion:
con capacitaciones “relampago”, sin planeacién, ni elaboracion adecuada, se
intenta formar funcionarios. Es necesario que se instrumenten mejores
sistemas de capacitacién, elaborados en base a un diagndstico de
necesidades por tipo de municipio y por region. A partir de ahi, se podran
desarrollar materiales de formacién adecuados, con la ayuda de instituciones

educativas y de capacitacion.

Se debe seguir una estrategia en la cual la capacitacién, sera un mecanismo
que compense los problemas inmediatos, mientras se trabaja en la elaboracién
y puesta en marcha de un Servicio Municipal de Carrera.

El punto de partida para implementar un SMC, es el tener referencia clara de
los problemas que enfrentan los gobiernos locales desde aquellos de caracter
estructural - como seria el marco juridico - hasta los de contenido
administrativo tales como los meétodos de trabajo, a fin de optar por el
conocimiento de las condiciones de los municipios y generar un modelo viable
y factible. Las diferencias obligan a pensar en caminos multiples y en opciones

para un modelo de carrera municipal.
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Las Conclusiones Generales

“Vivimos en una sociedad de cambio masivo de sus
aspeclos econdmicos y sociales, y solo capturando la
naturaleza de estos cambios podremos esperar
transformar la politica y producir un programa politico
nuevo y eficaz”.

Anthony Giddens. 1998

La Administracion Publica se enfrenta a una serie de retos por vencer, que
convenientemente deberian ser en un futuro muy proximo. Estos estan
relacionados directamente con la forma de decidir, planear, ejecutar y medir las
acciones gubernamentales. Los distintos actores, cada vez mas exigentes en sus
demandas y en la ejecucion de las mismas, reclaman eficiencia y eficacia, pero
sobre todo quieren transparencia y responsabilidad, ya no quieren mas corrupcion,
improvisacion, ni negligencia en las acciones, desean una Administracién en la
cual puedan depositar su confianza sobre el uso adecuado de sus recursos.

Vencer estos retos genera la incansable blisqueda de mecanismos que lo logren,
se ha pensado en reinventar el gobierno, realizar reingenierias de procesos,
implantar la calidad total, impulsar leyes de transparencia, etcétera, pero todos y
cada uno también reclaman una ejecucion eficaz. La busqueda del buen
funcionamiento de la Administracion Publica, va mas alla de esfuerzos de este
tipo, se trata primero de llegar al nervio mas sensible de cualquier organizacion,
los recursos humanos. El funcionamiento de cualquier institucion humana depende
de la calidad de los seres que la integran. Por ello hay que volverios mejores, pero
sobre todo confiables a los ojos de la ciudadania, porque son ellos el engranaje
que hace funcionar la maquinaria del Estado; sélo asi se puede pensar en la
implantacion de modelos que eficienten cualquier administracion.

El logro de lo anterior reclama profesionalizarlos, encontrar la idoneidad entre el
funcionario y su puesto, evaluarlos, contar con un cédigo de ética, generar buenos
salarios, tener un buen sistema de rendicion de cuentas, encontrar la neutralidad

politica en su accidn, etcétera.
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El Sistema de Servicio Civil de Carrera oferta el cumplimiento de estos retos
optimizando los procesos de la administracidn de personal. Este, ademas de
garantizar al individuo una trayectoria laboral dentro de una institucion, con base
en la equidad, estabilidad y permanencia; también eleva la calidad de los bienes
producidos y de los servicios prestados, mediante un personal seleccionado,
capacitado, y evaluado adecuadamente; cuya caracteristica esencial es la de ser
un cuerpo profesionalizado con neutralidad politica en su funcidn.

Aunque resulte mas sencillo alabar este sistema de carrera, que implantarlo de
manera eficaz, no es posible olvidar lo dificil que resulta ponerio en
funcionamiento. Los resuitados hablan por si mismos: en México, los conflictos de
competencia presentados en la dinamica interburocratica entre la Secretaria de la
Contraloria y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sobre quién se haria
cargo del Servicio de Carrera; la falta de voluntad de los integrantes del legislativo
en la aprobacion de una propuesta de Servicio Civil por temor de que el presidente
deje a su gente en la Administraciéon; y un Sindicato formado por trincheras
empleados publicos que hacen que cualquier reforma que proponga un cambio en
el status quo del burécrata sea sumamente dificil, han sido las causas de que no
se implante un sistema de carrera en toda la Administracion Publica Federal.

Sin embargo, existen algunas experiencias aisladas en este nivel de gobierno, y
también en el Estatal, pero aparentemente sdio son islas de eficiencia que no
garantizan un buen funcionamiento en general. En el orden Municipal no existen
casos, porque no se le quiere implantar, o porque no se tienen las posibilidades

para ponerlo en funcionamiento.

¢Qué pasa con los municipios?, ¢Cudles son las causas que han impedido la
instauracion de un Servicio Civil de Carrera o Servicio Municipal de Carrera?,
(Hay posibilidades reales para instaurario?. Estas han sido las preguntas iniciales
de investigacion, mismas que con un andlisis exhaustivo de futura comprobacion
hipotética, han arrojado una serie de conclusiones que esperan dar una
complementacion y justificacion lo suficientemente argumentada.
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El Servicio Municipal de Carrera

La hipdtesis planteada suponia que,

*A pesar de que no han sido relevantes los esfuerzos por instaurar un
Servicio Municipal de Carrera, debido a causas politicas, administrativas,
Juridicas y econémicas; en el actual escenario municipal se encuentran
expresiones concretas de profundos cambios que ahora generan

posibilidades reales para su implantacion’”.

La finalidad de la investigacion, en relacion a la comprobacion futura de la hipétesis,

fue:

“Avanzar hacia un nivel de discusién mds concreto, en el que la idea por
implantar un Servicio Municipal de Carrera parta mas de la realidad
municipal observada, que del discurso reivindicatonio. Se trata de centrar el
andlisis en la creacién de respuestas légicas sobre las causas que han
impedido un SMC, y mediante un andlisis del contexto municipal, encon:rar
si hay posibilidades de instaurar un sistema como el estudiado”.

La parte nodal del objetivo consistia en encontrar:

1) Las causas que han impedido un SMC
2) Las posibilidades de instaurario

Para logrario se fijo como estrategia el anadlisis paralelo en el capitulo segundo y
tercero, de tres situaciones: a) lo que se ha hecho en materia de SCC, en los tres
ordenes de gobiemo; b) el andlisis de las causas por las cuales no ha funcionado, o
no se ha instaurado el SSC; c¢) también el andlisis del contexto Federal y Municipal,
para encontrar factores que posibiiitan la instauracién del Servicio Municipal de

Carrera.

181




Las Concldslones Generales

.1)

Rééurltétiios: 7 -

En un pais caracterizado por un ejercicio gubernamental de unico partido

que prevalecid por mas 70 afios en el poder, gue dispuso y utilizo de todo sin
ninguin tipo de cuestionamiento, con tal de no perder su patrimonio, ha creado una

andamiaje gubernamental viciado (amiguismo, nepotismo, compadrazgo, etc.)

dificil de recomponer, que impide la aparicién o el buen funcionamiento de un

Servicio Municipal de Carrera, por las siguientes causas:

Se puede decir que la principal causa es la falta de voluntad politica, e/
querer hacer; el municipio se encuentra envuelto en una cultura politica de
gobierno, en donde la elite de practicamente todos los partidos se sostienen
y benefician en el disefio institucional vigente y, por consecuencia, no lo
cuestionan, ni renuncian a sus ventajas cuando se esta en la posicion

dominante:

El presidente municipal con la concentracion excesiva de voluntades, repite
una especie de presidencialismo a escala, pone en funcionamiento el
sistema de despojo, en el cual designa nuevos funcionarios como
recompensa politica, anulando asi, en muchos de los casos, cualquier
posibilidad de existencia de un sistema de carrera administrativa.

El corporativismo sindical que ha acarreado trincheras de empleados
publicas, también se opone, por temor a no perder su patrimonio sectario o
enclave personalista, a cualquier reforma que proponga un cambio en su

status quo.

En los cabildos, cualquier decisién se concentra en el partido mayoritario y
en el presidente municipal, su contenido queda atado al ciclo de gobierno,
es decir, en la mayoria de los cabildos en México, aun desconocen a la
pluralidad politica en su integracién y, por lo mismo en las decisiones. Si se
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quiere implantar un sistema de carrera, quedaria congeiada la propuesta

por el poderio partidista.

La otra causa predominante, es e/ no poder instaurar un sistema de carrera,
por la debilidad en las facultades municipales, o por la falta de apoyo del
nivel federal. Todo esto resuitado del régimen centralista en el que los
municipios han estado durante mucho tiempo, disefiado para funcionar
verticalmente, que ha demostrado que coarta el desenvolvimiento

equilibrado de las regiones del pais:

A los municipios, constitucionalmente (Art. 115) no se les reconoce ningtin
poder publico como gobierno, y sélo establece al ayuntamiento como
institucion administrativa, por lo tanto esta supeditado a los Estados y a la
Federacion, ahi radican todos sus problemas. Esto los ha situado en una
posicién de fragilidad institucional y administrativa para asumir plenamente

sus funciones.

Es conaocida la inequitativa reparticion de los recursos de la Federacion. Los
municipios estan en una situacion precaria porque se les asigna poco
dinero; tienen poca capacidad técnica, y ademds no tiene atribuciones para
impulsar su desarrollo econémico, todas las concentra la federacién. Ante
este problema, resulta dificil instaurar un sistema de carrera en los
municipios. Se le puede sumar, que cuando el municipio esté controlado
por un partido de oposicién, las dificultades para obtener los recursos de las

participaciones federales se incrementan.

En el nivel Federal no se tiene una Ley del Servicio Civil de Carrera, tan
sOlo existen reglamentos en algunas Secretarias, y otras dependencias. En
el estatal son pocos los que tienen su reglamento. Pero en el orden
Municipal la situacion es mas compleja, la imposibilidad de este nivel de
gobierno para crear su propio marco normativo, el cual depende de agentes
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En

Servicio de Carrera, es porque no quieren, o porque no pueden. Pero esto ha sido

externos al ambito municipal (congreso estatal y congreso federal),
dificultan la posibilidad de implantar un Servicio Municipal de Carrera. Esta
situacion precaria de facultades, ha causado fragilidad en su marco
normativo, tanto interno como externo, que han logrado conservar un
sistema deficiente de organizacion del personal, en la mayoria de las
administraciones municipales por ya mucho tiempo. Sélo les queda la
posibilidad de implantar el sistema de carrera, a nivel reglamento, o de

manera informal.

La reforma administrativa municipal en buena medida es responsabilidad
de los congresos estatales. Las administraciones municipales dificiimente
pueden asumir proyectos de reforma, no solamente por estar fuera de sus
atribuciones - cuando implican alguna legislacion estatal -, sino también
porque estan fuera de sus necesidades cotidianas. En estas condiciones,
de la administracién municipal dificiimente pueden derivarse proyectos de
reforma tales como un Servicio Municipal de Carrera,

resumen, las causas por las cuales los municipios no han podido establecer un

resultado de un ejercicio gubermamental, preocupado mas el incremento gradual

de bienestar en los interés de unos cuantos grupos, que por el general. Confian y
conviene mas, un sistema de carrera por mérito politico, que en un sistema de

les

carrera por mérito publico.

2)

El analisis del contexto municipal arroj6é unicamente la existencia de “expresiones”

Las posibilidades de instaurar un sistema como el estudiado.

que surgen de cambios en el entomo de estos gobiemos locales, pero que soélo

fortalecen la idea de implantar un Sistema de Carrera como el Civil, y no genera
ibilidades reales, ni los medios para instaurarlo. Estas expresiones que se

pos

presentan en el contexto municipal son:
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a) Expresiones del cambio: E! nuevo orden internacional.

Caracterizado por un modelo cosmopolita del mundo, el orden internacional a
arrojado a la discusion tedrica sobre el funcionamiento de la AP, en los uitimos
afios, nuevos modelos administrativos como la gerencia publica o la idea de
reinventar el gobierno. Si bien, no se ha dicho sélo una vez que, no existen
modelos pre - establecidos, y que los modelos deben enraizarse en la
configuracion especifica de Ia historia, las tradiciones y estructuras
constitucionales y legales, las fuerzas politico - administrativas, las perspectivas
econdémicas y sociales, y la posicién internacional dei pais. Poco se ha hecho
caso al respecto. México es uno de esos ejemplos. Sin embargo, estos nuevos
modelos, contienen e impulsan algunos instrumentos como el Servicio Civil de
Carrera, que ha demostrado, a través del tiempo, en algunos paises en los que se
ha aplicado (Inglaterra, Japdn, Argentina, Francia, Honduras, Costa Rica, etc.),
que funciona de una manera eficiente, y en diferentes ordenes de gobierno. Este
argumento, fortalece la idea de implantar un servicio de carrera para el caso
mexicano, una vez observados los resultados en otros paises. Aunque hay que
considerar que su éxito depende de la adecuada adaptacién a las caracteristicas

especificas del pais.
b) Expresiones del cambio: El Avance democratizador

El ambiente que se vive en estos dias - debido a los resultados electorales del
2000 - es de alternancia en el poder y de un espiritu de democratizacion del pais.
Ante este panorama, la situacion en la Administracién Publica comienza a
cambiar, ha asumido mayores responsabilidades, o mejor aun, tiene mayores
exigencias en su cumplimiento, debido a que en la ciudadania se encuentra la
posibilidad de premiar o castigar con su voto el éxito o fracaso del Gobiemo.
Sumado a lo anterior, este cambio también ofrece al Congreso un verdadero papel
de legislador y de supervisor del ejecutivo y sus administraciones, es decir, de una
verdadera instancia de control. Todas estas circunstancias comienzan a presionar
en términos de respuesta a la AP, la cual tiene que ponerse a la altura, y
responder a sus acciones de una manera eficaz. El Presidente Fox ha
mencionado que para lograr lo anterior, habria que contar con los mejores
funcionarios. En un contexto en el que los empleados publicos, parecen ser no
designados por sus grupos, sino por sus capacidades, obliga a elegir a los
integrantes del gobierno con nuevos mecanismos de seleccion; el presidente ha
hablado de un Servicio Civil de Carrera, para que halla una mejor capacidad de
respuesta de los funcionarios, se responda eficientemente al Congreso de la
Unién, y al electorado. Esto se encuentra hasta hoy, en el plano discursivo,
mientras se adoptan mecanismos de seleccion como los head hunters, o la
designacion politica. Sin embargo, hay consenso entre las distintas fuerzas -
partidos politicos, sectores gubemamentales, sectores de la sociedad, el
Congreso de la Unidn, etc. — para implantar un sistema de carrera que separe
definitivamente a los politicos de ia administracién.
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c) Expresiones del cambio: Fortalecimiento de! federalismo

Dentro de las politicas desarrolladas por el gobierno mexicano, y plasmadas
también en el Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006, aparece una preocupacion
por la incorporacién activa de los gobiernos locales en el desarrollo integral. Se ha
profundizado el combate al centralismo mediante la estrategia de un nuevo
federalismo, que asuma una perspectiva mas activa en esta compleja realidad,
caracterizada por la globalizacién, competitividad, oportunidades, desafios para el
desarrollo, etc. Se percibe un federalismo, cada vez mas orientado a la restitucion
de capacidades ejecutivas, la justa redistribucion del gasto, la capacidad para
generar mayores ingresos, asi como el poder de decisién y de ejecucion de obras
y prestacibn de servicios publicos; que abre para los gobiernos locales
posibilidades de accion y la oportunidad de asumir mas decisiones propias. Sin
embargo, los municipios no son participes de todo esto, son relegados por los
gobiernos estatales por no tener las caracteristicas juridicas suficientes que los
configuren como auténticos Gobiernos. Pero a este cumulo de responsabilidades
y nuevas atribuciones, le tienen que hacer frente, no sdlo los estados, sino
municipios también. Esto exige contar con funcionarios municipales capaces y
profesionales en su accion, lo que se pretende conseguir con un SMC. Sin
embargo, no todos los municipios estan preparados para incluir en su agenda un
numero mayor de responsabilidades y atribuciones. Los matices se vuelven un
asunto indispensable, por ejemplo, de 570 municipios de Oaxaca, 251 son
rurales, y existen 517 en todo el pais; estos dificimente pueden asumir nuevas
tareas; y mucho menos implantar un mecanismo como el SMC, ni los que tienen
posibilidades lo han hecho. La intencion de fortalecer al municipio con un sistema
de carrera, que haga frente a las nuevas exigencias marcadas por una
participacién mas activa de este orden en el desarrollo integral, fijado por el nuevo
federalismo, es sin duda una medida con beneficios, pero que esta supeditado a

las capacidades de cada municipio.
d) Expresiones del cambio: Los esfuerzos innovadores de los municipios

A saber, la situacién municipal en muchos casos, esta aun caracterizada por el
empirismo, improvisacion y mediocridad en lo administrativo y en lo técnico; asi
como su relacion de dependencia con otros niveles o esferas gubernamentales
que nulifican su capacidad de decision. Pero, ocurre que se estan observando
experiencias aisladas de gobiernos municipales, de diversos partidos en el poder,
que de manera extraordinaria, fomentan nuevos sistemas y estructuras
administrativas, que fortalecen la institucionalidad del nivel de gobierno. Esto a
sido resultado de la nueva premisa de accidon que han asumido ios municipios, se
esta observando, como serala Enrique Cabrero una creciente ola
descentralizadora de abajo hacia arriba. En el que los gobiernos municipales
estan innovando, para mejorar el nivel de respuesta a la ciudadania. ¢A qué se
debe esta situacion?, la causa mas importante es la posibilidad real de alternancia
en el poder. Para poder mantenerse en las preferencias del electorado, el
municipio adquiere una mayor presion sobre los resultados de gestion, asi es que
se ve en la necesidad de experimentar, innovar con nuevas formulas que vuelvan
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eficaz la accion del gobierno. Al darse cuenta que las soluciones no llegan de
arriba hacia abajo, algunos municipios se estan convenciendo de que se pueden
idear nuevas formas de solucion a los viejos problemas. Se puede abservar que la
alternancia y la pluralidad en la conduccién gubernamental serda, seguramente,
cada vez menos un factor de conflicto y pasara a convertirse en un elemento
detonador de la eficiencia y la calidad de las administraciones gubernamentales, a
partir de la posibilidad ciudadana de premiar y castigar con su voto el éxito o
fracaso de las opciones politicas en el ejercicio de gobiermno. Aunque hay una
enorme limitante; exceptuando a los grandes municipios que estan en
posibilidades de solventar experimentaciones e innovaciones, existe todavia un
amplio sector de municipios en crecimiento y principalmente rurales, que
asumiran con dificultad los procesos que el cambio democratico requieren.

e) Expresiones del cambio: Los esfuerzos de la academia, el gobierno y las
instituciones internacionales

Es de importancia el esfuerzo que han emprendido, algunas instituciones
académicas, de gobierno, e internacionales, en la busqueda de mejoras para los
municipios. Se esta ante una etapa de cooperacioén, y compensacion entre los
distintos actores sociales, en la cual es de vital importancia el bienestar social.
Esfuerzos como los emprendidos por el CEDEMUN, la Fundacion FORD, el
INEGI, el CIDE, ia UNAM (instituto de Investigaciones Sociales), el Centro de
Servicios Municipales “Heriberto Jara” (CESEM), el Centro de Estudios para la
Reforma del Estado (CERE), el Centro de Estudios Estratégicos para el Desarrolio
(CEDEM), y el Colegio de la Frontera Norte (COLEF), en investigaciones como el
Censo Municipal de 1995, o la elaboracion de la Agenda para la Reforma
Municipal de 1995 y de 1998, significan una etapa de construccion de voluntades
entre la sociedad civil, la academia y el gobierno, en el cual el municipio esta
siendo beneficiado enormemente. Impuisos de este tipo, enfocados a soluciones
tales como la idea de implantar un SMC, amplian el panorama de discusién a nivel
nacional, colocando este tema en un plano concreto, mas alla del discurso politico.
Situaciones como la cooperacion internacional entre México (CEDEM) y Francia
(Centro Francés de la Funcién Publica Territorial) a favor de la instauracion de un
Servicio Municipal de Carrera, refrendan la busqueda por un mejor municipio.

Sobre la hipétesis.

A raiz de lo analizado y conforme a los resultados obtenidos en el intento por
cumplir los objetivos, se puede concluir que, si existen algunas expresiones en el
contexto municipal que han sido generadas por cambios en el entorno, pero que
sin embargo no generan posibilidades reales, ni medios adecuados para poner en
funcionamiento un sistema de carrera en los municipios, Unicamente hay un
fortalecimiento en la idea por querer instaurarlo, pero sélo eso.
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Aportacion complementaria.

Es bastante complejo tratar de implantar un Servicio Municipal de Carrera, y no
basta tan sdlo con la voluntad, se requiere tener los medios para ponerio en
funcionamiento, y para mantenerio en buenas condiciones. Por ello, es necesario
un itinerario adecuado de reformas; los procesos de cambio administrativo son
necesariamente asi, no hay reformas magicas e inmediatas, aunque algun tipo de
literatura y grupos consultores quisieran vender esa idea.

El querer implantar un SMC, por tanto debera ser un proceso incrementai en el
que cada paso constituya un avance solido, por mas pequerio que éste sea.
Ademas debe estar inmerso en una vision mas amplia del rediserio del gobierno,
debe contribuir a acelerar otros cambios de tipo estructural.

El primer paso sin duda es fortalecer al Municipio, si no se realiza esto, cualquier
esfuerzo posterior es dificil. Para lograrlo, es necesario:

Propener una reforma constitucional sobre federalismo fiscal y hacendario, que le
Reformar el marco de mas atribuciones recaudatorias para su fortalecimiento econémico. También

normativo debe dotarseie facuitades de autentico Gobierno, con atribuciones en materia
legislativa.

- Pugnar por mejorar la distribucidn de los recursos fiscales (Participaciones y
Mas financiamiento Aportaciones). Asl como también generar mecanismos de participacién de los
. municipios, en la discusién de como se gastan los recursos.

Crear un federalismo cooperafivo a través del cual las lineas de accion para
ST distribucién de facultades y recursos en el ambito termitorial, sus reglas del juego
“Un mejor Federalismo | asl como los diversos obstaculos para constituiro, sean atendidos gracias a la
P - cooperacion entre la federacion y las entidades bajo esquemas de discusion y
decisién colectivas.

L Fortalecer la cultura democritica, pero desde dentro de la administracion
N i . | municipal, el ejercicio de gobierno debe ser construido y manejado, tanto como lo

kFortaIec}:er la democracia fue la democracia en la arena electoral. Las decisiones de municipales, deben
ser tomadas por consenso, no de manera arbitraria.

Llevar a cabo foros a nivel nacional con instituciones educativas, los municiplos,
asociaciones municipales, partidos politicos, Gobiemo, y sociedad en general,
para generar consensos y acuerdos reales en la creacién de un servicio
municipal de carrera..

Es necesario que se refuercen las acciones de las administraciones municipales,
Otros con la creacién de cédigos de ética, mecanismos de evaluacion, de rendicién de

cuentas, y de transparencia. Sélo asl, se podra comenzar a generar confianza en
las gestiones.
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En concreto, es prioritario darle autonomia y recursos financieros a los municipios,
para consolidar y fortalecer su estructura, ampliar sus capacidades operativas y
diversificar sus funciones. Dicho de otra manera, las prioridades de una agenda
como ésta, sin duda pueden fortalecer las dimensiones y autonomia municipal.

Sin esfuerzos compensatorios de este tipo que generen condiciones para un
fortalecimiento municipal, un servicio civil de carrera no seria deseable; si se
olvida esto o se cae en la tentacién de querer acelerar el proceso sin claridad ni
estrategias, se corre el riesgo de provocar retrocesos en el futuro inmediato,
creando seudo - funcionarios de carrera tnicamente para eficientar los problemas.

Una reforma incremental de este tipo, puede ser la mejor ensefianza para los otros
niveles de administracion publica en México. En el entornoc intemacional cada vez
se observa con mas claridad que las nuevas ensefianzas en materia de gestion
publica no provienen de los niveles centrales de gobierno, sino de los gobiemos
locales, se espera que los municipios mexicanos se sume en algunos arios a estas

tendencias.
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ANEXOS

Tabla comparada, en relacion al Servicio Civil de Carrera en el &mbito Local.

Pagina de referencia: 115

PAIS

LEY

CONCEPTO

Honduras

Ley de Servicio Civil, decreto No. 126.

*...que el Régimen de Servicio Civil regula ia
relacioSn de empleo y funcionamiento
publico que se establecen entre el Estado y
sus servidores fundamentados en principios
de idoneidad, eficiencia y honestidad. La
Administracién de Personal sometida a
métodos cientificos basados en el sistema
de méritos.”

Panamé

La ley No. 9 del 20 de junio de 1894, “Por la
cual se establece y regula la Carrera
Administrativa®.

Regula los tres ordenes de Gobierno

El Salvador

Ley de Servicio Civil

“El presente estatuto se denomina ‘Ley de
Servicio Civil" y tiene por finalidad regular
las relaciones del Estado y el Municipio con
sus funcionarios y empleados, garantiza la
Carrera  Administrativa mediante la
seleccién y promocién del personal sobre la
base del mérito y ia aptitud®,

Guatemala

Decreto 1-87 “Ley de Setvicio Municipal
con fecha ocho de enero de 1987 ley que
actualmente ests vigente.

*L.a presente ley reguia las relaciones entre
las municipalidades y sus  servidores,
asegurado a éstos justicia, equidad y
estimulo en su trabajo, garantizando la
eficiencia y eficacia administrativa mediante
la aplicacibn de un sistema de
administracién de personal que fortalezca la
Carrera Administrativa sin afectar la
autonomia municipal®.

Nicaragua

La “Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa ~Ley No.70-, aprobada en
1990, actuaimente esta suspendida porque
no esta reglamentada.

Actualmente no existe Ley de Servicio Civil,
todo esta regido por medio del Cédigo del
Trabajo, aprobado en diciembre de 1996.

Era la que regia la carrera del funcionariado
publico en los tres érdenes de gobierno.

Costa Rica

La Ley 7784 Cédigo Municipal publicado en
abril de 1998 pretende llenar una serie de
vacios existentes que mantienen relacion
con el rot de las Municipalidades,
estableciendo la normativa relacionada con
la Carrera Administrativa del Servidor
Municipal en su Titulo V, en su articulo 115

"Establece la Carrera Administrativa
municipal, como medio de desarrollo y
promocion humanos. Se entendera como
un sistema integral, regulador del empleo y
las relaciones laborales entre los servidores
y la administracion municipal. Este sistema
propiciaré la comrespondencia entre la
responsabilidad y las remuneraciones de
acuerdo con los diversos mecanismos para

tabl af y definir niveles de

autoridad.”

México

No existe una Ley de Servicio Civil de
Carrera

No existe Ley de Servicio Municipal de
Carrera.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Consttuciones, Leyes y Cédigos respectivos.
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Relaciéon de municipios - partido - Estado

Pagina de referencia: 108

PARTIDOS POLITICOS ;
PAN | PRI PRD_] PT | PVEM | COAL ] CM] UYC ] Otrcs | TOTAL
ESTADO No. | No. No. | No. | No. No. |No.| No. | No. | Ne.
AGUASCALIENTES | 1 ) 1 1 11
BAJA CALIFORNIA 1 4 5
AJA CALIFORNIA | | p 3 s
ICAMPECHE 1 10 11
ICOAHUILA 3 E3 T )
coLImMA 3 s |- - 1 —10
CHIAPAS 12 72 20 2 a 8 118
ICHIHUAHUA ia 47" 2 — 4 &7
DISTRITO FEDERAL :
DURANGO 8 26 1 3 1 )
GUANAJUATO = 14 3 1 6
UERRERO 1 81 14 76
HIDALGO 10 =) 7 3 1 . a4
[ALISCO 50 64 6 3 1 124
MEXICG 20 7 21 1 1 122
MICHOACAN 9 = & | 113
MORELGS 8 15 1 1 8 =
AYARIT 14 . 6 P
NUEVO LEON 16 34 , K 51
OAXACA 2 a7 »® 2 418 | 6 s70
PUEBLA 15 182 s 2 3 217
QUERETARO 3 ia 18
QUINTANA ROO 8 8
NLuis PoTOSI | 16 3 2 1 3 8
INALOA 4 4 i8
ONGRA 15 - 1 1 : T2
TABASCO 12 5 17
TAMAULIPAS s 1 1 ©
TLAXCALA 5 = 4 6 2 &
VERACRUZ * 47 % 3 s ® 6 210
NUCATAN 14 77 1 14 108
PACATECAS 12 2 16 2 1 s7
Nop s B 40 | 1108 ] 2 » 128 | 2 | a1 | 103 | 2429

Fuente: Elaborado con datos obtenidos del CEDEMUN, actualizados al 16 de enero def 2002.

Otros: PAS = Partido Accién Social, en el Estado de Guanajuato; PCM = Partido Civilista Morelense, en el
Estado de Morelos; APM = Alianza por Morelos; PC = Partido Cardenista, en el Estado de Oaxaca; NPP =
Nava Partido Politico, en el Estado de San Luis Potosi; Pl = Planilla Independiente, en el Est: de
Tamaulipas y Veracruz.
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Propuestas sobre Servicio Civil de Carrera Municipal

Pagina de referencia: 127

GUILLEN Lépez, Tonatiuh - Coord. Gral. [et al.] (1998). “Agenda de la Reforma
Municipal en México”, IIS — UNAM, CIDE, CESEM, CERE, CEDEMUN, COLEF,

FUNDACION FORD, México. p. 231

Creacion del servicio de carrera para los servidores publicos municipales, ya que el cambio de
funcionarios municipales hace que cada trienio se cambie al personal impidiendo crear una
base de recursos humanos que apoye una gestién municipal mas eficiente.. Sdnchez Bemal,
Antonio, 95/01/ [0346)

Implementacién de una Comisién Legislativa del Congreso de! Estado para llevar a rango de
ley la implementacion del servicio civil de carrera; es inaplazable la necesidad de
implementaro y reglamentario. Entevista a Oscar Rangel Gonzalez, 970908 [0217]

La estructura de continuidad de los Ayuntamientos no deberia ser la reeleccion; sino el
establecimiento de mecanismos de continuidad de los Planes de Desarrollo Municipal y del
Servicio Civil de Carrera aplicado a los funcionarios principales de la Administracién Municipal.
La reeleccion vuinera principios democraticos de nuestro sistema politico y provocaria una
mayor disputa y ambicién de poder. Entevista a Miguel Angel Godinez Mejia, 970920 [0204]

Es necesario que el perfil de los funcionarios esté basado en la capacidad especializacién y
profesionalizacién del servidor piblico. Mesa 1: Ingresos propios, en Senado de la Republica,
Comision de Fortalecimiento Municipal, Foro Regional: Hacienda municipal y relaciones
intergubemamentales., Puebla, Pue., p.1, 5 pp., 96/10/05 [0167]

Establecer en la legislacion de los gobiemos de los estados el Servicio Civil de Carrera en
materia de administracion urbana local. Aguilar, José Antonio, Una estrategia de
fortalecimiento municipal mediante la desconcentracion temitorial y el desarrollo de
administradores urbanos, en Secretaria de Gobemacion; Centro Nacional de Desarrolio
Municipal, El municipio en México, Archivo General de la Nacién, México, D.F., p. 300, pp. 291-
304, 1996 [0007]

Establecer el Servicio Civil de Carrera en la administracién municipal a fin de profesionalizar la
administracién publica en mejoras de calidad del servicio en esa esfera del gobierno.
Asociacion de Municipios de México A.C., Carta de Compromisc Municipalista, p. 3, 3 pp.
[0025]

Establecer el servicio civil de carrera en la administracion municipal a fin de profesionalizar la
administraciéon publica y mejorar la calidad del servicio en esta esfera de gobierno. Asociacién
de Municipios de México A.C., Los compromisos por el municipio de los candidatos a diputados
federales en la LVI! Legislatura, México, D.F., p. 1, 10 pp., 1997 {0025]

Crear el servicio civil de carrera. Barraza, Martha Patricia, Intervencién, en Guillén Tonatuih,
Acosta, Octavio, Héctor Pedraza, Foro Chihuahua de la Agenda de ila reforma municipal en
México, Cd. Juarez, Chih., p. 5, 16 pp., 97/10/17 [0029)

Es recomendable instaurar un servicio civil, para incrementar la profesionalizacién de los
administradores municipales. Cabrero, Enrique, Tendencias financieras y estrategias
innovadoras en las haciendas municipales. Una aproximacién metodotogica para su estudio,
Los dilemas de la modernizacién municipal: estudios sobre la gestién hacendaria en municipios
urbanos de México., Pomia; CIDE, México, D.F., p. 614, 630 pp., 96/10/ [0039]

Instaurar el servicio civil de carrera a nivel municipal de manera mas apremiante que en los
estados o la federacién. Las reglas generales serian parte de la ley reglamentaria o
equivalentes en el articulo 115. La participacion municipal se trasladaria a todo aqueilo que
afecte intereses locales (vgr: sancionar el Plan Nacional de Desarrollo). El municipio tiene el
primer contacto con sus gobemados. La coordinacion de las facultades coincidentes debe
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realizarse en un plano de igualdad. Cardenas, Jaime, La construccién de una cultura politica

municipal democratica, en Mancilla, Sergio; Sandoval, Eduardo; Martinez, Luis; Tinoco,

Rogelio; (Coords.), E! municipio mexicano en el umbral del nuevo milenio, Universidad

Auténoma del Estado de México; Gobiemo del Estado de México, Coord. Gral. de Apoyo

Municipal, Toluca, Edo. Méx., p. 94, 87-98, 1996 [0045]

Crear un Servicio Civil de Carrera combinado con un catalogo general de gastos publicos que

incluya un catdlogo de contribuciones y la nommatividad legal de los bienes del municipio.

Cortifias, Ledn, Democracia, descentralizacion y gestién publica, Democracia y gobernabilidad

en América Latina, instituto de Administracién Publica del Estado de México, nam. 26, Toluca,

Edo. Méx., p. 82, p7 pp.3-93, 95/04/ [0075]

Establecer el Servicio Civil de Carrera, con objeto de separar la funcién politica de la funcién

administrativa, y propiciar asi la continuidad de los planes, La profesionalizacion del servicio

publico y lograr una mayor eficiencia en el desarrollo de los servicios publicos y del municipio
en general. Enriquez, Cammelo, La situacién econémica de los municipios mexicanos, México,

D.F., p. 6, 7 pp. [0128]

Instaurar el Servicio Civil de Carrera en las haciendas publicas del municipio, los estados y la

federacién. Foro Nacional hacia un auténtico federalismo, Compromisos para un auténtico

federalismo, en Foro Nacional hacia un auténtico federalismo, Ledn, Gto., p. 435, pp. 427-438,

1995 [0158]

Diseitar y operar un sistema de méritos y reconocimientos en la funcién puablica en dreas

técnicas, manifestando de manera explicita los niveles de promociones y ascenso y los

procedimientos y métodos para otorgarlos. Gonzdlez, Refugio, La profesionalizacién de los
servidores publicos municipales en el Estado de México, en Montes de Oca, Elvia, Hacia el
fortalecimiento municipal, El Colegio Mexiquense, (Cuademos Municipales, 5), Zinacantepec,

Edo. Méx., p. 146, 154 pp., 1996 [0215]

e Aplicar examenes de oposicion a los candidatos a ocupar los puestos en dreas técnicas y
emitir dictdmenes sobre el desempeiio de los servidores piiblicos en dreas técnicas. Gonzalez,
Refugio, La profesionalizacion de ios servidores publicos municipaies en el Estado de México,
en Montes de Oca, Elvia, Hacia el fortalecimiento municipal, ElI Colegio Mexiquense,
(Cuademos Municipales, 5), Zinacantepec, Edo. Méx., p. 148, 154 pp., 1998 [0215]

« Implementar la carrera administrativa, debidamente formalizada en un nuevo esquema juridico
normativo, orientado a la estabilidad y eficiencia en el servicio pablico. Gonzélez, Refugio, La
profesionalizacién de los servidores publicos municipales en el Estado de México, en Montes
de Oca, EMNia, Hacia el fortalecimiento municipal, Ei Colegio Mexiquense, (Cuademos
Municipales, 5), Zinacantepec, Edo. Méx., p. 147, 154 pp., 1996 [0215)

« [mplementar estructuras de continuidad contemplando: el Servicio Civil de Carrera, temrminando

con la extrema discrecionaiidad del presidente municipal en la definicion de politicas; y

disefiando mecanismos adicionales que definan a las principales politicas con intensa

participaciéon social; las politicas municipales tendrian asi un proceso de definicion e

implementacion plural y capaz de trascender los tiempos de los goblemos. Guillén, Tonatiuh,

La reforma del Estado, federalismo y municipios en México: seis imdgenes sobre una nueva

etapa de gobiemo, en Cardenas, Jaime; Faya, Jacinto, La reforma politico-electoral del Estado

mexicano, Asocliacion Mexicana de Egresados del INAP de Espaiia AC, num. 2, Querétaro,

Qro., pp. 191-192, pp. 179-200, 1997 [0221]

La excesiva movilidad de los cuadros técnico-administrativos lleva a las administraciones

locales a la necesidad de definir politicas de personal que permitan contribuir a la eficiencia de

los servidores plblicos, a través de un sistema de administracién de personal pblico, desde
su ingreso al servicio del Estado hasta su retiro y/o jubilaciéon. Esto implica modificar los
procesos que tradicionalmente utilizan fas administraciones locales para el reclutamiento,
seleccion, ascenso y promocién, en donde el punto de referencia sea la calificacion al mérito.

Gutiérmez, Rosa; Maya, Lourdes, Modemizacién de la administracion pablica municipal,

Instituto de Administracién Publica del Estado de Querétaro, Querétaro, Qro., p. 36, 71 pp.,

1995 [0224]

e Ante la necesidad de implementar el Servicio Civil de Camera en el personal técnico-
administrativo como una forma de administracién, y siendo que el desempeiio del mismo debe
ser la pauta para trazar su ruta de crecimiento, resulta necesario implementar sistemas de
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evaluacion integral, a fin de que ademas verificar el cumplimiento de las actividades de los
trabajadores se haga enfasis en la evaluacién del logro de los objetivos fijados. Para ello, cada
administracién municipal debe establecer un método de evaluacion de acuerdo a sus propios
requerimientos. Se deben definir metas por cada tipo de puesto de manera individuai, de
acuerdo a las funciones y objetivos de las dreas de trabajo; asimismo, evaiuar en primer
término el cumplimiento de las mismas y en segundo lugar el comportamiento laboral para que
la permanencia de los trabajadores se justifique por la calificacion de sus méritos. Gutiérrez,
Rosa; Maya, Lourdes, Modernizacién de la administracion ptblica municipal, Instituto de
Administracion Publica del Estado de Querétaro, Querétaro, Qro., p. 37, 71 pp., 1995 [0224)
Impulsar el servicio civil de carrera que contribuya a profesionalizar y brindar mayor estabilidad
a la funcién publica. Maldonado, Luis, E! impulso al federalismo y el desarrotio municipal, en
Secretaria de Gobemacion; Centro Nacional de Desarrollo Municipal, El municipio en México,
Archivo General de la Nacion, México, D.F., p. 174, pp. 163-175, 1996 {0261]

Establecer un Servicio Profesional de Carrera, comenzando desde el nivel municipal para que
los funcionarios municipales cuenten con los elementos y la preparacién necesarios para
realizar adecuadamente sus funciones. Medina, Carios, Federalismo y participacion ciudadana,
en Foro Nacional hacia un auténtico federalismo, Leon, Gto., p. 296, pp. 293-300, 1995 {0272]
Establecer un Servicio Civil de Camera en las &reas técnicas de administracién fiscal,
ingenieria, administracion juridica y servicios. Merino, Mauricio, Memorandum sobre los
municipios: una propuesta ejecutiva, en Secretaria de Gobemacidn; Centro Nacional de
Desarrolio Municipal, El municipio en México, Archivo General de ia Nacién, México, D.F., p.
583, p55 pp.1-563, 1996 [0274]

Promover la profesionalizacién de los cuadros municipales, con el establecimiento gradual de
un Servicio Civil de Carrera, que podria iniciarse en areas y cargos cruciales como tesoreria,
administracion, seguridad publica y servicio de agua potable. Ortega, Roberto, Federalismo
fiscal en México, en Secretaria de Gobemacién; Centro Nacional de Desarrolio Municipal, El
municipio en México, Archive General de la Nacion, México, D.F., p. 839, 1996 [0297)]
Instrumentar el Servicio Civil de Carrera en los ambitos burocraticos medios de tipo técnico y
administrativo, con el fin de profesionalizar y especializar a los administradores municipales.
Osuna, Héctor, Federalismo y vida municipal, en Foro Nacional hacia un auténtico federalismo,
Lebn, Gto.-México, p. 337, pp. 331-338, 1995 [0300)

Promover el Servicio Civil de Carrera en la administracién estatal y municipal. Partido de la
Revolucion Democratica, Transicién pacifica a la democracia, Principios de Accidn Legislativa
(LVIl del Congreso de la Unidn), México, D.F., p. 3, 13 pp., 97/05/ [0218]

Reformar el Articulo 115 para incorporar el Servicio Civil de Carrera con la separacion de las
funciones politicas y administrativas de los municipios y el establecimiento de concursos de
oposicién para acceder a las plazas municipales. Partido de la Revolucion Democratica,
Plataforma Electoral 1997, México, D.F., p. 50, 52 pp., 1997 (0307]

Crear el servicio civil de carrera que permmita un aparato administrativo especializado. Partido
de la Revolucién Democratica-Morelos, Sintesis de propuesta para la reforma a la Ley
Orgéanica Municipal de autoridades y funcionarios democréticos de Morelos, Puente de Ixtia,
Mor., p. 2, 3 pp., 95/07/06 [0063)

Establecer un sistema de servicio de camera que promueva el profesionalismo, la superacién y
la vocacién de servicio. Parntido Revolucionario Institucional, Plataforma electoral 1994-2000,
México, D.F., p. 30, 32 pp., 1994 [0314]

Que se establezca y reglamente el servicio civil municipal de camera que pemita la
profesionalizacién de los servidores publicos de {os municipios, a fin de que la administracion
no se vea afectada por los cambios de gobiemo. Partido Revolucionario Institucional, Comision
Nacional de Asuntos Municipales, Documento de trabajo hacia la XVII Asamblea Nacional, p.
16, 18 pp., 96/04/30 [0314]

Establecer el servicio civil de carrera con el objeto de amraigar a los funcionarios municipales en
el desempeiio de su actividad. Rice, Humberto, Federalismo y autonomia municipal, en
CESEM,; Federacion Canadiense de Municipios, Archivo CESEM, Cuemavaca, Mor., p. 5, 6

pp., 95/01/(0331]
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e Creacion del Servicio Civil de Carrera a nive! municipal, de manera que estructuras como la
tesoreria municipal fueran 6rganos permanentes, con la finalidad que el personal que cuente
con el perfil profesional adecuado permanezca en funciones al final de cada administracion.
Rodriguez Flores, José Luis, Las finanzas publicas municipales como instrumento del
desarrollo municipal, en Guilién, Tonatiuh; Acedo, Blanca, Foro Guadalajara de la Agenda de la
reforma municipal en México, Guadalajara, Jal., 97/12/08 [0393}

e Crear un sistema de servicio civil de carrera, donde no s6lo se capacite a funcionarios y
empleados municipales, sino que cuente con la participacion de las universidades e institutos
de investigacién para que ayuden a fundamentar los procesos de toma de decisiones, y asi
poder superar la vision inmediata, aportando una vision mas amplia que permnita el trazo de
estrategias mucho mas amplias e integrales. Sandoval, Guillermo, Intervencién, en Guillén
Tonatuih, Acosta, Octavio, Héctor Pedraza, Foro Chihuahua de la Agenda de la reforma
municipal en México, Cd. Judrez, Chih., p. 13, 16 pp., 97/10/17 [0349)

e Establecer el servicio civil de camera en la administracién municipal a fin de profesionalizar la
administracion publica y mejorar la calidad del servicio en esa esfera de gobiemo. Secretaria
de Asuntos Municipales del PRD, Agenda Legislativa municipalista-Documento de Trabajo, VI
Asamblea Nacional Municipalista, Iguala, Gro., p. 23, 24 pp., 97/09/18 [0309])

o Establecer y reglamentar el Servicio Civil Municipal de Carrera, el cual permita la
profesionalizacion de los servidores plblicos de ese orden de gobiemo, logrando gque la
administracion y la continuidad de los programas no se vean afectados por la normmal
conclusién de los periodos de gobiemno. Tercera Reunién Nacional de Presidentes Municipales
del PRI, Vincuiacién con el Partido, propuestas.,, Documento Preeliminar, Mesa 4, Accién
Politica de los Presidentes Municipales., México, D.F., p.2, 9 pp., 97/10/24 [0315)

o Promover el Servicio Civil de Carrera Villarreal, Rosendo, E! principio de subsidiariedad y el
fortalecimiento del gobiemno municipal, en Secretaria de Gobemacién; Centro Nacional de
Desarrollo Municipal, El municipio en México, Archivo General de la Nacion, México, D.F., p.
581, p5 pp.79-582, 1996 [0384}]

» Establecer el Servicio Civil de Carrera con objeto de deslindar la pugna partidista de las areas
de obras y servicios publicos, recaudacion y administracién del patrimonio municipal. Villarreal,
Rosendo, Federalismo y gestion municipal, en Quérum, instituto de Investigaciones
Legislativas de la Camara de Diputados, nim. 53, México, D.F., p. 13, 104 pp., 97/05/ [0384)

o Es necesario que exista una carrera de funcionario municipal, que garantice la capacidad de
quienes manejan la administracion local. Ziccardi, Alicia, Gobiemos locales: Problemas de la
representacion y la participacién ciudadana, La autoridad municipal y su compromiso con la
democracia, Centro Nacional de Desarrollo Municipal, México, D.F., p. 91, pp. 89-104, 94/09
[0390])

o El ayuntamiento debe introducir métodos y procedimientos en la seiecciéon y desamolio del
personal en ias &reas encargadas de los principales servicios publicos y propiciar la
institucionalizacién del servicio civii de carrera municipal. Femeyra, Ma. del Pilar,
Profesionalizacion y carrera administrativa municipal en e! Estado de México, en Sandoval,
Eduardo; Gémez, Roberto; Gémez-Tagle, Jorge, El municipio mexicano de cara al siglo XXI,
Universidad Auténoma del Estado de México; Gobiemo del Estado de México, Toluca, Edo.
Méx., p. 21, pp. 15-26, 1993 [0139]

e La composicion del aparato de gobierno y la seleccion de funcionarios (segun el municipio de
idoneidad) se sujetard a un catilogo de puestos, siempre mediante concurso y convocatoria
ptiblica y calificacién por requisitos establecidos en (os perfiles. De este modo Se evita que los
partidos politicos busquen beneficios propios con su ejercicio gubemamental. Niilez, Ma. de la
Luz, Politica y municipio, en Mancilla, Sergio; Sandoval, Eduardo; Tinoco, Rogelio; Martinez,
Luis; (Coords.), El municipio mexicano en et umbral del nuevo milenio, Universidad Auténoma
del Estado de México; Gobiemo del Estado de México, Coord. Gral. de Apoyo Municipaf,
Toluca, Edo. Méx., p. 38, pp. 31-40, 1996 [0292]

» Se debe crear dentro de los ayuntamientos una funcién municipal que se considere una carrera
administrativa. La formacion de estas personas recaeria en los presidentes municipales. La
legislacion debe propiciar un ordenamiento que mantenga la posibilidad de aprovechar a las
gentes que han manifestado su capacidad en la gestion administrativa. Bretén Escamilla,
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Eduardo, Tema 3: Organizacion y Gestion de la Administracién municipal, en Guilién, Tonatiuh;
Acedo, Blanca; Olmedo, Raul (Coords.), Foro Tlaxcala de la Agenda de ia Reforma Municipal
en México , Tlaxcala, Tlax., p. 12, 20 pp., 97/10/29 [0037]

Establecer un sistema de mérito y reconocimiento al servicio publico municipal, encabezado
por el presidente municipal e integrado por un regidor (secretario técnico), representantes de
colegios y un representante del Gobiemo del Estado. Ferreyra, Ma. del Pilar,
Profesionalizacion y carrera administrativa municipal en el Estado de México, en Sandoval,
Eduardo; Gémez, Roberto; Gémez-Tagle, Jorge, El municipio mexicano de cara al siglo XX,
Universidad Auténoma del Estado de México, Gobiemo del Estado de México, Toluca, Edo.
Méx., p. 23, pp. 15-26, 1993 [0139]

Debe haber perfiles especificos para que los presidentes municipales no designen a
funcionarios municipales en base a critenios nepotistas y/o clientelares. Vazquez, Gabriela,
Tema 3: Organizacion y Gestion de la Administracién municipal, en Guillén, Tonatiuh; Acedo,
Blanca, Olmedo, Rall (Coords.), Foro Tlaxcala de la Agenda de la Reforrma Municipal en
México, Tlaxcala, Tiax., p. 16., 20 pp., 97/10/28 [0378)

Nombrar a los directores de departamento a través de concursos de oposicién coordinados por
instituciones publicas calificadas (universidades, organismos no gubernamentales y otros) por
medio de una convocatoria. Partido de la Revolucién Democratica-Morelos, Sintesis de
propuesta para la refoorma a la Ley Orgdnica Municipal de autoridades y funcionarios
democraticos de Morelos, Puente de Ixtla, Mor., p. 2, 3 pp., 95/07/06 [0063]
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Constitucion del Foro Nacional Permanente de Profesionalizacion y Servicio
Piblico de Carrera

ACOSTA Arévalo, José Octavio (2001). “Lectura de la Declaracion del Foro
Nacional Permanente de Profesionalizacion y Servicio Plblico de Carrera”,
México, D.F., viernes 26 de Octubre del 2001, México. Archivo electrénico
proporcionado por el Lic. Octavio Acosta, del Centro Nacional de Desarrollo

Municipal.

DECLARATORIA

Considerando:

* Que las Administraciones Publicas constituyen las herramientas de las que se
dotan los Estados modemos para garantizar los derechos fundamentales de los
ciudadanos, asegurar el cumplimiento de sus obligaciones civicas y facilitar la
prestacion de los servicios basicos para el bienestar de la sociedad.

Que los gobiernos y administraciones locales adquieren de manera paulatina u rol
cada vez mas relevante en la promocion del desarrollo y la democracia.

e Que los gobiemos locales han crecido como aparatos administrativos y han
incrementado sus capacidades instrumentales, que se traducen en mas servicios y
obra publica, pero su disefio institucional y la formacion de sus recursos humanos,
con frecuencia siguen ligados al corto plazo, a las necesidades inmediatas o a
responder a compromisos adquiridos en las contiendas electorales.

e Que la seleccion y reclutamiento de los funcionarios publicos, no obedece a
perfiles profesionales y a politicas basadas en el desempefio y los méritos
profesionailes.

* Que el progreso de las organizaciones (incluidas las administraciones publicas)
depende cada vez en mayor medida, de las personas que lo integran.

* Que desde hace varios afos, la administracion publica federal, estatal y municipal
ha desarrollado significativas experiencias de profesionalizacion, obteniendo
valiosos resultados que es necesario y conveniente reconocer, aprender y

fortalecer.

Los gobiernos municipales, gobiernos estatales, organismos federales y
las instituciones especializadas abajo firmantes
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Acordamos

Constituir el Foro Nacional Permanente de Profesionalizacién y Servicio Publico
de Carrera con el propésito de:

a) Impuisar la profesionalizacion y el desarrollo humano de los servidares publicos
de los Gobiernos Locales, para servir a la sociedad con la mayor eficiencia,
eficacia, transparencia y legitimidad, vy,

b) Actuar como instancia permanente para la promocion de estudios, analisis,
intercambio y difusion de acciones de profesionalizacion y servicio publico de
carrera para impulsar su institucionalizacion en los gobiemos locales.

Objetivos especificos del Foro

Coadyuvar en la procuracién del buen gobiemo, mediante reformas administrativas
inspiradas en los principios de legalidad, igualdad e imparcialidad que rijan los procesos
de seleccion, formacion, evaluacion del desempefio y reconocimiento al mérito de los
servidores publicos, como base para garantizar la calidad de los servicios, Ia
transparencia y continuidad de la gestion publica de cara a la ciudadania.

Impulsar de manera consensual, planeada, sistematica y gradual la implantacién,
consolidaciéon y trascendencia de la profesionalizacion y el servicio publico de carrera
hacia la conformacion de un sistema nacional concebido como politica de gobiemo, con
soporte programatico y presupuestal y sustentado en las necesarias reformas juridicas.

Principios del Foro

LIBRE VOLUNTAD

La libre voluntad de participar, que valora y privilegia a la conviccion en la
profesionalizacion y el servicio publico de carrera, como la principal razén para concurrir
en este espacio de ideas, analisis, propuestas e intercambio.

COOPERACION

La cooperacidn como principio de reciprocidad e integracion de voluntades, ideas y
acciones en tomo a la profesionalizacion y el servicio publico de carrera como
mecanismos para mejorar el cumplimiento de los fines de gobiemo.

IGUALDAD

La igualdad que en la diversidad y la pluralidad, inspira a un foro abierto e inciuyente, que
reconoce para todos sus miembros la equidad de derechos, y oportunidades

Ciudad de México a los veintiséis dias del mes de octubre del aftio dos mil uno
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Miembros Fundadores del Foro

Gobierno del Estado de Aguascalientes

Gabierno del Estado de Campeche

Gobierno del Estado de Coahuila

Gobierno del Estado de Hidalgo

Gobierno del Estado de Puebla

Gobierno del Estado de Querétaro

Gobierno del Estado de San Luis Potosi

Gabierno del Estado de Tlaxcala

9. Gobierno del Estado de Veracruz

10. Gobierno del Estado de Yucatan

11.Gobierno del Estado de Zacatecas

12. Gobierno del Distrito Federal

13. Asociacion de Autoridades Locales de México (AALMAC)

14. Asociacién de Municipios de México (AMMAC)

15. Federacion Nacional de Municipios de México (FENAMM)
16.Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP)

17.Instituto de Administracién Publica del Estado de México (IAPEM)
18. Instituto de Administracion Pablica del Estado de Querétaro (IAPQ)
19. Instituto de Administracion Publica del Estado de Hidalgo (IAPH)
20.Instituto para el Fortalecimiento y el Desarrollo Municipal de Morelos

(INFODEM)
21.Consejo de Normalizacién y Certificacion de Competencia Laboral

(CONOCER)
22.Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (BANOBRAS)
23. Instituto Nacional de la Mujer (INM)
24.Unidad de Desarrollo Administrativo (SECODAM)
25. Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL)
26.Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF)
27.Centro Nacional para el Desarrollo Municipal (CEDEMUN)
28.Federacion Mundial de Ciudades Unidas (FMCU)
29, Asociacion Intermacional de Administradores de Ciudades (ICMA)

NN
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Foro Nacional Permanente para la Profesionalizacién y el Servicio Piablico de
Carrera.

Estatutos

1. Mision

Impulsar la profesionalizacion y el desarrollo humano de los servidores publicos de los
Gobiemos Locales, para servir a la sociedad con la mayor eficiencia, eficacia,

transparencia y legitimidad.

2. Visioén

El Foro Nacional para la Profesionalizacion y el Servicio Publico de Carrera en Gobiemos
Locales sera un modelo a nivel intemacional desde una perspectiva federalista, para
lograr ia concurrencia y cooperacion de entidades politicas auténomas, que buscan incidir
en la institucionalizacion de ia profesionalizacion y el servicio publico de carrera como uno
de sus aspectos mas relevantes.

3.- Objetivo General

Servir como instancia permanente para la promocioén de estudios, analisis, intercambio y
difusion de experiencias de profesionalizacién y servicio publico de carrera en los

gobiemos locales.

3.1.- Objetivos especificos

Coadyuvar en la procuracion del buen gobiemo, mediante reformas administrativas
inspiradas en los principios de legalidad, igualdad e imparcialidad que rijan los procesos
de seleccion, formacion, evaluacion del desempefio y reconocimiento al mérito de los
servidores publicos, como base para garantizar la calidad de los servicios, la
transparencia y continuidad de la gestién publica de cara a Ia ciudadania.

Impuilsar de manera consensual, planeada, sistematica y gradual la implantacion,
consolidacion y trascendencia de la profesionalizaciéon y el servicio publico de carrera

hacia la conformacién de un sistema nacional concebido como politica de gobiemo, con
soporte programatico y presupuestal y sustentado en las necesarias reformas juridicas.

4, Principios

4.1. Libre voluntad

La libre voluntad de participar, que valora y privilegia a la conviccion en la
profesionalizacion y el servicio publico de carrera, como la principal razén para concurrir
en este espacio de ideas, analisis, propuestas e intercambio.
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4.2. Cooperacion

La cooperacién como principio de reciprocidad e integracidon de voluntades, ideas y
acciones en tomo a la profesionalizacion y el servicio ptblico de carrera como
mecanismos para mejorar el cumplimiento de los fines de gobiemo.

4.3. lgualdad

La igualdad que en la diversidad y la pluralidad, inspira a un foro abierto e incluyente, que
reconoce para todos sus miembros la equidad de derechos, oportunidades e

incorporacion.
4.4 Corresponsabilidad

Corresponsabilidad entendida como una relacion horizontal entre todos y cada uno de los
miembros, todos ellos con derechos y obligaciones

5.-Estrategias

e Acordar estrategias comunes para fortalecer los procesos municipales, estatales,
regionales y nacional de profesionalizacion de servidores ptiblicos de gobiemos
locales.

o Generar materiales técnicos y metodolégicos para la promocion y apoyo de las
acciones en los gobiemos locales para el establecimiento de programas de
profesionalizacion y sistemas de servicio publico de carrera.

» Promovery generar acciones y materiales de difusion sobre la profesionalizacion y el
servicio publico de carrera tendientes al fortalecimiento de la cultura social, politica,
publica y administrativa que favorezca su comprension, debate, consenso e
implantacion.

» Establecer relaciones con organismos nacionales € internacionales que realicen
acciones de desarollo institucional y profesionalizacion de gobiemos locales, con la
finalidad de vincular esfuerzos, conocimientos y apoyos en favor de la
profesionalizacion y el servicio publico de carrera.

6. Ejes tematicos

Servicio Publico de Carrera y Gestion de Recursos Humanos.
Programas de Profesionalizacion.

Normatividad.

Desarrolio Institucional.

Indicadores de Gestion.

Evaluacién del Desemperio

Normalizacion y Certificacion.

Financiamiento y Apoyo Técnico.

Etica y Transparencia.
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7. Integracion

Son miembros de!l Foro Nacional para la Profesionalizacion y el Servicio Publico de
Carrera de Gobiermnos Locales, los gobiernos estatales y municipales, dependencias
federales, agrupaciones de municipios, instituciones académicas y de investigacion,
organismos de asistencia técnica y financiera e investigadores y especialistas que

soliciten formalmente su incorporacion.

Son miembros de numero los gobiemos estatales y municipales que participan
regularmente. Son miembros cooperadores quienes no tengan la cualidad anterior y

soliciten su incorporacion.
La membresia se adquiere mediante simple solicitud dirigida a la Coordinacién General
del Foro, en la que se expresen los motivos, el compromiso para cumplir ja mision,

principios y objetivos de mismo y sea emitida por los titulares o representantes facuitados
por la normatividad interna de los gobiernos u organismos que la soliciten.

8. Funcionamiento

El Foro funcionara de manera permanente a través de los medios de comunicacion escrita
y electrénica para los efectos de solicitudes de ingreso, solicitud e intercambio de
informacion y propuestas.

De manera periddica sesionara cada tres meses, contando con el respectivo calendario.
La Coordinaciéon General podra convocar a reuniones extraordinarias cuando estime
pertinente.
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