UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE
MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

PROYECTO DE TESINA

“DESARROLLO DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA EN MEXICO, UN
ANALISIS DEL SUBSISTEMA DE CAPACITACION Y CERTIFICACION DE
CAPACIDADES DE LA LEY DE SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA
APLICADO EN LA SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS
NATURALES DURANTE EL PERIODO 2003 —2006”
TESINA
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE LICENCIADO EN:
CIENCIA POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA
(CON ESPECIALIDAD EN ADMINISTRACION PUBLICA)
PRESENTA:
EDUARDO LOPEZ JASSO

ASESOR: LIC. JOSE LUIS GUTIERREZ FRAGOSO

MEXICO D.F. 2008



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



INDICE

INTRODUCCION 3
CaprituLo |I. MARCO TEORICO Y REFERENCIAL DE LA ADMINISTRACION

PUBLICA Y LA BUROCRACIA MEXICANA

.1 El Estado 8

[.1.1 Elementos del Estado 10
1.2 El Gobierno 13
[.3 La Administracion Publica 15

I.4 Conformacion del aparato gubernamental en México, la estructura

interna del personal de la Administracién Publica Federal 18
I.5 Concepto de burocracia 21
I.6 Empleo publico: antecedentes y desarrollo tedrico 24
|.7 Sistema escalafonario 27
1.8 Sistema de botin, nepotismo o compadrazgo 29

[.9 Programa de Modernizacion de la Administracion Publica Mexicana
1995-2000. 31
1.9.1 Resultados del PROMAP 6 afios después 38

CapiTuLO Il. SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA EN MEXICO

[I.1 Concepto de Servicio Profesional de Carrera 41
1.2 Antecedentes del Servicio Profesional de Carrera en México 42
[1.2.1 La vocacién del servidor publico mexicano 44

1.3 Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion

Publica Federal, comentarios generales y su ambito de aplicacion 45
[1.3.1 Ventajas y desventajas del Servicio Profesional de Carrera
Mexicano 48
[1.3.2 Andlisis del subsistema de capacitacion y certificacion de

capacidades 51



CapiTuLo Ill. EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA (CAPACITACION Y
CERTIFICACION DE CAPACIDADES) DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN LA
SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

[1l.1 La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales 56
[11.2 Capacitacion de los servidores publicos 60
[11.3 Programas y/o catalogos de capacitacion en la Secretaria de Medio

Ambiente y Recursos Naturales 62
[1l.4 Evaluacion de capacidades gerenciales de los servidores publicos 65

[11.5 Evaluacion de capacidades técnico-especificas de los servidores

publicos 66
[11.6 Evaluacion de capacidades transversales de los servidores publicos 67
[1l.7 Servidores Publicos Certificados durante 2003 a 2006 68
[11.8 Expectativas y Propuestas 69
CONCLUSIONES 73

FUENTES 78



INTRODUCCION

““Los cimientos principales de todos los
Estados son las buenas leyes y las buenas
armas, y no puede haber buenas leyes
donde no hay buenas armas.”

Nicolas Maquiavelo

a vida institucional del gobierno mexicano y los trabajadores al servicio
del Estado han desarrollado diferentes visiones y etapas como conse-
cuencia de cambios de administracion y alternancia en el poder, dichas
visiones y etapas traen consigo cambios de fondo y forma en las estructuras
administrativas de las organizaciones, mismas que tienen efectos en los

propios trabajadores.

Antafio se hablaba de empleados federales, militares, de las fuerzas armadas y
burécratas como sindbnimo de empleado del sector publico, y burocracia, al
cuerpo de trabajadores del gobierno encargados del desarrollo de
procedimientos implicados para la realizacion de un determinado tramite. Al
paso de las administraciones sexenales, dichas connotaciones se
transformaron, dignificaron y unificaron a efecto de nombrar como servidor
publico a toda aquella persona que desempefia un cargo en la Administracion
Publica Federal sin importar nivel, rango o tipo de adscripcion (base/confianza).
No obstante, la Administracion Publica Mexicana, ademas de contar con
servidores publicos dignificados, requiere eficiencia, eficacia y efectividad en la
prestacion de sus servicios y la optimizacion de procesos a fin de estar en la
posibilidad de satisfacer cabalmente las necesidades de sus usuarios, lo que
ha orillado a las anteriores administraciones a sembrar los principios de un

servicio profesional de carrera.

Por lo anterior, se comienza la edificaciébn de una legislacion en materia de

servicio profesional de carrera, la cual ha sido un reto de afios para el gobierno



federal, y la que ha estado llena de proyectos, iniciativas, acuerdos y buenas
intenciones. Asi mismo, el desarrollo del servicio profesional de carrera ha
implicado un proceso complejo y tardado, mismo que se caracteriza por cuatro
etapas principales: la primera o0 mas clara de las etapas es “iniciada en 1967
con los trabajos de la Comisibn de Administracion Publica (CAP) que
proporcioné ideas y lineamientos™ del rumbo y transformacion de la
Administracién Publica incluyendo la idea de un servicio civil de carrera; la
segunda tomé fuerza en los afios ochenta, identificada por la creacion de la
Comision del Servicio Civil de Carrera, la tercera a finales de los afio noventa y
hasta el afio 2000, con la presentaciéon y ejecucion del Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP) y finalmente, la cuarta
con el proyecto de un servicio profesional de carrera concretado en 2003 con
la promulgacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la

Administracion Publica Federal.

Las cuatro etapas descritas, para ser comprendidas deben ser vistas a la luz de
la evolucion histérica del Estado mexicano, en la que no estan soélo de por
medio los cambios y las transformaciones de la Administraciéon Publica en sus
tres niveles, sino también de la sociedad en general y de las relaciones entre
ambas. Cabe sefialar que cada una de las cuatro fases surgi6 como
adecuamiento a los requerimientos de la Administracion Pudblica y a la
necesidad de una profunda reforma administrativa que tanto ha demandado el

Estado Mexicano.

Una vez concluidas las cuatro etapas de antecedentes del servicio profesional
de carrera, comienzan nuevas subetapas en el desarrollo del mismo, las cuales
consisten en el reto de profesionalizar la Administracion Puablica y sus
servidores publicos, pretendiendo terminar con el sistema de antafio (botin y
compadrazgo) e implementar una cultura meritocratica, apoyada en la
capacitacion, evaluacion y certificacion de capacidades. Lo anterior a fin de que
los servidores publicos respondan a la légica de mantener una postura

meritoria e imparcial, reafirmando o en su caso reforzando sus conocimientos,

! Martinez Puon, Rafael, Articulo sobre El servicio profesional de carrera a la luz del cambio de gobierno en México,
México, D.F., 2006, P.10



vinculando la profesionalizacibn con el buen comportamiento de la vida
institucional de un pais, exigiendo mejores capacidades de gestién publica y
servidores publicos competitivos.

Para que la Administracion Publica Federal Mexicana cuente con una gestion
publica de calidad y servidores publicos competitivos, es relevante evidenciar
los avances en materia de capacitacion de los servidores publicos, destacando
por sus aportaciones tedrico-practicas a las instituciones educativas de nivel
superior, partidos politicos, organizaciones sindicales, el Poder Ejecutivo, el
Poder Legislativo, el Poder Judicial y los Gobiernos Estatales, dentro de dichas
aportaciones, el Ejecutivo Federal, ha resaltado por las figuras juridico-
administrativas que se han creado, por algunas iniciativas de Ley que se
presentaron, y por el protagonismo en los ultimos sexenios que cobraron
algunas de sus secretarias sobre el asunto en comento, como lo fueron la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (Hoy en dia Secretaria de
la Funcién Publica) y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que, en su
momento por las atribuciones que les correspondian, disefiaron proyectos y
esquemas tendentes al establecimiento de un servicio profesional de carrera,
dejando entreabierta la puerta para la propuesta de la Ley de Servicio
Profesional de Carrera, que una vez puesta en marcha comenzamos a ver que
los principales beneficios radican en un sistema objetivo, con reglas claras y
transparentes; provision de servidores publicos idoneos para el puesto vy la
funcién que desempefian: eliminacién de sistemas clientelistas, nepotismo,
compadrazgo y patronazgo; continuidad de las politicas y los programas de
gobierno y una nueva cultura laboral con filosofia de servicio. Asimismo, se
sostiene que los sistemas de carrera proveen reglas claras para que los
servidores publicos asciendan en los escalafones de servicio, con base en los
principios de mérito, equidad, igualdad de oportunidades y productividad,
estabilidad en el empleo, dignificacion del servicio publico y especializacion en

el desempefio de la funcion encomendada.

Es por eso que el desarrollo de esta investigacion comprende antecedentes de
la carrera administrativa en México, asi como su modernizacién (nueva cultura

meritocratica y dignificacion del servidor publico), proyectando una perspectiva



del desempefio en la funcién publica, comentando ventajas y desventajas de la
Ley de Servicio Profesional de Carrera y concluyendo con el analisis del
subsistema de capacitacion y certificacion de capacidades gerenciales, técnico-
especificas y transversales de los servidores publicos de dicha Ley aplicado en
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales durante el periodo de
2003 a 2006.

Por ello y a fin de cumplir con el objetivo de la presente investigacion,
analizaremos el desarrollo y alcances del servicio profesional de carrera en la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, en especifico, el impacto
obtenido en el subsistema de capacitacién y certificacion de capacidades
(gerenciales, técnico-especificas y transversales) de la Ley de Servicio
Profesional de Carrera, se contemplan en los que comprende verificar y evaluar
la eficiencia, eficacia y efectividad de los programas de capacitacion, asi como
el sistema en linea que maneja el Centro Nacional de Evaluacion para la
Educacién Superior A.C. (CENEVAL) para la certificacion de capacidades
gerenciales, técnico- especificas y transversales de los servidores publicos

adscritos a dicha dependencia.

Por lo anterior, se tiene que la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, cuenta con una plantilla de 17,423 servidores publicos; la cual
incluye sus Organos Desconcentrados (Comision Nacional de Areas Naturales
Protegidas, Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, Comision
Nacional del Agua e Instituto Nacional de Ecologia) y Descentralizados
(Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua y Comision Nacional Forestal). No
obstante, de dicha plantilla de servidores publicos, s6lo 10,824 se encuentran
sujetos a la Ley de Servicio Profesional de Carrera por ocupar plazas de
Enlaces a Directores Generales. Sin embargo, y debido al gran universo de la
plantilla de personal, s6lo se tomaran en cuenta a 1,780, los cuales se
encuentran directamente adscritos a la SEMARNAT (Oficinas Centrales y sus
Delegaciones Federales), excluyendo del analisis de los programas de
capacitacion a sus Organos Desconcentrados y Descentralizados.



Finalmente, se pretende dar una expectativa de cdmo se desarrollard la
Administracion Publica Federal en materia de capacitacion, y de ser necesario,
se presentaran propuestas con la finalidad de mejorar la funcién publica y
principalmente de aportar herramientas a las nuevas generaciones de
administradores publicos y que éstas a su vez, generen conciencia de lo que el

sector publico requiere para su eficiente y eficaz funcionamiento.



CAPITULO I. MARCO TEORICO Y REFERENCIAL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA Y LA BUROCRACIA MEXICANA

“Para la consecucion de un mejor Estado, instrumento indispensable
para el desarrollo de los paises, la profesionalizacion de la funcion
publica es una condicién necesaria. Se entiende por tal la garantia
de posesion por los servidores publicos de una serie de atributos
como el mérito, la capacidad, la vocacion de servicio, la eficacia en
el desempefio de su funcion, la responsabilidad, la honestidad y la

adhesion a los principios y valores de la democracia.”

Revista de Servicio Profesional de Carrera.

.1 El Estado

Para los especialistas en la materia, el surgimiento del Estado se encuentra
estrechamente vinculado con el origen de la sociedad humana, en este sentido
Hermann Heller sefiala lo siguiente: “Es posible afirmar con certeza, que la
historia del Estado es la historia del hombre, la historia del animal que

Aristételes calific6 como politico.”

El Estado no siempre existio, la primera nocibn que tenemos acerca del
Estado, surge desde el momento mismo en que nos percatamos de que
formamos parte de una comunidad organizada. El surgimiento del Estado es un
tema que ha estado en debate durante mucho tiempo, puesto que existen
diversas teorias y doctrinas al respecto que van desde las teoldgicas, las
histéricas y las que tienen que ver con el pacto social.

Para Oskar Fischbach; el Estado se origina como la “resultante de una
milenaria evolucion de la coexistencia humana; de todas las formas que ésta
trae consigo y cuya ordenacion realiza el Derecho, el Estado es la mas excelsa
e importante. No significa esto que el Estado en su forma actual, como una
unidad colectiva, dotada de capacidad para la autoorganizacion y la

autodeterminacién, represente la ultima etapa de dicho desarrollo, pero en la

2 Nava Gutiérrez, José Antonio, Los procedimientos de adquisicion de bienes, muebles y servicios del Estado de
México, 2001, P. 17



actualidad no es posible imaginar ni remotamente a donde conduciria esta

evoluciéon.™

La palabra Estado, proviene del griego “statos”, lo cual quiere decir, “lo que se
mantiene o lo que se conserva”, Posteriormente en el siglo XVI, con Nicolas
Maquiavelo se acufia el vocablo “Stato” (en latin, status, que se refiere a un
estado de convivencia en un determinado momento), pero este término se
asocio inicialmente al nombre de ciertas ciudades, por ejemplo el “Estado de
Florencia”. No fue hasta el siglo XVIII cuando la expresién se consolido y se

uso para designar, la vida integral del Estado.

George Jellineck sefiala que; el Estado representa “una sociedad humana,
asentada de manera permanente en el territorio que le corresponde, sujeta a
un poder soberano que él crea, define y aplica, un orden juridico que estructura
la sociedad estatal para obtener el bien puablico temporal de sus

componentes.™

En el caso mexicano destacan autores como; Andrés Serra Rojas para quién
el Estado; “Es una parte de la sociedad humana asentada en un territorio
juridicamente organizado, bajo la forma de un gobierno independiente que se
propone la realizacion de aquellos fines, que se determinen de acuerdo con sus

condiciones historicas.”

El Dr. Ricardo Uvalle ofrece una definicion moderna; “El Estado es considerado
como una necesidad para dirigir lo diverso, lo heterogéneo y lo contrastante de
la vida moderna. Es pues, el Estado, la institucion que hace posible que la
sociedad se conserve de acuerdo con sus valores, costumbres y practicas que
sustentan su modo de ser. El Estado en la sociedad moderna evita que el

Apocalipsis se apodere de la vida colectiva. "

Fischbach, Teoria general del Estado, Labor Barcelona, Buenos Aires, 1934, P. 17
Porrua Pérez, Francisco, Teoria del Estado , Porrua, Mexico, 1991, P. 198
Serra Rojas Andrés, Ciencia Politica Porrua, Mexico, 1997, P. 279

Uvalle Berrones, Ricardo, Las transformaciones del Estado y la administracion publica en la sociedad
contemporanea, INAP, Mexico, 1997, Pags. 35 — 42.
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Miguel Acosta Romero, tiene una concepcion similar, concibe al Estado como:
“la organizacion politica soberana de una sociedad humana establecida en un
territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y
autodeterminacion, con organos de gobierno y de administracion que persigue
determinados fines mediante actividades concretas.”

Una vez visualizado el concepto de Estado, observamos que éste constituye
uno de los mas complejos objetos de estudio a los que ha hecho frente la
ciencia politica, y la cual ha designado a la Teoria General del Estado (rama de

las ciencias sociales) para el estudio exclusivo de lo estatal.

En este orden de ideas, para que el Estado pueda dirigir lo diverso, pueda
establecer las reglas y tomar las decisiones necesarias necesita
ineludiblemente de un o6rgano que lleve a cabo dichas tareas; este 6rgano es
el gobierno. No obstante, para una mejor comprension del Estado, es

importante mencionar y definir sus elementos.

.1.1 Elementos del Estado

De acuerdo a la Constitucion de 1917, el principal fundamento del Estado

Mexicano, se integra por su: poblacion, territorio y Gobierno.

La poblacién: Es el conjunto de individuos que comparten elementos comunes
de cardcter histérico, cultural, econémico o religioso, dichos elementos al ser

comunes, los caracteriza y les da identidad, teniendo dos caracteristicas:

Y Nacionalidad: nocién juridica que implica una relacion politica entre un
individuo y un Estado determinado, en México se adquiere por
nacionalizacion o por naturaleza.

J/ Ciudadania: conjunto de prerrogativas y obligaciones de caracter
politico, que recaen sobre quienes, teniendo una nacionalidad mexicana
reinen ademas los requisitos de haber cumplido 18 afios y tengan un

modo honesto de vivir.

! Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, Porrua Mexico, 1993, P. 78
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El territorio: elemento geografico en el cual ese grupo de individuos se

asientan para compartir su historia, sus costumbres, su cultura. Es el espacio

terrestre, aéreo y maritimo sobre el cual ese grupo de individuos ejerce su

poder y los elementos que lo componen, son los siguientes:

/ Las partes integrantes de la federacion (estados y D.F.)

J

Islas, arrecifes y cayos en los mares adyacentes.

J Plataforma continental y z6calos submarinos (medio millén de km2)

El Gobierno o poder publico: Es la forma de organizacion que ese grupo de

individuos en su territorio deciden darse para regular y normar la convivencia

entre ellos.

La caracteristica principal del poder publico es la soberania, entendida ésta

como la doble cualidad del poder publico estatal de ser independiente y

supremo:

/

Independiente: que no esta subordinado a algun otro Estado. La
independencia es cualidad de la soberania exterior.

Supremo: (del latin super omnia: por encima de todas las cosas) En
virtud de que no existe poder superior, alguno al Estado Mexicano. La

supremacia, se refiere inicamente a la soberania interior.

Cabe sefalar, que de acuerdo al articulo 49 de la Constitucion Politica de los

Estado Unidos Mexicanos, el supremo poder de la federacion se encuentra

dividido para su ejercicio en: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

J El poder Legislativo discute y aprueba las leyes y su poder se deposita

en un Congreso de la Unidn, conformado por la Camara de Diputados y
otra de Senadores.

El Poder Ejecutivo se deposita en el Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos otorgandole un caracter unipersonal a este poder.

El poder Judicial se encarga de garantizar la adecuada aplicacion de la
Ley, es decir, revisa las controversias constitucionales, entre los
poderes, entidades, municipios y la federacion. Es el unico facultado

para interpretar adecuadamente la Constitucion y determinar si alguna

11



medida tomada por un poder por el Estado o la misma Federacion es

legal.

Existen algunos juristas (Andrés Serra Roja, Miguel Acosta Romero, Norberto
Bobbio, entre otros) que consideran la soberania como un elemento mas del
Estado, entendiéndola como el ejercicio de la autoridad soberana que reside en
el pueblo y que se ejerce a través de los poderes publicos de acuerdo con su

propia voluntad, es decir la capacidad de autogobernarse.

Desde la Optica de la teoria politica, la idea de soberania es antigua, data
desde el siglo XVI y se asocia al surgimiento del Estado Moderno, y es “usada
en primera instancia por el francés Jean Bodin, quien la caracteriz6 como un
poder absoluto y perpetuo que reside en wuna republica y quien
indiscutiblemente la ligé con la figura monarquica™. Lo anterior a partir de que
el filosofo italiano Incola Matteucci dice que en el Medievo la palabra soberano
indicaba una posicion de preeminencia, es decir, aquel que era superior en un
sistema jerarquico, por ello el término de soberano ya se conocia en la Edad
Media.

Soberania; “es la capacidad que tienen los Estados de decidir, sin ninguna
subordinaciéon de fuerza externa, tanto en el ambito interno como en | externo,

respecto a los temas politicos, sociales econémicos etc.”

Sin embargo, esto no es tan rigido, debido a que los Estados establecen
acuerdos o tratos entre si (politicos, militares, comerciales, culturales,
tecnoldgicos, etc.) y también participan de instituciones internacionales que
buscan tomar decisiones y medidas que favorezcan el bien comun por sobre

los intereses particulares de uno u otro Estado

De lo anterior, parte la idea de que la soberania es la capacidad de
autogobernarse, esto es, que cada Estado sea soberano, que ejerce el poder

con plena libertad, legisle, recaude impuestos, que busque resolver los

8 Frederickson, George, “Hacia una nueva administracion publica, Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1999, P. 125
®oP, CIT., P. 118
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requerimientos basicos de todos los integrantes (comida, vivienda, salud y

educacién), y administrar la justicia.

1.2 El gobierno

Al hablar de gobierno, lo primero que viene a la mente son: servidores publicos
y dependencias gubernamentales, tramites burocraticos, etc., considerados
como conceptos de uso frecuente y poco precisos que designan, en la
terminologia politica, tanto los mecanismos a través de los que se lleva a cabo
la direccion publica de la colectividad social, como el aparato que hace aquélla
posible, por la frecuencia del concepto, éste ha adquirido significados concretos
diversos que pueden aludir a la forma de organizacién global en un Estado (o
régimen politico); a la accion misma de elaboracion de las politicas publicas (o
gobernacion); o a la organizacion institucional donde reside la autoridad formal
del Estado.

En esta Ultima acepcion estatica y concreta, el término no sélo se aplica para
nombrar al conjunto de los poderes publicos tradicionales legislativo, judicial y
ejecutivo sino que también sirve como sin6nimo del dltimo. De hecho, y
especialmente fuera del mundo anglosajon, con gobierno se designa
especificamente a la cima politica que, junto a la subordinada administracion,

conforma el poder ejecutivo.

Sin embargo, para los estudiosos de lo publico, es comprendido y definido de

manera peculiar. No obstante, persiguen los mismos ideales.

Para Norberto Bobbio, el concepto gobierno se refiere a que: “en toda
comunidad politica existe un organo que tiene como tarea la de imponer las
reglas de conducta y de tomar decisiones necesarias para mantener la

cohesion del grupo. Este érgano es el gobierno.™?

Para Omar Guerrero el gobierno es; “Un cuerpo intermediario establecido entre

los subditos y el soberano para su mutua comunicacion, encargado de la

0 Bobbio, Norberto, Diccionario de politica, Mexico, 1984, P. 89
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ejecucion de las leyes y del mantenimiento de la libertad tanto civil como
politica... Llamo por consiguiente gobierno o suprema administracion al

ejercicio legitimo del poder ejecutivo”*

El Gobierno requiere de los medios necesarios para llevar a cabo sus
funciones, en este sentido la Administracién Publica es el aparato mediante el
cual el gobierno puede concretar sus acciones, es por ello que muchos autores
como el doctor Omar Guerrero conciben a la Administracién Publica como el

Estado en accion.

El modo de gobernar comprende la forma en que la Administracion Publica
cumple las tareas orientadas a salvaguardar el bien publico, toda vez que la

sociedad demanda eficacia y un trato digno y justo de sus gobernantes.

El manejo de la sociedad es sin duda, una de las tareas mas complejas del
mundo moderno, es por ello que a través de la Administracion Publica, los
gobiernos cumplen los imperativos sociales tendientes a lograr el bien comun.
“La obra administrativa de los gobiernos es el testimonio fiel de lo que hacen a
favor de la sociedad. Toda obra administrativa es producto de condiciones
historicas, politicas y sociales; No se da en el vacio ni carece de fundamentos

socioldgico y cultural.™?

Una vez definido el concepto de Estado y sus componentes, seria de vital
importancia describir las actividades del Estado.

Para Andrés Serra Roja define que la “actividad del Estado se origina en el
conjunto de operaciones, tareas y facultades —juridicas, materiales y técnicas-
para actuar, y que le corresponden como persona juridica de Derecho Publico y

que realiza por medio de los érganos que integra la administracion pablica™?

1 Guerrero Orozco, Omar, La administracion publica en el Estado capitalista; México, 1986, P. 73

12 Uvalle Berrones, Ricardo, Un ejemplo de modernizacion administrativa: El caso del gobierno de Sinaloa, Mexico,
1992, P 7.
Serra Rojas Andrés, Ciencia politica, Porrua, Mexico 1997, P. 19.

14



Por su parte, Gabino Fraga define la actividad del Estado como el “conjunto de
actos materiales, juridicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de las
atribuciones, obedece a la necesidad de crear juridicamente los medios para

alcanzar los fines”*

En este tenor, las actividades del Estado se encuadran al bienestar y mandato
del pueblo a través de sus diferentes 6rganos con base en planes, programas y

proyectos que sirven como parametros para su trabajo y desempenio.

.3 La Administracién Publica

La Administracién Publica es el medio para dirigir la sociedad, a través de ella
se articulan los proyectos de vida, se proporcionan servicios publicos, se
protege a la sociedad y se define la politica de desarrollo y bienestar. “La
Administracién Publica es la accidon a través de la cual la universalidad del
Estado se individualiza en las particularidades de la sociedad civil. Los actos de
la Administracion Publica son actos particulares ejercidos por la sociedad
transformando, por ese hecho lo general del Estado, en hechos concretos que

causan un impacto en las clases sociales y en los individuos”.*®

Para Norberto Bobbio con el término Administracion Publica “se intenta
designar en un sentido amplio el conjunto de las actividades directamente
preordenadas para la concreta persecucion de las tareas y de los fines que se
consideren de interés publico o comUn en una colectividad o en un

ordenamiento estatal.”®

La tarea fundamental de la Administracién Publica se enfoca en la sociedad y
hacia dénde quiere llegar. Es decir, se vuelve el mejor conducto que permite al
Estado gobernar la sociedad. “La Administracion Publica da cuerpo vy

coherencia a la funcién del gobierno y contribuye a que la vida en asociacion

14 Fraga, Gabino, Derecho Administratico, Porrua, Mexico, 1995, P. 13
Guerrero Orozco, Omar, La administracién publica en el Estado capitalista, Mexico, 1986, P. 73
16 Bobbio, Norberto, Diccionario de politica, Mexico, 1984, P. 13
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sea menos imperfecta, aspirando a un mejor orden y a una mas oOptima

prosperidad.™’

Para el caso de México, la Administracién Publica tiene su origen juridico en el
articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual
establece: “La Administracién Publica Federal serd centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuird los
negocios del orden administrativo de la Federacion que estard a cargo de las
Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y definira las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del
Ejecutivo Federal en su operacion. Las leyes determinaran las relaciones entre
las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal, o entre

éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.™®

Desde esta dptica, entendemos que la Administracion Publica se define como
una organizacion que forma parte del Estado y depende directamente del
Poder Ejecutivo Federal y se caracteriza por un conjunto de Organos
centralizados , desconcentrados y, por excepcion, paraestatales, que tienen a
su cargo atender legalmente las necesidades publicas, organizada en servicios

administrativos generales o en forma de servicios publicos.

Una vez definido el origen juridico de la Administracién Publica Mexicana,
decimos que la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF),
reglamentaria del articulo 90 constitucional, organiza, regula y reglamenta la
actividad administrativa del gobierno federal, a fin de dotarla de mayor precision

y detalle en su operacion.

Cabe sefialar, que la Administracién Publica Paraestatal (paraestatal significa
al lado de ...) se concibe paralela a la federal, por lo tanto no es una estructura
centralizada y se rige por la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la cual

tiene por objeto la organizacion, funcionamiento y control de las entidades

17 Uvalle Berrones, Ricardo, Un ejemplo de modernizacion administrativa: El caso del gobierno de Sinaloa, Mexico,
1992, P. 2
8 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Luciana, Mexico, 2002, P. 103
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paraestatales,

define vy

reglamenta las figuras de los organismos

descentralizados, empresas de participacion estatal y fideicomisos publicos.

Por lo anterior y a efecto de un mejor enfoque y estudio, la LOAPF, define las

bases de organizaciéon de la Administracion Publica Centralizada y Paraestatal,

como a continuacion sigue:

-

LOAPF <

N

Centralizada

Paraestatal

Fuente. Elaboracion propia

{

Dependencias Administrativas: integradas por la Presidencia de la Republica y
Oficina Ejecutiva, Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal. Las principales caracteristicas que
distinguen a las Dependencias de la administracion publica centralizada son:
Carecen de personalidad juridica propia y representan al titular del Poder
Ejecutivo, dependen jerarquica y administrativamente del Titular del Ejecutivo, El
Titular del Organo es nombrado y removido libremente por el Presidente, actdan
por facultades delegadas por el Presidente, carecen de patrimonio propio y sus
recursos se derivan exclusivamente de las asignaciones establecidas en el
Presupuesto de Egresos sin que puedan ejercer otros recursos.

La Administracion Publica Paraestatal esta compuesta por empresas de
participacion estatal mayoritarias, instituciones nacionales de crédito,
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, instituciones nacionales de
seguros y fianzas, organismos descentralizados y fideicomisos publicos, mismos
que tienen personalidad juridica, derivadas de una Ley o Decreto, patrimonio
propio y que el 51% de su capital corresponde al gobierno. Los titulares son
nombrados y removidos por el Consejo de Administraciéon a propuesta, por lo
general del Titular del Ejecutivo.

Hoy en dia la Administracion Publica en nuestro pais debe estar comprometida

en la produccion y consolidacion de los valores democraticos y en

consecuencia, debe reivindicar al ciudadano como el factor central de la accion

gubernamental, para convertirse en una organizacion estratégica en el

desarrollo de las sociedades abiertas y democraticas, en las que la relacion del

gobierno y los ciudadanos tiene importancia vital.

Una vez descritos y visualizados los conceptos de Estado, Gobierno y

Administracién Publica, se facilitard mas la conformacién del aparato

gubernamental, asi como su dimension en materia de servidores publicos.
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I.4 Conformacion del aparato gubernamental en México. La estructura
interna del personal de la Administracion Puablica 1910 - 2000.

El autor Diego Rosado, destaca en su obra “La burocracia en México” dos tipos
de empleados en el sector publico clasificados en los afios 1910 a 1976, como
personal civil y los segundos como personal de la Marina y Defensa Nacional.

Para José Calixto existen dos clases de servidores publicos; “los de las fuerzas
armadas, refiriendose a los servidores publicos que se desempefian en las
Secretarias de la Defensa Nacional y de Marina y el personal civil,
comprendido por los servidores publicos que laboran en las Dependencias
restantes, asi como en la Procuraduria General de la Republica™. En este
orden de ideas, tenemos al personal de las fuerzas armadas ubicado segun la
estructura administrativa de la Administracion Publica Mexicana como aquel
trabajador desempefiando funciones o cargos, Unica y exclusivamente en el
sector militar. En cambio, el personal civil se distingue por desempeiiarse en el
sector central, es decir, en las Secretarias de Estado del Sector
Descentralizado, asi como en los organismos creados por el Ejecutivo con la
finalidad de presentar un servicio publico o social, la explotacion de bienes o
recursos propiedad de la nacion, la investigacion y otros fines especificos,
estudio del personal civil a su servicio comprendera ambos sectores en forma

separada.

Hablando graficamente del volumen del personal; tenemos que el civil ha ido
incrementandose representativamente, con respecto al del personal de las

fuerzas armadas en un lapso de tan solo 66 afios, como a continuacion se

detalla:

Tabla 1
Afios Total Fuerzas armadas % Personal civil %
1910 64 383 36 720 57.0 27 644 43.0
1920 89 346 54 195 60.6 35151 39.4
1930 153 343 88 257 57.5 65 086 42.5
1940 191 588
1950 278 820 60 409 21.7 218411 78.3
1970 826 200 87 000 10.53 739 200 89.47
1976 314 600 16 605 8.87 1197 995 91.13

Fuente: Kamenka, Eugene, La Burocracia, trayectoria de un concepto.”

19 Kamenka, Eugene, La Burocracia, trayectoria de un concepto, Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1985, P. 94
20 .
O.p. cit. Pags. 493 — 494,
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Es claro observar que el personal civil ha crecido paralelamente al total de la
burocracia gubernamental durante el periodo de 1910 a 1950, pero casi el
doble de velocidad: 7.9 veces, en el primer caso y 4.3 veces en el segundo.
Comparado con el de las fuerzas armadas el personal civil estuvo en

inferioridad numérica hasta 1930, pero en 1950 era ya 3.6 veces mayor.

Refiriendo las caracteristicas generales de la burocracia en el periodo de 1935,
puede tenerse un marco de referencia a través del estudio efectuado por
Gilberto Loyo del “Censo de Funcionarios y Empleados Publicos”, levantado
mediante una forma de recoleccion por el Departamento de Estadistica
Nacional.

De acuerdo a los resultados arrojados de dicho estudio, se tiene que cerca del
1% de poblacion de la Republica lo constituian los empleados y funcionarios
publicos, cuya cifra alcanz6 159,253, de los cuales 130,912 eran hombres y
28,341 mujeres, éstas representaban el 22% respecto a los hombres; “3,841
empleados tenian dos o0 mas empleos compatibles, es decir, 4% del total tenian
mas de un empleo. El 6.3% de todos los empleados registrados fue de
profesionistas; 13.4% de los hombres tenian oficio e igualmente el 1.8% de las
mujeres. La edad méaxima de la frecuencia fue de 20 a 34 afios, la cual
corresponde al 47% del total, lo que indica que la burocracia mexicana estaba
formada por jévenes, mas casados que solteros; mas solteras que casados. El
60% del personal solo tenia hecha su instruccion primaria; el 17% la

secundaria o la preparatoria 'y el 13% la profesional o técnica.”*

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI) a finales de los afos sesenta, el personal civil y de las fuerzas armadas
van cambiando su connotacion, es decir, su nueva identidad es la de
burdcratas en general, sin distinguir el ambito de competencias. Es por ello que
durante el censo de poblacién de servidores publicos levantado durante los
afios de 1988-1996 se hablaba de burdcratas contando al personal que antafio
se le denominaba civil y de las fuerzas armadas, teniendo una distribucion

como a continuacion se detalla:

21 Loyo, Gilberto del “Censo de Funcionarios y Empleados Publicos, Mexico, 1987.
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Tabla 2; Personal ocupado en el Sector Publico.

Orden de Gobierno No. De servidores publicos %
Gobierno Federal, Sector y Personal de los Poderes Legislativo y Judicial 1'033,613
Gobierno Federal Sector Paraestatal 1'179,608
Organismos Descentralizados 662,178
Empresas Publicas 517,430
Total en el Gobierno Federal 2°213,221 48
Gobierno del Distrito Federal 156,741 3
Gobiernos Estatales 2°005,605 43.5
Gobiernos municipales 250,968 5.5
Total del sector publico 4°626,535 100%
Fuente INEGI “**
Esto significa que el 48% de la poblacién de servidores publicos, se concentrd
en el Gobierno Federal, siguiendo con los Gobiernos Estatales (43.5%),
Municipales (5.5%) y los del Gobierno del DF (3%).
Sin embargo, los resultados en el ultimo censo del INEGI de la poblacion de
servidores publicos, de 1999-2000 arroj6 la siguiente informacion:
Orden de Gobierno No. De servidores publicos %

Gobierno Federal 2,125,855 (1) 44.5
Gobierno del Distrito Federal 166,839 35
Gobiernos Estatales 2,251,423 46.5
Gobiernos municipales 269,999 5.5

Total del sector publico 4’814,116 100%

. . . - _ . 123
Nota: Incluye: Gobierno federal, organismos descentralizados, empresas publicas, e Instituciones de seguridad social.”

La mayor parte de la poblacion se concentré6 (46.5%) en los Gobierno
Estatales, 3% mas que el Gobierno Federal durante el periodo de 1988-1996,
siguiendo con el Gobierno Federal (44.5%), Municipales (5.5%) y los del
Gobierno del DF (3.5%).

Haciendo un analisis retrospectivo de la poblacion de servidores publicos, del
afos de 1910 al 2000, concluimos que dicha poblacién se incrementd
significativamente durante los afios ochenta y mediados de los noventa,
alcanzando los 4°626,535 servidores publicos. Con lo que respecta al ambito
federal, su maximo e histérico record fue los afios ochenta con un padrén de
2°213,221 servidores publicos. Sin embargo, para el afio 2000, la poblacion de
los servidores publicos de este mismo ambito disminuyd ligeramente con

87,366 servidores publicos. Lo anterior por cuestiones de diversas indoles

2 INEGI, Mexico, 1988-1996.

23 INEGI, Mexico, 2000.
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(Estado benefactor, adelgazamiento de la burocracia etc.) que no

desarrollaremos en la presente investigacion.

|.5 Concepto de burocraciay su connotacidén ante la
sociedad

Desde el punto de vista Weberiano, la burocracia surgié como consecuencia de
la necesidad de orden y precision sentida de las organizaciones y de los
trabajadores por un trato justo e imparcial. EI modelo burocratico de la
organizacion surgié como reaccion contra el nepotismo, crueldad y juicios
tendenciosos e imparciales de la administracion. Weber como primer tedrico de
organizaciones estudi6 y definio la burocracia desde tres enfoques; el primero
refiere los origenes, designando al gobierno por las oficinas, es decir, las
organizaciones estatales estaban formadas por funcionarios nombrados y
jerarquizados que dependian de una autoridad central, la segunda connotacion
comprende la estructura de la burocracia aplicada a todas las organizaciones
gue se caracterizan por las rutinas de las tareas y de los procedimientos, por la
impersonalidad de la autoridad y por la jerarquizacion, y la tercera, la define
como Ultimamente se ha conocido y adaptado en México; evoca la lentitud, la
rutina, la complicacion, la falta de humanidad, la incompetencia, la falta de

adecuacion a las necesidades, etc.

La teoria weberiana de la burocracia tom6 su auge en 1922, a partir de un
analisis a la Administracion Prusiana, de la cual derivaban tres tipos de
autoridad: la tradicional (fundada en la costumbre), carismatica (basada en el

prestigio) y la legal-racional (soportada por un cuerpo de reglas legales).

La concepcion de la burocracia desde la Optica weberiana, se integraba por
funcionarios profesionales creadores de una carrera y un perfil particular. La
entrada, el ascenso, la disciplina, las ventajas y los inconvenientes, la salida,
etc. estaban normados rigurosamente y la competencia de caracter personal se
limitaba al mismo proceso. A todos los niveles, las calificaciones estan

definidas, en términos objetivos, por diplomas, concursos, examenes, etc.
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ademas de estos, la antigliedad constituye otro medio de progreso hacia lo alto

de la escala jerarquica.

Anteriormente y en la actualidad toda organizacion (publica o privada) se
desempefia segun las normas o reglamentos que para el efecto se expiden y
Weber sefialaba su creencia en la superioridad del tipo autocratico puro, al

afirmar;

“la experiencia tiende universalmente a demostrar que el tipo puramente
burocrético de organizacion administrativa —es decir, la verdad monocratica de
la burocracia- es desde un punto de vista meramente técnico, capaz de
alcanzar el mas alto grado de eficiencia y, en este sentido es formalmente el
medio mas racional conocido de lograr una direccion imperativa de los seres

humanos”

En este sentido, Weber confia en el éxito de la burocracia, afirmando que es
tan inevitable como el éxito que pueden tener las maquinas de precision en la
produccion en serie, por ende esta forma de organizacion se extendera en las
demas organizaciones publicas o privadas, religiosas, educativas, etc.
Finalmente, para Weber la burocracia es un tipo de organizacion social.

Sin embargo, Norberto Bobbio en su diccionario de politica explica la
burocracia como “un término nacido para designar el poder del cuerpo de
funcionarios y empleados de la Administracién Publica constituido para tareas
especializadas, bajo la monarquia absoluta y dependiente del soberano.”

Mas tarde, este concepto fue utilizado por algunos novelistas para atacar el
formalismo, la altaneria y el espiritu de cuerpo de la Administracién Publica en
los regimenes autoritarios institucionalizando el concepto en el lenguaje comun
y llegando hasta nuestros dias para referirse criticamente a la proliferacion de
normas y reglamentos, al ritualismo, a la falta de iniciativa y el desperdicio de

recursos de las grandes organizaciones publicas y privadas.

2 Kamenka, Eugene, La Burocracia, trayectoria de un concepto, Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1987, P. 96

25 Bobbio, Norberto, Diccionario de Politica, Mexico, 1984, P 39.
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Atendiendo la definicidbn o concepto de burocracia, los autores Max Weber y
Norberto Bobbio, la refieren como un cuerpo de servidores publicos

jerarquizado y encaminados a cumplir un fin (bienestar comun).

Por lo que la nocion de burocracia entrafia una innegable ambigiedad por el
hecho de definir a la vez dos realidades distintas y al mismo tiempo
indisociables. Como categoria, capa o estrato social la burocracia encarna y
asume funciones de interés colectivo que responden a un determinado tipo de
organizacion, y en ese sentido los procesos de la técnica, las exigencias de
maxima racionalidad en la gestion de la economia y los otros aspectos de la
vida social, el desarrollo de la division y la especializacién del trabajo en las
sociedades industriales, el aumento del poder y el control del Estado en la vida
moderan, la constitucion continua de unidades econdmicas y sociologicas de
grandes dimensiones (empresas, organizaciones de masas) constituyen otros
tantos fendmenos que contribuyen a la extension del sistema burocratico de
organizacion en el mundo contemporaneo lo que refuerza objetivamente las
posibilidades de una desmesurada influencia de la burocracia a escala global
social.

Hoy en dia, se considera que el término burocracia tiene una connotacion
peyorativa debido a la falta de visién por parte de la sociedad y los empleados
de gobierno, mismos que han distorsionado dicho concepto toda vez que para
la sociedad, hablar de burocracia refieren la tardanza existente en la prestacion
de servicios brindados por el Estado, o quizas lo relacionan con los tramites en
el sector publico que por falta de eficiencia son calificados por ésta misma
como burocracia, entendiendo ésta ultima como lentitud en el desarrollo de los

procedimientos gubernamentales.

La burocracia se ha convertido en uno de los mitos de nuestro tiempo. Para
algunos autores, significa “un concepto que merece un lugar central en la teoria
y especialmente en la critica de la sociedad moderna.” Este concepto se
emplea segin Kamenka para identificar una institucion o casta, un modo de

operacion, una ideologia, un modo de contemplar y organizar a la sociedad o

2 Kamenka, Eugene, La Burocracia, trayectoria de un concepto, Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1987, P. 7-8.
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simplemente definir una forma de vida. La trascendencia del concepto
“burocracia” ha distraido la mente de vario pensadores, estudiosos de la
Administracién Publica y de algunos servidores publicos, definiéndola como
una tendencia inevitable, implicita en la l6gica de un capitalismo en desarrollo.
Para otros observadores, la burocracia ha caracterizado una nueva formacion
social o una formacién social no tan nueva, pero si alternativa, en que el
Estado es el centro y controlador final de toda la actividad significativa y
donde pierden su importancia las dicotomias clasicas de burgués y proletario,
de la libre empresay la propiedad publica como un indicador de abuso.
Recapitulando el término y/o la definicibn de burdcrata y burocracia, en la
actualidad se han ido desgastando y distorsionando, al grado que cuando se
nombra a un empleado de gobierno “burécrata” éste se enfada, porque
ocasionalmente lo relacionan con el trabajador sindicalizado, (que en la
mayoria de los casos se dedica a alargar y obstruir el proceso de una
organizaciéon, entidad o dependencia) o porque lo refieren a la lentitud en la
prestacion de servicios que como trabajadores del Estado brindan a la
sociedad.

Asi mismo y derivado del desgaste en el mal uso de la palabra burécrata, se ha
intentado renovar la imagen y el concepto de los empleados de gobierno,
llamandolos a partir de 1995 “servidores publicos”, con el ex-presidente Ernesto
Zedillo Ponce de Leon, genéricamente equivale a lo mismo, al hablar de un
sujeto o persona desempefiando funciones en el sector gobierno y su finalidad
es servir a la sociedad, conducirse con rectitud, imparcialidad, ética, eficiencia y

eficacia, para dar un mejor servicio y una mejor imagen del gobierno.

1.6 Empleo publico: antecedentes y desarrollo tedrico

Lapalombara en su obra “Burocracia y Desarrollo Politico” describe la
problematica a enfrentar el estudio del empleo publico, entre los cuales,
destacan dos: el primero se refiere a la ausencia de los marcos tedricos
relacionados especificamente con el tema, lo cual se debe a la poca
investigacion al respecto, y el segundo tiene que ver con el manejo empirico y
la escasez de fuentes de informacién. Asi las primeras referencias teoricas y
empiricas que saltaron a la vista respecto al tema de empleo publico, se

inscribian en el contexto mas amplio que abarca el término burocracia.
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Teniendo como eje el estudio de la burocracia se ha aludido una diversidad de
aspectos, uno de los cuales tiene que ver con la creacién de los cargos vy
puestos dentro del aparato administrativo y, como uno de sus elementos, la
cuantificacion de las personas que los ocupan, lo que constituye en este caso
el hilo conductor para dar seguimiento a la evolucién del empleo publico. Esto
remite a una preocupacion que se centra en el problema del cambio y la
expansion de la burocracia.

El dar cuenta del proceso del crecimiento que ha experimentado la burocracia,
tanto cuantitativa como cualitativamente, puede hacerse tomando como
referencia diferentes unidades de analisis y de registro, que van desde el
namero de empleados hasta las entidades organizacionales y la jerarquia de
puestos e incluso las leyes y reglamentos que norman el funcionamiento del
aparato burocratico.

Una vez analizando la creacion de nuevos cargos publicos, tenemos que la
principal problematica, radica en que dichas creaciones se encuentra poco
explorado por los estudiosos de la Administracion Publica, incluso, la creacion
de cargos en el sector es producto de esa falta de estudio, analisis y
dedicacion, es por eso que el aparato burocratico crecié desmesuradamente al
grado que llegd a administrar empresas privadas (hoteles, empresas de
bicicletas, restaurantes, etc.)

A fines del siglo XIX, podemos situar los antecedentes del empleo publico, “con
la preocupacién del economista aleman Adolph Wagner por explicar el
crecimiento del gobierno a través del tiempo (Saunders y Klau 1987; Nacif
1990).”" El andlisis se bas6é en el establecimiento de la asociacion del
crecimiento del sector publico; asi, a mayor progreso econdmico Yy social se
daria un mayor crecimiento del gobierno.

Mencionando que a principios de la década de los ochenta, se podian
identificar dos grandes vertientes del andlisis en torno a la problematica
representada por el crecimiento y tamafio del gobierno. Una de ellas
encabezada por el investigador britanico Richard Rose, parte de un interés

tedrico para explicar fenomenos tales como el de las magnitudes (en

27 LaPalombara, Joseph, Multinational Corporations and Developing Countries, CONACYT. México, 1978, P 85.

25



diferentes aspectos) de los gobiernos de las naciones altamente
industrializadas. La otra vertiente desarrollada sobre todo por organismos
internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizacién
de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), se concentra en cubrir la
necesidad de contar con bases de datos que den cuenta de las principales
variables, las que permiten estudiar las determinantes del crecimiento del
gobierno.

Vertiente tedrica

La preocupacion de la primera perspectiva por el crecimiento y tamafno del
gobierno esta relacionada con el campo de estudio de la Ciencia Politica y la
Administracion Publica que se interesa en el papel teérico y practico que
desempefia el Estado en una sociedad y mas especificamente, aquella linea
que esta dedicada al analisis y, en ocasiones a la implementacién de politicas
publicas. El estudio cronoldgico y paralelo de la gran cantidad de dimensiones
gue involucra este tipo de fendbmenos llega a ser complejo, de tal manera que,
como dice Rose (1984:4),”el caracter multi-dimensional del gobierno significa
gue una sola teoria por si misma no es capaz de dar cuenta de todos los tipos
de cambio involucrados en la expansion.”® Este sefialamiento lleva al autor a
considerar que son tan importantes las influencias econémicas como las
sociales y las politicas, y que si con fines analiticos pueden estudiarse por
separado, es en realidad, su efecto conjunto y combinado lo que determinara el
ritmo de crecimiento y el tamafio del gobierno. De este planteamiento general,
Rose pasa a una serie de precisiones, comenzando por definir el propio
concepto de gobierno y las dimensiones y los indicadores sujetos a medicion,
pues solo conociendo el universo y los parametros que lo conforman es
posible hablar de magnitudes.

Asi, el autor toma en cuenta cinco dimensiones fundamentales para analizar el
crecimiento de gobierno, que son: “l) el ambito legislativo; 2) el aspecto
financiero; 3) los volumenes de empleados publicos; 4) la existencia de
organizaciones y 5) la conformacion de programas.”™ Estos cinco elementos
estan interrelacionados y cada uno puede ser tratado por separado y, sobre
todo, requieren de diferentes tipos de medicion.

28 Idem
29 |dem, P. 332
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Los factores de trabajo y capital son los que mas facil se cuantifican, no asi los

otros tres, por ejemplo, aunque se puede saber el nimero de leyes.

|.7 El sistema escalafonario

Al hablar del sistema escalafonario, la primera referencia que llega al mente, es
el ascenso de nivel, salario y/o status social, mismo que generan un incentivo
moral, permitiendo al trabajador sentirse comprometido a aportar mejores

resultados a la Organizacion, Institucion o Dependencia a la que pertenece.

Desde esa Optica, el autor Agustin Reyes Ponce define el sistema
escalafonario como la “ordenacion jerarquica, operativa y administrativa de las
personas que constituyen el capital humano de una institucion, en la que se
definen las relaciones de mando, ambito de responsabilidad y autoridad
(competencia), asi como los sueldos correspondientes, en su caso™ y se
implementaba en organizaciones y dependencias tanto del sector privado como
del publico para ascender a los trabajadores con mayor antigiedad a un mejor
puesto, evidentemente implicando mayor responsabilidad, compromiso y
calidad en las prestaciones de sus servicios. Sin embargo, el autor sefala
algunas ventajas y desventajas que pueden mejorar o empeorar los objetivos y

metas de la Organizacion, Instituciéon o Dependencia.

Ventajas del sistema escalafonario:

v' Asegura el desarrollo profesional a todo obrero, y, con ello aumenta o
incentiva su interés por aportar nuevas y mejores ideas, asi como
adquirir un mayor compromiso con la institucion a la que pertenece.

v' Preserva al obrero de favoritismos que le impiden ascender, o le exigen
lograrlo con una gran dificultad.

v" Reduce la rotacién de personal, porque produce una mayor estabilidad

de éste, al saber que tendra que ascender necesariamente.

Desde esta Optica, Reyes Ponce explica los beneficios obtenidos por una

organizacion al continuar con un sistema escalafonario. No obstante, es de

30 Reyes Ponce, Agustin, Administracién Moderna, Limusa, Mexico, 1989, P. 492.
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cuestionarse la tercera ventaja, ya que toda organizacion para su Optimo
desempefio y cumplimiento de metas y objetivos, necesita rotar por periodos de
un afio a su personal, siempre y cuando éste cumpla con el perfil idéneo para
cubrir la las tareas asignadas en la Organizacion, de esta forma permitira a los
empleados no estancarse en una sola actividad y puedan participar no soélo en

una parte del proceso, sino en la totalidad del mismo.

En este tenor el Lic. Reyes Ponce menciona algunos de los principales vicios,
deficiencias o desventajas que conlleva la continuidad de dicho sistema, los
cuales se presentan de la siguiente manera:
v' En ocasiones se asciende a los mas ineficientes, por obligatoriedad de
antigtiedad.
v' Cada vacante implica una movilizacion de personal inferior, con las
desventajas que esto trae.
v' Obliga a los trabajadores a ascender a puestos contrarios a sus
aptitudes y conocimientos.

Finnalmente, podemos concluir que de los vicios, deficiencias o desventajas de
un sistema escalafonario, pueden poner en riesgo el cumplimiento de metas y

objetivos de una organizacién o institucion.

Definicion del sistema escalafonario segun la Organizacion Internacional
de Trabajo:

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) conceptualiza el sistema de
escalafébn como un problema bajo un angulo especial que lo traduce como el:
“supuesto que todo ascenso exige un periodo de prueba, considera esos
ascenso por antigiiedad, no como una preferencia para ocupar el puesto, sino
como una preferencia solo para el efecto de ser probados: puede
rechazarseles si no llenan los requisitos durante el periodo de prueba.”*

Esto seria valido, si pudiera rechazarse rapidamente durante el periodo de

prueba, si se contara con bases muy positivas para mostrar la capacidad o

81 http://www.ilo.org/public/spanish/index.htm
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incapacidad, y si no existiera una presion sindical que nulificara el rechazo de
los incapaces.
De esta forma la OIT presenta que el ascenso por capacidad comprende las

siguientes ventajas:

v" Proporciona, por definicién, a los trabajadores mas capaces:

v" Mantiene a todos con el interés de mejorar, para poder ascender;

v El trabajador solo asciende en las lineas conforme con sus aptitudes.
Desventajas:

v' Da lugar al favoritismo;

v' Es muy dificilmente comprobar objetivamente el porqué ascendié otro

trabajador;
v' Los que no ascienden pierden interés.

Segun la definicion de escalafén de la OIT, las ventajas para el trabajador son
prometedoras, pero al mismo tiempo se pueden considerar como ventajas
fantasmas, porque “si bien es cierto que el personal asciende por sus
capacidades y aptitudes, despierta y mantiene la certidumbre de escalar y
mejorar sus actividades para que exista una promocion de puesto de acuerdo a

sus aptitudes™

, pero, que pasa con el favoritismo, objetivamente como se
justifica el ascenso de los empleados, y que pasa cuando los empleados son
capaces de desempefarse en un determinado puesto, cuando no tienen una
adecuada relacidon con su superior no asciende, o caso contrario, el personal
no es capaz de cumplir con las tareas asignadas, no obstante, éste cree que
amerita ascender de nivel, y al no suceder esto, el trabajador pierde el interés
por continuar en la organizacion.

Por lo anterior, se concluye que en tanto las ventajas y desventajas del
ascenso por capacidades, no se encuentren debidamente reglamentadas,
pueden representar un riesgo por el favoritismo, que en ocasiones se interpreta

como compadrazgo o nepotismo, del cual hablaremos en el siguiente punto.

[.8 Sistema de botin, nepotismo o compadrazgo

Para algunos estudiosos de la Administracion Publica Federal, especialmente
para el Maestro Mariano Arnal los sistemas de botin, nepotismo o

32 hitp://www.ilo.org/public/spanish/index.htm

29



compadrazgo, los visualiza como la facilidad de colocar en los principales
cargos publicos a personal sin que éste cumpla el perfil o las capacidades
determinadas para desempefiarse en dicho cargo y que por consecuencia,
restringe el acceso a las condiciones de igualdad a las dependencias publicas,
dificultando que éstas cumplan objetivamente con las funciones para las que
fueron creadas, debilitando el ambiente saludable para el control interno y la
evaluacion; lo que podria traer como consecuencia, la falta de imparcialidad de
los superiores para ejercer su potestad de mando en un plano de igualdad
sobre los servidores vinculados familiar o amigablemente a los funcionarios con
poder de decision, lo que implicaria desde este punto de vista; tener alguna
buena amistad o familiar en el gobierno para ingresar de manera “diploméatica”
a los cargos publicos, que prepararse profesionalmente y concursar para

obtener una vacante en alguna dependencia.

Referente al nepostismo, tenemos que dicha palabra “nace de la voz italiana
nepote, que significa sobrino. Antiguamente el nepotismo significé la preferencia
qgue un gobernante o funcionario publico da a los miembros de su familia en la
ocupacién de los cargos publicos, concesiones estatales, contratos o en el

disfrute de privilegios vinculados a la administracién del Estado.”®

Por lo anterior, podemos decir que el nepotismo tuvo sus origenes justamente
“en el contexto de una institucibn que ponia especial cuidado en que el
patrimonio institucional no pudiera considerarse al mismo tiempo familiar (como
ocurre en la monarquia), de manera que se evitarian las crisis que se plantean

en cada transmision.”®*

En este sentido, se puede apreciar que el primer concepto de nepotismo se
refiere a la practica de favorecer a los descendientes familiares, posteriormente
este concepto abarcé lo referente a la Administracion Publica, al delegar cargos
publicos en razon del parentesco o de la afinidad de cualquier tipo, lo que hoy

también se conoce como amiguismo.

33 http://lwww.larevista.com.mx/ver_nota.php?id=841&seccion=colaboradores
http://www.elalmanaque.com/mayo/14-5-eti.htm
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Es importante sefialar que para hablar de nepotismo, es preciso que se trate
de cargos publicos, de los que no son transmisibles por herencia (los
eclesiasticos y/o los que corresponden a la iniciativa privada). Es una
incorreccion de lenguaje y de concepto acusar a un empresario de practicar el
nepotismo en su empresa, porque él si que puede hacer lo que le plazca en su
empresa, porgue finalmente es suya, por lo que resultaria l6gico que él les dé
cargos a sus hijos (o0 a quien quiera) en la empresa prescindiendo de si son los
mAas aptos para ocuparlos, porque para €l tiene prioridad absoluta transferir la

empresa a su hijo o a su sobrino.

Por lo anterior, se puede concluir que el nepotismo genera efectos perjudiciales
para la nacion, lo que contrapone el principio democratico segun el cual todos
los ciudadanos tienen derecho a los cargos publicos de acuerdo a su mérito y
su capacidad. Asi mismo, el nepotismo ha adquirido gran relevancia en el
gobierno federal, situacion que han procurado y “normado” a fin de erradicarla,
modificando la imagen de la Administracion Publica Federal de la sociedad y
por ende la de sus servidores publicos, como se plasma en el Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica Mexicana 1995-2000, del que se

hablaré en el siguiente punto.

.9 Programa de Modernizacién de la Administracion Publica Mexicana
(PROMAP) 1995-2000.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Leo6n (1995-2000), se dio a
conocer a través de su Plan Nacional de Desarrollo en su apartado de
Desarrollo Democratico y como parte de la Reforma de Gobierno y
Modernizaciébn de la Administracion Publica Federal, el Programa de
Modernizacion de la Administracién Publica (PROMAP), mismo que encamina
la conformacion de un servicio profesional de carrera que en su momento,
garantizaria durante la transicion de poderes la continuidad de los programas
sociales y politicas publicas, aprovechando la experiencia y conocimientos del
personal a fin de no interrumpir el funcionamiento administrativo, promoviendo
un codigo de ética claro y un esquema de remuneraciones, basado en el mérito

y la capacidad profesional culminando con una jubilacién digna.
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En este tenor, el PROMAP indica puntos criticos, ademas de dar a conocer los
principales planteamientos para orientar el sentido de la profesionalizacién en
la administracion publica federal mexicana. Su contenido bésico y directrices
tienen origen “del analisis por la entonces Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo en coordinacion con las Dependencias y Entidades,
sobre la situacion prevaleciente en la Administraciéon Publica Federal Mexicana
y de las propuestas sociales participantes en el Foro de Consulta Popular sobre

Modernizacién y Desarrollo de la Administracion Publica Federal.”®

Por lo que las ambiciones del PROMAP, se resumen en una estrategia
econdémica del Gobierno Federal, en la que se planteaba un crecimiento con
base en un programa de gasto adecuado a las perspectivas del pais y con los
objetivos muy precisos para fomentar el ahorro interno y alcanzar mayor
productividad y beneficios sociales y a un entorno de austeridad y disciplina en

el uso de los recursos presupuestarios.

Diagno6stico General del PROMAP.

Los antecedentes relativos a la evolucién de la Administracion Publica Federal

segun algunos estudiosos de la Administracion Publica, demandan empefio y
perseverancia para encontrar formas y mecanismos a incrementar eficiencia y
eficacia en el desarrollo de sus procedimientos. No obstante, es preciso estar
concientes de lo que representa brindar servicios de calidad a la sociedad, y

combatir la corrupcion y la impunidad en todos los niveles del gobierno.

Por lo anterior y de acuerdo a lo sefialado en el PROMAP, se identificaron las
causas Yy efectos de las limitaciones y deficiencias administrativas presentadas
en gestiones anteriores a la de 1995-2000, mismas que obstaculizaron el
avance en la modernizaciéon del aparato burocrético, por lo que las directrices

del PROMAP se agrupan en tres, como a continuacion sigue:

1. Limitada capacidad de infraestructura a las demandas crecientes

del ciudadano frente a la gestién gubernamental; “La interaccion

% Programa de Modernizacion de la Administracion Publica Federal, Plan Nacional de Desarrollo, Mexico, 1995-2000.
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existente entre la poblacién y el gobierno por las funciones que este
altimo desempenia, es de naturaleza diversa y trae como consecuencia
problemas diferentes entre si; los cuales se distinguen en la compleja
integracion de atribuciones en las dependencias y concentracion de
actividades econdmicas en algunas entidades que ha propiciado en las
primeras, lentitud en sus procedimientos y una restringida capacidad de
respuesta frente a la sociedad, y en las segundas un acaparamiento del
mercado de diversos bienes o servicios poco eficientes, en detrimento
de los consumidores.”®

Por otro lado, la falta de mecanismos a favor de los particulares, efecto
de que el gobierno propicie respuesta y atencion eficaz e inmediatas a
demandas y quejas de los ciudadanos, asi como la difusion de los
estandares minimos de calidad de los servicios al publico o la ausencia

de criterios claros y especificos en la aplicacién de normas.

Asimismo, en el PROMAP se hablaba de que no ha existido una politica
generalizada y obligatoria de desregulacion y simplificacion
administrativa para las dependencias y entidades con el objeto de hacer
mas accesible la integracion entre autoridad y particulares, lo que a la
fecha se conoce como centralismo y para efectos del PROMAP, éste se
entiende como; “la fuerte persistencia en la concentracion de actividades

137

y un centralismo muy acentuado en la toma de decisiones,™’ entre las

gue destacan por su importancia;

» De la federacion a los gobiernos estatales y municipales, lo que
provoca falta de coordinacion entre las dependencias y entidades
federales que instrumentan posprogramas sociales con los
organos estatales que participan en los mismos asi como un

inadecuado analisis del costo- beneficio.

» Y las decisiones por parte de las dependencias globalizadoras

(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico SHCP y la hoy

%6 Programa de Modernizacion de la Administracion Publica Federal, Plan Nacional de Desarrollo, Mexico, 1995-2000.
7
OP.CIT.P.9
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2.

Secretaria de la Funcion Pudblica SFP) en su relacion con las
dependencias coordinadoras del sector y de éstas hacia sus
Organos Desconcentrados y sus entidades coordinadas; ejemplo
de lo anterior es la normatividad especifica emitida por las
globalizadoras para regular aspectos concretos u operativos,
respecto a la administracion de recursos federales que en

ocasiones entorpecen el adecuad ejercicio del presupuesto).

Deficiencias en los mecanismos de medicién y evaluacion del
desempefio en el gobierno; “El desempefio de lo servidores publicos
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
de acuerdo con el PROMAP, se evaluaron con base en los niveles de
gasto que en su momento se autorizaron, asi como en la funcién de su
respectiva asignacién a programas y en los rubros presupuestarios.”®
Por lo general se omiti6 medir la contribucién del gasto publico al logro
de los objetivos a que éste se destind.

Lo anterior se debid al planteamiento programatico-presupuestal vigente
en esos momentos (1995-2000), mismo que tuvo como prioridad la
disciplina fiscal, sin incorporar criterios de eficiencia y efectividad para

cumplir con las expectativas de la poblacion a la que se pretende servir.

Y finalmente la carencia de un administracién adecuada para la
dignificacion y profesionalizacion de los servidores publicos; En el
desarrollo administrativo del sector publico, “el objetivo central para la
transformacion han sido los recursos humanos, en éstos reside el mayor
potencial para promover el cambio y el sentido del mismo. Sin embargo,
la dignidad del servidor publico se ha visto deteriorada, entre otros
factores, por la falta de mecanismos efectivos de reconocimientos e
incentivos al buen desempefio, a la honestidad, lealtad, esfuerzo y
creatividad.”™ Aun cuando existen experiencias y avances importantes

en esquemas de servicio civil en algunos sectores de la Administracion

38
Idem

39 Idem, p 13
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Publica resultaban insuficientes para incidir en una mejora amplia de los

resultados de la gestion gubernamental.

Objetivos generales persequidos por el PROMAP

/Y “Que la administracion del sector publico resultase accesible, moderna,
eficiente y que reflejara un imperativo para coadyuvar al incremento de
la productividad global de la economia y una exigencia del proceso
democratico que vive el pais:

J/ Transformar la Administracion Publica Federal en una organizacion
eficaz, eficiente y con una arraigada cultura de servicio a efecto de
satisfacer cabalmente las legitimas necesidades de la sociedad, y

Y Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones
preventivas y de promocién, sin menoscabo del ejercicio firme, agil y

efectivo de acciones correctivas.”®

Para la efectiva ejecucion del PROMAP, se definieron cuatro pilares a fin de
brindar transparencia, participacion ciudadana, credibilidad y confianza en el
gobierno: 1.- Participacién y atencion ciudadana, 2.- Desconcentracion o
descentralizacion administrativa, 3.- Medicion y evaluacion de la gestion
publica, 4.- Dignificacidon, profesionalizacion y ética del servidor publico. Sin
embargo para fines de la presente investigacion se desarrollaran los pilares 3y
4 del PROMAP.

3.- Medicion y evaluacion de la gestion publica.

“Esta directriz partia de que el control presupuestario debe complementarse
con una evaluacion integral que midiera los resultados de la gestion publica,
expresadas en factores tales como a pertinencia y calidad de los servicios, su
orientacion efectiva a las poblaciones objetivo, y su vinculacion con las
demandas y necesidades de la poblacién.”* De lo anterior, se desprenden dos

objetivos de suma importancia, los cuales radican en:

a) Fortalecer los mecanismo de rendicion de cuentas mediante el

desarrollo de esquemas modernos de medicion y evaluacion del

40

Idem
41

Idem
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desempefio y de los resultados de sistemas integrales de control, que
permitan a los administradores publicos mayor flexibilidad en la
operacion y garanticen los principios de honestidad y transparencia en
el uso de los recursos publicos.

b) Lograr que la poblaciéon confie en que los recursos publicos se ejercen
con honestidad, eficiencia, eficacia y efectividad, que existen
mecanismos idéneos para prevenir y detectar acciones de corrupcion, y
que las eventuales infracciones por los servidores publicos son
sancionadas adecuada y oportunamente.

4.- Dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico.

Este punto parte de la importancia que tiene el recurso humano en la gestion
publica dentro del proceso de mejoramiento administrativo y la lucha
anticorrupcion , el PROMAP enfatizo “la necesidad de impulsar una cultura de
servicio que tuviera como principio la superacién y el reconocimiento del
individuo, por lo que buscé impulsar las acciones que indicaran el mejoramiento
y bienestar de los recursos humanos federales,” aunque, por otra parte, existe
la prevision, los mecanismos y la voluntad de proceder con la mayor energia
para sancionar las conductas indebidas, que en defensa de la sociedad y la
propia imagen del servicio publico haya necesidad de aplicar.

Por lo que una de las principales preocupaciones del PROMAP, radicé en
profesionalizar el servicio publico teniendo como prioridad esencial el desarrollo
administrativo y a su vez, de los recursos humanos que lo llevan a cabo.

Dicha profesionalizacibn contemplaba tanto los procesos sustantivos
especificos a cada dependencia y entidad como de tipo administrativo, de
regulacion o control, comunes en todo el ambito gubernamental,
necesariamente debera ser integral, para efectos de su aplicacion, con
acciones al inicio, durante el desarrollo y a la conclusion de la carrera en el

servicio publico.

Con lo anterior, el PROMAP intent6 impulsar objetivos especificos a fin de:

42 Idem, p 15
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a) Contar con un servicio profesional de carrera en la Administracion
Publica que garantizase la adecuada seleccién, desarrollo profesional y
retiro digno por los servidores publicos, que contribuian a que en los
relevos en la titularidad de las dependencias y entidades se aproveche
la experiencia y los conocimientos del personal, y se diera continuidad
al funcionamiento administrativo.

b) Asi también, se pretendié impulsar en el servidor publico una nueva
cultura que favoreciera los valores éticos y de honestidad, eficiencia y
dignidad en la prestacion del servicio publico, y fortalezca los principios

de probidad y de responsabilidad.

Partiendo de los objetivos especificos en materia de seleccion de prospectos

para el servicio publico, se establecieron estrategias con el firme proposito de:

I. “Promover la participacion corresponsable y permanente de la sociedad
en la definicién, orientacion, seguimiento y evaluacion de la gestién
gubernamental, mediante la promocion y difusion del PROMAP, la
creacion de mecanismos de consulta directa, de recepcion, analisis y
atencién de los planteamientos y sugerencias.

II.  Promover, involucrar e impulsar en cada dependencia y entidad de la
Administracion Publica Federal los conceptos y lineamientos de este
programa, mediante acciones de evaluacion de la gestion publica, en
términos de calidad, desempefio y de resultados.

lll. Fortalecer los mecanismos de coordinacion y apoyo entre la anteriormente
llamada Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM)
y las contralorias internas de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, para desarrollar las acciones de
evaluacion de la gestién publica, en términos de calidad, desempefio y de
resultados.””

IV. Impulsar la modernizacion y desarrollo de las administraciones estatales y

municipales, con apego al pacto federal, mediante la incorporacion de

43
Idem
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acciones en materia en los acuerdos de coordinacibn para el
fortalecimiento del sistema de control y evaluacion de la gestion publica.

V. Establecer una relacién entre la hoy SFP y la SHCP, con el sector
académico, y con la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio
del Estado (FSTSE), a fin de impulsar un servicio profesional de carrera y

el desarrollo integral de todo el personal federal.

Implementacion del Servicio Profesional de Carrera segun las directrices
del PROMAP:

Una vez desarrolladas las estrategias en la gestion de la Administracion
Publica Federal Mexicana, se pretendié iniciar la etapa o faceta de
implementacion del servicio, la cual consistia en alcanzar los objetivos
generales, que en su momento promovié y suscribié la hoy SFP y la SHCP con
la participacion que correspondio a cada una de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal por si 0 en su caracter de coordinadoras
de sector. Otro punto medular para su implementacion fue cumplir con los
compromisos de corto y mediano plazo relativos a las acciones de
modernizacién y desarrollo administrativo a cargo de las distintas dependencias
y entidades de la citada administracion.

El cumplimiento y logro de dichas bases y objetivos, tuvo como objeto una
evaluacion anual, la cual desprendié resultados que en su momento (1996)
fueron enterados y difundidos entre las dependencias de la Administracion
Publica Federal. Lo anterior a efecto de decidir las acciones correspondientes

con base en sus resultados.

Una vez ejecutado el PROMAP 1995-2000, “el gobierno federal fij6 los
cimientos para la puesta en marcha de un servicio profesional de carrera, el
cual tenia como objetivo principal la medicion y evaluacion de la gestion publica
y dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico, lo cual ha
contribuido como herramienta fundamental en la reforma del Estado y en

modernizacion de la Administracion Pablica Federal Mexicana.”**
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1.9.1 Resultados del PROMAP 6 afios después.

Un resultado esencial en materia de profesionalizacion del servicio publico han
sido los foros y conferencias que surgieron posteriores al PROMAP, asi como
publicacion de libros, articulos y las cartas mexicanas del servicio profesional
de carrera para las entidades federativas y sus municipios, mismas que
comienzan a partir de octubre de 2001 y son promovidas por el Instituto
Nacional para el Fortalecimiento del Federalismo y Desarrollo Municipal
(INAFED) a través de los foros permanentes de profesionalizacion y servicio
civil de carrera, en los que se reldnen servidores publicos de los tres ambitos de
gobierno (federal, estatal y municipal) a nivel nacional e intercambian
experiencias en materia de servicio profesional de carrera, emanando cartas de
caracter orientador, antes que normativo, lo que permite motivar a las
entidades federativas y municipios que se encuentran en la etapa de disefio de
sistemas de servicio civil a integrarse en la imperiosa necesidad de

profesionalizar el servicio publico.

Es importante mencionar que dichas cartas sefialan las previsiones para la
implantacion y desarrollo del servicio profesional de carrera en las entidades
federativas. Entre las que destacan:

1.- La premisa fundamental para acceder a un servicio profesional de carrera
es la consolidacién de la voluntad publica y la definicion de una politica durable
en dicha materia, ademas el reconocimiento pleno de la necedad de
modernizar la funcion publica de manera integral.

2.- Las entidades federativas poseen la facultad constitucional de generar sus
propios marcos legislativos, de tal manera que su soberania les permite la
autodeterminacion organica y funcional de su régimen interior, incluido el caso
de la organizacion de la funcion publica.

3.- Se afirma que uno de los medios importantes para la implantacién de los
medios de carrera es la expedicion de leyes en la materia; sin embargo, la
mera promulgacion de la Ley, no garantiza de manera inmediata la operatividad
del servicio. La implantaciéon de las reglas instituidas requiere de un proceso de

transicion de la cultura burocratica dominante y de un respaldo decidido a la
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observancia irrestricta de las reglas de profesionalizacion; de ahi que se
requiera como condicion fundamental el refuerzo de la funcion directiva de los
recursos humanos y la descentralizacion de sus funciones operativas en toda el

area del poder estatal que corresponda.

De lo anterior, se concluye que el PROMAP fue una herramienta esencial que
comenzO con la consolidacion de las bases de un servicio profesional de
carrera en México, teniendo como principales frutos de la presente
administracion: la dignificacion de los servidores publicos, la transparencia y
rendicion de cuentas, la atencién y participacion ciudadana y sobre todo la
profesionalizacion del servidor publico a efecto de eficientar y reducir los
procesos de la Administracién Publica para brindar servicios efectivos a la

sociedad.
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CAPITULO Il EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA EN MEXICO.

[I.1 Concepto de Servicio Profesional de Carrera.

La Secretaria de la Funcion Publica a través de la Unidad de Servicio
Profesional y Recursos Humanos de la Administracién Publica Federal, define
al Servicio Profesional de Carrera como; “el sistema que sirve para garantizar
la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcién publica con base en el
mérito y con el fin de impulsar el desarrollo de la funcion publica para beneficio
de la sociedad”.”® De acuerdo a lo establecido por la SFP, este sistema de
servicio profesional de carrera va a atraer, retener y formar a los recursos
humanos (mujeres y hombres) en el servicio publico, garantizando que la
Administracién Publica transite en los distintos cambios de gobierno con el
minimo trastorno y la maxima eficacia, asegurando neutralidad en la politica y

por ende que sea un factor estratégico de la competitividad del pais.

En este mismo orden de ideas, el escenario de gobernabilidad democratica
hacia la que se dirige el pais, requiere de una Administracion Publica
imperativamente profesional y eficaz, que esté mas alla de todo cambio politico
o alternancia partidista. El imperativo de contar con los servidores publicos
profesionales responde a la necesidad de garantizar a los ciudadanos la
prestacion de servicios publicos de calidad, la continuidad de politicas y

programas, y sobre todo seguridad juridica.

Por lo anterior, debemos considerar el servicios profesional de carrera como el
mecanismo para la administracion de personal del gobierno federal, que
garantizara el transparente ingreso, desarrollo y la permanencia del servidor
publico en la Administracion Publica Federal a través del mérito y la igualdad
de oportunidades, en el marco de transparencia y legalidad, impulsando la
profesionalizacion del servicio publico federal en beneficio de la sociedad. Asi
mismo, dicho mecanismo ayudara al gobierno federal a ser mas eficiente,
profesional y contribuira a elevar la calidad de los servicios publicos que recibe
la ciudadania, ademas de garantizar la continuidad de los programas y las

45 . )
En www.funcionpublica.gob.mx
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politicas publicas del gobierno federal y colocar al pais en sintonia con los

requerimientos de competitividad internacionales.

Podemos encontrar diversas definiciones y conceptos de servicio profesional
de carrera, y si las analizamos a detalle, podemos darnos cuenta de lo que
persigue cada una de éstas es la modernizacién de la Administracion Publica a
través de la profesionalizacion del servidor puablico, aplicando herramientas
como lo son; la reingenieria de procesos, transparencia y responsabilidad. Lo
anterior, basado en la meritocracia, con la finalidad de dar continuidad a los
programas publicos instaurados en cada una de las dependencias del gobierno
federal mexicano. Genéricamente es lo que lo que establece cada una de las

definiciones anteriormente citadas.

[I.2 Antecedentes del Servicio Profesional de Carrera en México

En diciembre de 1938, el Ejecutivo expidio “el Estatuto de los Trabajadores al
Servicio de los Poderes de la Unidn con el que intentd desarrollar y establecer
tanto el marco juridico del servicio profesional, como el servicio mismo™*, asi
también, al concluir el poder el General Abelardo Rodriguez, se formalizé y dio
a conocer de manera oficial el “Acuerdo que establece el Servicio Civil de
Carrera, el 9 de abril de 1934. El reclutamiento y seleccion de empleados
publicos tuvo como fundamento legales los preceptos contenidos primero en la
constitucion de 1857 y luego refrendados en la de 1917, en particular en el
articulo 32 los mexicanos seran preferidos a los extranjeros en igualdad de
circunstancias, para toda clase de concesiones y para todos los empleos,
cargos o comisiones del gobierno en que no sea indispensable la calidad de
ciudadano. Por primera vez, dicho Acuerdo regulé la situacion actual entre los
empleados publicos y el Estado; limité el derecho presidencial de nombrar a los
empleados y establecié procedimientos para integrar el personal por seleccion
basada en la aptitud y el mérito y estipulé también la permanencia en el
puesto; las remociones debian depender de causas justas debidamente

comprobadas, ante una comisién de Servicio Civil.

46 http://www.trifeca.gob.mx/tfcawhst/leytrans/antecedentes.html
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En 1938 el General Lazaro Céardenas promulgd el Estatuto Juridico, para
distinguir en el articulo 4° a dos tipos fundamentales de servidores publicos: los
de “confianza’ y los de “base”. Respecto de los primeros (que en la Ley anterior
formaban un grupo reducido que incluia sélo a los 4 funcionarios mas altos de
cada secretaria y sus secretarios particulares, incluyé a los miembros de
servicio consular y diplomatico, ciertos altos empleados financieros, los
miembros de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje y a todos los
trabajadores de las secretarias de la Defensa Nacional y Marina. Los
trabajadores de las empresas descentralizadas siguieron sujetos a la Ley
Federal del Trabajo, y, por tanto, fuera del Estado; a excepciéon de los
mencionados, todos los deméas empleados y funcionarios quedaron

considerados como de base.

El estatuto de 1941 introdujo una nueva caracteristica en los procedimientos
para escoger al personal, al establecer que los empleados de base presentaran
examen de competencia cada 2 afos. Los reprobados tomarian cursos
obligatorios de capacitacion, impartidos por las escuelas de las diversas
dependencias administrativas.

Respecto a la forma de seleccionar a los empleados de confianza, s6lo pueden
sefalarse algunas generalidades que incluian desde las relaciones politicas y
personales, las ligas de parentesco, asi como los servicios y aportaciones
econdémicas hechas a favor de las actividades politicas. Los profesionistas,
técnicos y especialistas en las diferentes ramas encontraron minimas
dificultades para ocupar buenos puestos en la Administracion Publica.

A fines de 1939, “el presidente Adolfo Lopez Mateos promovio la modificacion
al articulo 123 constitucional, agregandole el apartado B, relativo a los
trabajadores al servicio de los Poderes de la Unién y del Gobierno del Distrito
Federal y Territorios. La fraccion VI sefiala que la designacion del personal se
hara mediante sistemas que permitan apreciar los conocimientos y aptitudes de
los aspirantes, y para ello el Estado organizaria escuelas de administracion

publica.” ¢

4 Lépez Rosado, Diego, Gobierno y Administracion Pablica, Mexico, 2001, Pags. 496 — 499.
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La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del
apartado B del articulo 123 constitucional, del 29 de diciembre de 1963, abrogd
el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién,
expedida el 17 de abril de 1941.

Adicional a lo anterior, en 1963, con el entonces presidente de la Republica
Mexicana el Lic. Adolfo Lopez Mateos se expidié la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, la cual consagro la inmovilidad de los
burécratas de base (Art. 6°), pero dichos resultados se consideran poco
eficientes debido a que dicha inamovilidad ha generado que el empleado de

base exceda los derechos con los que cuenta.

Finalmente, tenemos que la Ley de Servicio Profesional de Carrera, “ha dejado
sin efecto el Acuerdo por el que se crea la Comision Intersecretarial del
Servicio Civil como un instrumento de Coordinacion y Asesoria del Ejecutivo
Federal para la instauracion del Servicio Civil de Carrera de la Administracion
Publica Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de junio
de 1983 y el Reglamento Interior de la Comision Intersecretarial del Servicio
Civil, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 19 de junio de 1984™y
las referencias de la Comisién en comento, se entenderan realizadas por la

Secretaria de la Funcién Publica.

[1.2.1 La vocacién del servidor publico

“Segun la Real Academia de la Lengua, en una de sus varias acepciones, la
vocacion es definida como inclinacién a cualquier estado, profesion o carrera.™®
En sentido estricto, la vocacion de servicio se refiere al impulso interior
auténticamente libre, un llamado, una cualidad ‘capacitante’ que guia a
determinada actividad.

Desde esta 6ptica, la vocacion de servicio publico, podria considerarse como
la base que permite al individuo alcanzar el éxito o a auto realizarse, es un tipo
de ejercicio de transparencia y equidad que permite al ciudadano colaborar en

el desarrollo nacional realizando una labor en beneficio de la comunidad. Asi

48 Articulo 7 transitorio de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2003.
Quijano, Manuel, Articulo sobre; “La funcion y profesionalizacion del servidor pablico”, Mexico, 2003, P. 2
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mismo, tenemos que la vocacién de servicio también se comprende como; el
“gesto humano que nos engrandece por ser un acto solidario que le da valor y

sentido a nuestra vida y existencia.” *°

La vocacién del servicio publico, es una experiencia cercana de convivencia
con la ciudadania, y de alguna manera, el redescubrimiento de la satisfaccion
personal. Para el caso del sector publico, el servicio es una responsabilidad y
un compromiso con el cual el ciudadano entra en contacto con algun aspecto
de la Administracién Publica y experimenta la calidad del servicio. Es por ello
que la Ley de Servicio Profesional de Carrera destaca la importancia de
profesionalizacion en el factor humano, toda vez que éste es el medio a través

del cual el gobierno se acerca al ciudadano.

Es importante sefialar, que la profesionalizacion no es sinénimo de vocacion.
Sin embargo, existe la conviccion por la cual muchos servidores publicos se
desempefian en el gobierno, por ello, resulta interesante analizar la Ley de
Servicio Profesional de Carrera, principalmente su capitulo V, subsistema de

capacitacion y certificacion de capacidades.

II.3 Ley de Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica
Federal Comentarios generales sobre la Ley, Reglamento y su ambito de

aplicacion:

El jueves 10 de abril de 2003, el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de
la Funcion Publica, expidié la Ley de Servicio Profesional de Carrera, entrando
en vigor en Octubre 7 de 2003, la cual contiene 80 articulos y siete transitorios,
con 4 Titulos (Titulo primero, Disposiciones Generales, Segundo, de los
Derechos y Obligaciones de los Servidores Publicos del Sistema, Tercero, de la
Estructura del Sistema de Servicio Profesional de Carrera y Cuarto, de los
Recursos de Revocacion). Publicando su Reglamento en el Diario Oficial de la
Federacion el 4 de abril de 2004, mismo que contiene 109 articulos y 12
transitorios con 5 Titulos (Primero, Disposiciones Generales, Tercero, del

Funcionamiento y Organizacion del Sistema de Servicio Profesional de Carrera,

50
Idem
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Cuarto, de los Organos del Sistema, Quinto, de las Inconformidades y del
Recurso de Revocacion) y reformado el 6 de septiembre de 2007, quedando
con 98 articulos y 17 capitulos.

La Ley de Servicio Profesional de Carreray su &mbito de aplicacion

La Ley de Servicio Profesional de Carrera, tiene como principal obijetivo,
“establecer las bases para la organizacion, funcionamiento y desarrollo del
Servicio Profesional de Carrera en las Dependencias de la Administracion
Publica Federal centralizada y las Entidades del sector paraestatal previstas en
la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal, las cuales podran
establecer sus propios sistemas de servicio profesional, tomando como base

los principios de esta Ley.”*

El servicio profesional de carrera, “dependera del Titular del Ejecutivo Federal y
sera dirigido por la Secretaria de la Funcion Puablica, asi mismo, estara a cargo

de cada una de las Dependencias de la Administracion Publica Federal.”?

En el tenor de la Ley de Servicio Profesional de carrera, se entiende a este
como el sistema que “garantiza la igualdad de oportunidades en el acceso a la
funcion publica con base en el mérito™®. Este sistema dependera del Ejecutivo
Federal y su direccion esta a cargo de la Secretaria de la Funcion Publica y las

dependencias de la Administracion Publica lo operaran.

Asi mismo, los principios rectores de esta Ley se basan en: la legalidad,
eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad, equidad y competencia por mérito
y los puestos que se encuentran sujetos a este estatuto, de acuerdo su articulo
5 son; de Director General, Director General Adjunto, Director de Area,
Subdirector de Area, Jefe de Departamento y Enlace, también quedan los
equivalentes, adjuntos u homologos a los puestos mencionados. En tal virtud,
quedan fuera los Secretarios, Subsecretarios, Oficiales Mayores, Titulares de

Unidad, Titulares de Organos Desconcentrados, asi como los gabinetes de

51 Articulo 1 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2003.
2 Articulo 2 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2003.
53 .
Op. Cit.

46



apoyo adscritos a estos funcionarios que comprenden a las secretarias

particulares.

Asi también, la Ley prevé la integracion de Comités Teécnicos de
Profesionalizacion en cada Dependencia u Organo Desconcentrado, los cuales
se encuentran presididos por el Oficial Mayor o su equivalente en el caso de los
Organos Desconcentrados o Descentralizados, un funcionario de carrera
representante del area de recursos humanos de la Dependencia y un
representante de la Secretaria de la Funcion Publica, lo anterior a fin de brindar

certeza en la seleccion de los nuevos servidores publicos de carrera.

Entre las atribuciones que tienen los comités y las cuales destacan por su
importancia, se encuentran las relativas a definir los programas de
capacitacion, disefar y aplicar los criterios para la evaluacion del desempefio
de los servidores publicos, aprobar los cargos que por excepcion sean de libre
designacion y realizar estudios y propuestas para la mejor operacion de los

subsistemas, de los cuales, desarrollaremos las inherentes a la capacitacion

Comentarios sobre el Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de
Carrera

El Reglamento de la Ley, implica la puesta en marcha del Servicio Profesional
de Carrera, toda vez que este su publicé 45 dias después de la vigencia de la
Ley, (2 de abril de 2004) lo que significa que ninguna persona podra ingresar a
los puestos de Director General, Director General Adjunto, Director de Area,
Subdirector de Area, Jefe de Departamento y Enlace, si no es, mediante su
participacion en un concurso por convocatoria publicada y abierta, y en la que
los interesados demuestren que tienen las capacidades y el perfil que el puesto

sometido a concurso requiere.

Asi mismo, en el Reglamento de la Ley, se explica la forma de implementar los
siete subsistemas que contempla el Sistema del Servicio Profesional de
Carrera, como lo son: planeacién de recursos humanos, ingreso, desarrollo
profesional, capacitacion y certificacion de capacidades, evaluacion del

desemperio, control y evaluacion y separacién. También detalla el nivel de
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coordinacion que tendra la Secretaria de la Funcién Publica con las demas
dependencias de la Administracion Publica Centralizada responsables de la
implementacion del sistema, de los cuales se desarrollara para fines de esta

investigacion lo referente a capacitacion y certificacion de capacidades.

En este sentido, la Unidad de Servicio Profesional de la Secretaria de la
Funcion Puablica y el area de recursos humanos de cada Dependencia,
pretenden definen centralizar la normatividad y la tecnologia para contar con
mejores practicas estandarizadas. Por el otro, descentralizar la operacion y la
decision para responder de manera oportuna a las necesidades de las

dependencias.

Es preciso mencionar que la centralizacion y descentralizacion de funciones
conllevan ventajas y desventajas no solo para las dependencias y sus 6rganos
desconcentrados, sino al mismo sistema del servicio profesional de carrera; de

las cuales se pueden mancionar las siguientes:

[1.3.1 Ventajas de la ley de servicio profesional de carrera

La Ley de Servicio Profesional de Carrera, es un ordenamiento juridico de
caracter administrativo, en el que los principios de legalidad, eficiencia,
objetividad, calidad, imparcialidad, equidad y competencia por mérito, regiran el
ingreso, desarrollo y permanencia de los servidores publicos de carrera, “este
ordenamiento, cuenta con disposiciones de caracter presupuestal y laboral, las
gue prevén particularmente la implantacion del servicio profesional de carrera y
los aspectos relativos a la politica salarial, prestaciones, estimulos,
recompensas e incentivos, asi como la separacion de los servidores publicos

de carrera.” >

Por lo anterior, podemos describir ventajas del presente ordenamiento legal,
como a continuacion siguen:

v Igualdad de oportunidades para el ingreso al sector publico.

v Transparencia en el reclutamiento y seleccion del personal.

> Guerrero Orozco, Omar, La Ley de Servicio Profesional de Carrera en al Administracion Publica Federal, una
apreciacion administrativa, Mexico, 2004, P. 137
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“La eleccion de los mejores aspirantes a ocupar una plaza en el sector
publico.

Implementar una ley que conlleve a la adaptacion y seguimiento de
reglas que norman la conducta, el quehacer gubernamental y la interaccion
e interdependencia de miles de servidores publicos para lograr una cultura
de alto desempeiio.

Desarrollar tecnologias, sistemas de informacion y normas que
estandaricen buenas practicas en la direccion del capital humano.

Atraer a los mas aptos generando condiciones que hagan atractivo
trabajar en la Administracion Publica como plan de vida profesional, y asi
proveer a las instituciones del talento que demandan para alcanzar sus
objetivos.

Finalmente, otra clara ventaja es que su implementacién conlleva a la
promocién constante de la profesionalizacion y desarrollo de una carrera en
el sector publico, reflejando transparencia en los sistemas de ingreso,
promocion, estimulos y evaluacion segun los méritos y, derivado de ello la
Administracion Publica en general tenga un reflejo cualitativo de las

aptitudes y actitudes de los servidores publicos.”®

DESVENTAJAS DE LA LEY DE SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

Si bien es cierto que un servicio profesional de carrera proporciona “igualdad

de oportunidades”, y transparencia en el ingreso, desarrollo y permanencia de

los servidores publicos, también es cierto que su manutencién es muy costosa

en cuanto los recursos humanos, materiales, financieros, tiempo, tramitologia,

etc. No obstante, se ha dejado de lado las desventajas que pudieran incidir en

dicho sistema en el desarrollo de la Administracion Publica Federal, ya que la

Ley de Servicio Profesional de Carrera y su Reglamento no contemplan

sanciones a los servidores publicos como a continuacion se enuncian:

Sanciones para los servidores publicos de nuevo ingreso, que por
causas no imputables al area contratante, abandone y/o renuncie al cargo
ya sea de manera inmediata, por haber sido beneficiado en otra vacante

mejor remunerada o por considerar poco atractiva la oferta. En el articulado

% Idem Pags. 56-59.
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de la Ley y su respectivo reglamento, no se contempla esta visién. Sin
embargo, es preciso hacer hincapié en este tipo de situaciones, toda vez
que al procesarse una convocatoria (preparar examenes técnicos,
calificarlos, preparar examenes gerenciales, entrevistas, etc.), se estan
erogando recursos humanos, materiales y financieros que no seran
recuperables para la Administracién Publica Federal, lo que aqui resaltaria
una buena propuesta para prevenir posibles gastos innecesarios para la
Administracién Publica Federal.

De acuerdo al articulo 5° de la Ley de Servicio Profesional de Carrera,
los puestos sujetos a concurso son; Director General, Director General
Adjunto, Director de Area, Subdirector de Area, Jefe de Departamento y
Enlace, la desventaja observada, es una posible discriminacion al no incluir
niveles de subsecretarias, servidores publicos de la Presidencia de la
Republica (segun articulo 8° de la Ley) y de las Empresas Paraestatales no
contemplados en la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal.
Adicional a ello, los servidores publicos de libre designacién (Titulares de
los Organos Internos de Control asi como sus Directores de Area), No
obstante y quizas para comenzar la marcha de un servicio profesional en
México, es oportuno no incluir servidores publicos de altos cargos, toda vez
que estos cargos resultan puntos clave para los titulares de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, ya que es
en ellos en quienes el titular de la dependencia deposita su confianza para

operar la dependencia.

Asi también, otro de los principales riesgos a los que esta expuesta el
area contratante de personal, es cuando concluye el proceso del concurso
de una plaza vacante, si ésta se declarara desierta, por causas no
imputables al area contratante, “la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
puede cancelar o en su caso desaparecer la vacante por disposiciones de
racionalidad y austeridad presupuestaria. Otro de los riesgos que continGa

latente es la proximidad del cambio de sexenio, el cual traera como
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consecuencia, la premura de los cierres presupuestarios, la entrega

recepcion de los recursos humanos, materiales y financieros, entre otros.”®

[1.3.2 Andlisis del subsistema de capacitacion y certificacion de

capacidades

Para la operacion del subsistema de capacitacion, la SFP disefia el portal
educativo “@Campus México”, operando dicho portal a partir de octubre de
2004, a fin de capacitar a los servidores publicos en linea y de esta forma
desarrollen las capacidades gerenciales de acuerdo a los niveles jerarquicos
correspondientes determinadas para el servicio profesional de carrera. “De
octubre 2004 al primer semestre del 2005, se han autorizado mas de 69 mil
cursos en linea para un total de 38,699 servidores publicos del Sector Medio
Ambiente evaluados.”™ EIl desarrollo de los cursos esta a cargo de 16
instituciones educativas tanto de nacionales como del extranjero, ofreciendo
mas de 153 cursos (vision estratégica, orientacion a resultados, trabajo en

equipo, liderazgo, introduccion a la administracion publica, entre otros).

La principal pretension del portal educativo @campus, radica en capacitar a los
mas 38 mil servidores publicos con cursos impartidos por las instituciones
educativas reconocidas, de una manera flexible y &gil, lo que evidencia una
clara ventaja de los cursos en linea, que el servidor publico puede ahorrar
tiempo, al no tener que trasladarse desde su lugar de trabajo a una aula de
capacitacion y viceversa, esto también puede traducirse como ahorro de
recursos humanos, al evitar que la dependencia no tenga que contratar a
personal calificado para capacitar a su personal y, finalmente en recursos
financieros. Cabe sefalar que el giro que se pretende dar a la capacitacion, es
modificar la capacitacion tradicional con un enfoque alternativo como es la
capacitacion virtual, a fin de generar ahorros en los rubros de recursos

humanos, materiales y financieros.

% Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio 2007, Apartado de las Disposiciones de Racionalidad y
A7usteridad Presupuestaria.
SEMARNAT “Capacitacion y Certificacién de Capacidades”, Folleto informativo, Mexico, 2004.
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“La capacitacion y la certificacion de capacidades son los procesos mediante
los cuales los servidores publicos de carrera son incluidos, preparados,
actualizados y certificados para desempefar un cargo en la Administracién
Publica.” *®

La Ley, define la certificacion de capacidades como la determinacion de
aptitudes dirigidas a la confirmacién del dominio de conocimientos y

habilidades de un servicio publico de carrera.

Objetivos de la capacitaciéon segun la Ley de Servicio Profesional de

Carrera:

De acuerdo al articulo 46 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, la

capacitacion tiene como principal objetivo:

| “Desarrollar, complementar, perfeccionar o actualizar los conocimientos y
habilidades necesarios para el eficiente desempefio de los servidores publicos
de carrera en sus cargos.

Il Preparar a los servidores publicos para funciones de mayor responsabilidad o
de naturaleza diversa, y

[l Certificar a los servidores profesionales de carrera en las capacidades

profesionales adquiridas.”™®

Por lo anterior, la capacitacién juega un papel esencial dentro del servicio
profesional de carrera toda vez que de ella depende la permanencia y
actualizacion de conocimientos de los servidores publicos y una vez que
concluya la capacitaciéon técnica y transversal, la Administracion Publica
Federal mexicana hablara de personal publico profesional, calificado y

capacitado

%8 Articulo 44 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2003.
° Articulo 59 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2003.

52



Elementos a considerar en los procesos de capacitaciéon y certificacion de

capacidades.

En el articulo 48 del Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de Carrera
establece los elementos a considerar en los procesos de capacitacion y

certificacién de capacidades, como a continuacion siguen:

|. “Criterios especificos para determinar, en funcion del perfil de los
puestos, cuales cursos seran obligatorios y cuales optativos.

II. Los requerimientos técnicos de caracter general que se deberan
considerar para la celebraciobn de convenios con instituciones
educativas, centros de investigacion y organismos publicos o
privados.

lll. Los criterios técnicos que se deberan observar en la elaboracion de
programas de apoyos institucionales, asi como los criterios para el
otorgamiento de becas.

IV. Los criterios para la asignacion de puntos por acreditacion de cursos
y por certificacion de capacidades, y

V. Los criterios para la determinacion y aplicacion de los modelos para
la documentacibn y el aprovechamiento del conocimiento,

experiencia y capacidades en las dependencias.”

Una vez establecidos los criterios para el proceso de capacitacion y
certificacion de capacidades de los servidores publicos, se establecen grupos
de capacidades a evaluar, mismas que de acuerdo a la SFP se denominan: 1)
vision del servicio publico, 2) gerenciales o directivas, 3) transversales y 4)

técnicas especificas.

1.- De vision del Servicio Publico: consiste en los valores éticos que posean
y deban practicar los servidores publicos de carrera (integridad, transparencia,
rendicion de cuentas y bien comun.)

2.- Gerenciales o directivas: consiste en los conocimientos, habilidades o
actitudes que, de manera general y por el nivel de responsabilidad, deban

60 En Articulo 48, del Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2004.
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tener los servidores publicos de carrera para el desempefio de sus funciones.
(Vision Estratégica, Liderazgo, Orientacion a Resultados, Negociacion y
Trabajo en Equipo).

3.- Técnicas transversales: Son los conocimientos y habilidades utiles para la
generalidad de los puestos del sistema en aspectos o materias tales como
nociones generales de la Administracion Publica Federal, Informatica, Idiomas
u otras, y

4.- Técnicas especificas. Es el conocimiento y habilidades de caracter
técnico-especializado que son requeridos para el desempefio de un puesto en
el sistema, es decir, conocimientos especificos a cubrir por el aspirante para

ocupar una determinada vacante.

La implementacion y evaluacién de las capacidades de vision del servicio
publico, gerenciales o directivas, transversales y técnicas especificas,
coadyuvara a que los servidores publicos sujetos a la Ley puedan comprobar
de manera objetiva sus conocimientos, habilidades y actitudes,
(independientemente de como hayan adquiridas) y puedan ser valorados tanto
en su puesto como en otros de mayor capacidad. Es importante resaltar,
cuando un servidor publico no obtenga la certificacibn de capacidades
requeridas para el puesto desempefiado, serd evaluado dentro de los
siguientes 12 meses posteriores a la primera evaluacion presentada, en caso
de no aprobar esta segunda evaluacion, su nombramiento dejara de surtir
efectos sin responsabilidad para la Dependencia.

Por otra parte, la certificacion de capacidades permitira al servidor publico de
carrera acumular puntos que le pueden dar acceso a posibles promociones
horizontales “(movimiento o trayectoria de los servidores publicos de carrera en
la estructura de niveles del tabulador de percepciones ordinarias dentro del
mismo puesto.)”® y le serdn consideradas cuando participe en concursos para
ocupar un puesto vacante que represente una promocién vertical “(Movimiento
o trayectoria de los servidores publicos de carrera hacia un puesto

jerarquicamente superior en los términos que establece el reglamento)”.*

61 Op. Cit. articulo 2°, fraccién XIX.
Op. Cit. articulo 2°, fraccién XX.
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Cabe sefalar, que las capacidades para el servicio profesional de carrera
fueron definidas por la Secretaria de la Funcion Publica a través de su Unidad
de Servicio Profesional de Carrera en coordinaciéon con las Dependencias
involucradas y determiné la vigencia de las certificaciones respectivas, asi

como la definicion de los niveles de dominio correspondientes.

Una vez evaluadas las capacidades, las Dependencias podran certificarlas
siempre que cuenten con un O6rgano o area de la propia dependencia que
pueda llevar a cabo dicha certificacion bajo los criterios de calidad,
confiabilidad, imparcialidad y transparencia necesarios, o bien a través de
organizaciones o0 instituciones publicas o privadas que garanticen el
cumplimiento de dichos criterios, y cuya contratacion estar4 sujeta la

disponibilidad presupuestaria.
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CAPITULO Ill EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA (ANAISIS DEL
SUBSISTEMA DE CAPACITACION Y EVALUACION DE CAPACIDADES DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS EN LA SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE
Y RECURSOS NATURALES EN EL PERIODO 2003 - 2006.

[ll.1 La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Los principales antecedentes de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales podemos encontrarlos a principios de los afios cuarenta,
remontamos los primeros antecedentes de “la politica ambiental en México, con
la puesta en marcha de la Ley de Conservacion de Suelo y Agua,
posteriormente, en los afos setenta, se promulgo la Ley para Prevenir y
Controlar la Contaminacion Ambiental. Posteriormente en 1972, cuando surge
la necesidad de una organizacion administrativa del gobierno federal para
enfrentar los problemas ambientales del desarrollo desde un enfoque sanitario,
mismo que estaba a cargo de la Secretaria de Salubridad y Asistencia™®. Por lo
que, en 1982, la politica ambiental mexicana comienza por tomar un rumbo
integral, reformando la Constitucion y crear instituciones tales como la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) y de esta forma, precisar
las bases juridicas y administrativas de la politica de proteccion ambiental. Con
el nacimiento de la SEDUE, el H Congreso de la Unién, comienza sus primeas
legislaciones en materia de proteccion al ambiente y es en 1988 cuando el
Ejecutivo Federal publica la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente (LEEGEPA), considerada desde entonces como la base de la
politica ambiental del pais y en el aflo 1992, se disgregd la SEDUE sus
funciones, naciendo en ese tiempo la hoy conocida como Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) creandose como sus érganos desconcentrados;
el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria Federal de Proteccién
al Ambiente (PROFEPA).

63
www.semarnat.gob.mx

56



Finalmente, en 1994, se crea la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP), absorbiendo al INE y la PROFEPA como
parte de su integracion durante el sexenio Salinista y surge de la necesidad de
planear el manejo de recursos naturales y politicas ambientales en México,
desde un punto de vista integral, articulando los objetivos econdmicos, sociales

y ambientales.

Posteriormente, en el afio 2000, la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal se reforma, dando origen en su articulo 32 Bis a la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), cambiando de SEMARNAP a
SEMARNAT. No obstante, dicho cambio fue méas alld de pasar el subsector
pesca a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA), ambicionando una gestién funcional que impulsara
la politica nacional de proteccién ambiental y que diera respuesta a la creciente
expectativa nacional de proteger los recursos naturales, ademas, incidir en las

causas de la contaminacion y de la pérdida de ecosistemas y biodiversidad.

En este tenor, la SEMARNAT adopta un nuevo disefio institucional y una nueva
estructura, atendiendo la politica ambiental como politica de Estado, lo que
genera importancia para el medio ambiente al establecerlo como un tema
transversal inserto en las agendas de trabajo de las tres comisiones de
gobierno: Desarrollo Social y Humano, Orden y Respeto y Crecimiento con

calidad.

Debido a ese auge formado por la politica ambiental y con la creacion de la hoy
SEMARNAT; se expide su Reglamento Interior el 21 de enero de 2003,
reformado el 29 de noviembre de 2006 y teniendo como principales facultades
las descritas en los articulos 4 y 5, destacando por su importncia las siguientes:

|.- “Establecer, dirigir y controlar las politicas ambientales de la Secretaria,
incluidos sus oOrganos desconcentrados y las entidades del Sector, de
conformidad con la legislacion aplicable y con las politicas nacionales, el Plan
Nacional de Desarrollo y los demas programas, objetivos y metas que

determine el Presidente de la Republica, asi como emitir las disposiciones de
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caracter general, normas, lineamientos y politicas en el ejercicio de las
atribuciones que conforme a las leyes competan a la competencia;

IIl.- Proponer al Presidente de la Republica, los proyectos de iniciativa de leyes,
reglamentos, decretos, declaratorias, acuerdos y érdenes sobre los asuntos de
la competencia de la Secretaria y del Sector;

V.- Dar cuenta al Congreso de la Union, una vez abierto el periodo de sesiones
ordinarias, del estado que guarda su ramo e informar, ademas, cuando
cualquiera de las camaras lo convoque, asi como en los casos en que se
discuta una ley o se estudie un asunto concerniente a las actividades de la
Secretaria o el Sector.

VIIl.- Suscribir en el ambito de su competencia y en coordinacion con la
Secretaria de Relaciones Exteriores, de conformidad con la legislacion
aplicable, los instrumentos internacionales a formalizarse con gobiernos
extranjeros u organismos internacionales, asi como designar en su caso, al
servidor publico que deba suscribirlo en su representacion;

XX.- Solicitar las expropiaciones de los bienes necesarios para el desarrollo de
los programas de la Secretaria, y la proteccion del medio ambiente;

XXIX .- Constituir, mediante acuerdo que se publicara en el Diario Oficial de la
Federacidn, las comisiones intrasectoriales que sean necesarias para atender
los asuntos que se requieran por materia o circunscripcion territorial, a las que
deberan asistir los titulares de las unidades administrativas y 0Organos
desconcentrados competentes de la Secretaria, y los de los organismos
publicos descentralizados sectorizados a la propia dependencia, pudiendo
invitar a representantes de los sectores involucrados, asi como presidir dichas
comisiones o, en su caso, designar a su suplente para tal efecto;

XXXII.- Proponer al Presidente de la Republica, las politicas y acciones que se
requieran en materia de planeacion para el desarrollo integral y sustentable del
pais, que garanticen un ambiente adecuado para la poblacion;™*

Por lo anterior y a fin de cumplir cabalmente con las atribuciones y facultades
gue le otorga el Reglamento Interior a la SEMARNAT, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, autoriz6 su organizacion estructural, en enero de

2003, y la cual se compone de la siguiente manera:

%4 Articulos 4 y 5 del Reglamento Interior de la SEMARNAT, Mexico, 2006.
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Fuente: Direccion General de Desarrollo Humano y Organizacion de la SEMARNAT

De esta estructura, se tiene una plantilla de 52,223 servidores publicos del
sector medio ambiente de base y confianza. Cabe aclarar, que dicha estructura
incluye personal de la SEMARNAT, Organos Desconcentrados vy
Descentralizados, de los cuales 38,699 se encuentran sujetos la Ley de
Servicio Profesional de Carrera por ocupar plazas de Enlaces a Directores
Generales. No obstante, para efectos de esta investigacion solo se tomaran en
cuenta los programas de capacitacion de los 1,780 servidores publicos que se
encuentran directamente adscritos a la SEMARNAT a nivel federal.
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[11.2 Capacitacion de los servidores publicos

El programa de capacitacion en la SEMARNAT tiene como proposito que los
servidores publicos de carrera “dominen los conocimientos y competencias
necesarios para el desarrollo de sus funciones, para ello, la SEMARNAT a
través del comité de profesionalizacion realiza un analisis de la totalidad de las
areas gque la conforman a fin de determinar las necesidades basicas de
capacitacion,” mismas que registra ante la Secretaria de la Funcién Publica
como planes y programas anuales de capacitacion dirigidos a los servidores

publicos, estos planes y programas persiguen tres objetivos:

A) Desarrollar, complementar, perfeccionar o actualizar los conocimientos y
habilidades necesarios para el eficiente desempefio de los servidores
publicos de carrera en sus cargos;

B) Prepara a los servidores publicos de carrera para funciones de mayor
responsabilidad o de naturalezas diversas, y

C) Certificar a los servidores publicos de carrera en las capacidades
profesionales adquiridas.

Una vez analizadas las necesidades de capacitacion, el comité de
profesionalizacion determina los cursos a tomar con caracter de obligatorios y
optativos para los servidores publicos, de conformidad con el articulo 49 del
Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, que a letra dice:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en la fraccion | del articulo 48 de este
Reglamento, los programas de capacitacion que elaboren los comités de
profesionalizacion, determinaran los cursos que tengan caracter obligatorio y
optativo para los servidores publicos de carrera, de acuerdo con los siguientes
criterios generales y considerando las condiciones y necesidades particulares
de cada dependencia.

I.- Obligatorios: Los referentes al dominio de conocimientos y capacidades
requeridos para la certificacion de ese servidor publico de carrera en el puesto

que ocupa; y

65 Catalogo de Capacidades Técnicas Especificas para los servidores publicos de la SEMARNAT, Mexico, 2004.
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Il.- Optativos: Aquellos que se enfoquen al desarrollo de conocimientos o
capacidades no requeridos para la certificacion del servidor publico de carrera

1766

en el puesto que ocupa.

Es importante sefialar que si algun servidor publico estima contar con el
conocimiento o las capacidades necesarias para obtener una evaluacién
aprobatoria, lo hace del conocimiento de la unidad de servicio profesional de
carrera correspondiente a efecto de programar su evaluacién, sin necesidad de

participar en el curso de capacitacion correspondiente.

De acuerdo al articulo 51 del Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de

Carrera, todos los cursos deben tener los siguientes requisitos:

v' “De caracter técnico: En cuanto a estandares para formato, que implica
el disefio gréafico y el lenguaje apropiados para fortalecer el proceso de
aprendizaje; en cuanto a estandares operativos de interaccion, que
prevean las facilidades que se le proporcionan al participante para
ubicarse y desplazarse entre temas, unidades y modulos dentro del
curso; y en cuanto a cursos electronicos, deberan cumplir las
caracteristicas operativas de compatibilidad, acceso y funcionalidad para
los participantes.

v' De caracter académico: debe haber consistencia entre los diversos
elementos del curso, tales como objetivos, temario, capacidades a
desarrollar, informacion y seguimientos proporcionados al participante
sobre sus resultados en ejercicios, evaluaciones y plan curricular asi
como comprender el uso de diferentes técnicas y metodologias
adecuadas conforme al contenido tematico, con el fin de fortalecer el

767

aprendizaje.

Para el caso de la capacitacion en materia de capacidades gerenciales, ésta se

adquiere en linea y su acceso es a través del portal

66 Articulo 49 del Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2004.
! Articulo 51 del Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2004.
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www.campusmexico.gob.mx.* “Para ingresar a dicho portal se requiere el

certificado que emite el declaranet al momento de realizar la declaracién de
bienes patrimoniales y una contrasefia personalizada™® que cada uno de los

servidores publicos genera.

[11.3 Programas y/o catalogos de capacitacion en la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales.

El programa de capacitacion propuesto por la Secretaria de Medio Ambiente a
la SFP, considera las capacidades técnico- especificas y transversales, como
“elemento central del subsistema de capacitacion y certificacion de
capacidades de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, dicho subsistema
tiene como proposito establecer los procesos mediante los cuales los
servidores publicos de carrera son inducidos, preparados, actualizados y
certificados en sus capacidades.” Por ello, la SEMARNAT cuenta con dos
catalogos de capacidades; uno de técnico- especificas y transversales y otro de
capacidades gerenciales: el primero se encuentra dividido en dos grandes
apartados, uno desarrollado por el personal de cada una de las unidades
responsables de la SEMARNAT y en el otro se presentan las capacidades
técnicas definidas por la Secretaria de la Funcion Publica. Ambos catédlogos se
encuentran registrados y validados por la SFP. El segundo catalogo es
propuesto por la SFP, con base en un estudio de necesidades de capacitacion
a nivel Administracion Publica Federal, proponiendo como capacidades
gerenciales; la vision estratégica, orientacion a resultados, trabajo en equipo y

liderazgo, como mas adelante se detallara.

En este sentido, a continuacion se describen las capacidades técnico-
especificas determinadas por la SEMARNAT:

A Este portal es manejado y controlado por la Secretaria de la Funcién Publica a fin de verificar el nimero de veces
gue un servidor publico ingresa a la capacitacion en linea y cuanto tiempo tarda. Asi mismo sirve para remitir a los
servidores publicos (una vez que han concluido con su capacitacion) los examenes finales correspondientes y vigilar
gue dicho examen se realice en un tiempo no mayor a 40 minutos.
68 Folleto informativo del Servicio Profesional de Carrera en la SEMARNAT No. 3 Capacitacién y Certificacion de
Capacidades. Mexico, 2005.

Catalogo de Capacidades Técnicas Especificas para los servidores publicos de la SEMARNAT, Mexico, 2004.
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Catdlogo de capacidades
SEMARNAT

técnicas especificas establecido por la

Unidad

Titulo de la capacidad

Unidad

Titulo de la capacidad

Subsecretaria  de

Politica ambiental.

Direccion General

Aspectos legales, econémicos y ambientales

Planeacion y de Energia y | delaindustria minera.

Politica Ambiental. Estrategia internacional en materia | Actividades Aspectos técnicos y normativos del sector
ambiental. Extractivas. energia.

Centro de | Andlisis del desarrollo sustentable. Aspectos legales en materia de

Educacion, contaminaciéon por los residuos peligrosos

Capacitacion para generados en las actividades petroleras.

el desarrollo | Disefio de proyectos de educacién | Subsecretaria de | Legislacion administrativa y ambiental.

sustentable. ambiental. Gestion para la

Direccién General
de Planeacion vy
Evaluacion.

Planeacion y evaluacion de politicas
publicas para el desarrollo sustentable.

Direccién General

de Politica
Ambiental
Integracion
Regional y
Sectorial.

Administracion de programas de subsidio
en la SEMARNAT.

Proteccion
Ambiental.

Aplicacion de los sistemas de gestion de la
calidad y de mejora continua en los procesos
de gestién ambiental.

Principios 'y conceptos fundamentales

aplicados a la gestion ambiental.

Principios de politica ambiental.

Manejo de recursos naturales y planeacion
ambiental.

Direccién General

de Gestion
Integral de
Materiales y
Actividades
Riesgosas.

Derecho ambiental aplicado al manejo de

materiales peligrosos y residuos.

Gestion  sobre  materiales  peligrosos,

administracion de riesgos y remediacion de

los sitios contaminados.

Subsecretaria de
Fomento y
Normatividad
Ambiental.

Procedimiento administrativo de

normalizacion ambiental

Impactos econémicos de la regulacion
ambiental

Coordinacion
General Juridica.

Caracterizacion de sistemas ambientales.

Principios  juridicos  administrativos  del
procedimiento de evaluaciéon del impacto

ambiental.

Direccién General
de Industria.

Aspectos técnicos de la prevencién y
control de la contaminacién en la industria.

Aspectos econémicos para el fomento
ambiental.

Direccién General
de Gestion
Forestal y de
Suelos.

Normatividad para la gestion forestal.

Gestion para el desarrollo  forestal

sustentable.

Direccién General
del Sector primario
y Recursos
Renovables.

Aspectos juridicos ambientales del sector

primario.

Aspectos técnico ambientales en el sector

primario.

Direccion General
de Vida Silvestre.

Conservacion y aprovechamiento de la vida

silvestre.

Gestion en materia de vida silvestre.

Aspectos econdmicos ambientales del
sector primario.

Direccién General
de Impacto vy
Riesgo Ambiental.

Conceptos y principios basicos  sobre

ecologia.

Direccion General
de ZOFEMATAC.

Fundamentos técnicos de la administracion
de la ZOFEMATAC.

Fundamentos normativos de la

administracion de la ZOFEMATAC.

Normatividad ambiental.

Aspectos econdémicos y de riesgo para la

normatividad y el fomento ambiental

Direccién General
de la Calidad del
Aire.

Administracion de la calidad del aire.

Administracion de la contaminacion del aire.

Sistemas de calidad dentro de la gestion
ambiental.

Fuente: Catélogo de capacitacion de la SEMARNAT

Asi mismo, el catdlogo de capacitacion de la SEMARNAT, incluye las

capacidades transversales a certificar por parte de sus servidores publicos,

mismas que a continuacion se mencionan:
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Catalogo de capacidades técnicas transversales establecido por la SFP

Unidad Titulo de la capacidad Unidad Titulo de la capacidad
(e][e} Administracion de proyectos oIC Metodologia de la investigacion
Adquisicion de bienes muebles y contratacion de Desarrollo de sistema de informacion
servicios
Atencién ciudadana Redes de voz de datos y videos
Auditoria interna Tecnologias de informacién y comunicaciones
Cultura institucional Arquitectura de computadoras
Servicios generales Lenguaje ciudadano
Rec. Hum. (organizacion y presupuesto) Comunidad social
Rec. Hum. seleccién e ingreso Programacién y presupuesto
Rec. Hum, profesionalizacién y desarrollo Derechos humanos
Rec. Hum. Gestion de la profesionalizacion Auditoria financiera
Consultoria en el sector publico Relaciones internacionales
Control, evaluacién y apoyo al buen gobierno Actuacion juridica de la auditoria administrativa.
Vinculacién Ley de desarrollo rural sustentable.

Fuente: Catalogo de capacitacion de la SEMARNAT

Cabe sefalar, que de las capacidades transversales, solo evalia 10 el Centro
Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior A.C. (CENEVAL), las
cuales dependen de la unidad de adscripcion a la que pertenezca cada servidor

publico.

Respecto a las capacidades gerenciales, éstas se imparten en linea a través de
instituciones educativas tales como el “Instituto Tecnolégico de Estudios
Superiores de Monterrey, la Universidad Iberoamericana, La Salle, Universidad
Anahuac, Harvard Business School Publishing, Creatividad en Capacitacion,
Instituto Politécnico Nacional y por la Maxima Casa de Estudios a través del
portal @Campus México”™ a fin de fomentar el aprovechamiento del potencial
que tienen las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién para el
desarrollo de capacidades mediante el autoaprendizaje; facilitar los procesos
de capacitacion y actualizacién considerando la disponibilidad en tiempo y
ubicacion geografica de los servidores publicos; y ser el espacio de interaccién
para obtener toda la informacion relacionada con los procesos de capacitacion,

evaluacion y certificacion de capacidades de los servidores publicos.

0 Folleto informativo del Servicio Profesional de Carrera en la SEMARNAT No. 3 Capacitacién y Certificacion de
Capacidades, Mexico, 2005.
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Catédlogo de capacidades gerenciales establecido por la Secretaria de la
Funcion Publica para todas las dependencias de la Administracion

Publica Federal

Capacidades Curso

Gerenciales Visién Estratégica

Orientacion a Resultados

Trabajo en Equipo

Liderazgo

Nota: Nivel 1 Enlaces, Nivel 2 Jefes de Departamento, Nivel 3 Subdirectores, Nivel 4 Directores de Area, Nivel 5
Director General Adjunto y Nivel 6 Directores Generales.
Fuente: Folleto informativo del Servicio Profesional de Carrera en la SEMARNAT No. 3 Capacitacion y Certificacion de

Capacidades.

[1l.4 Evaluacion de las capacidades gerenciales de los servidores publicos
en la SEMARNAT.

De acuerdo al articulo 52 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, los
servidores publicos son sometidos a una evaluacion para certificar sus
capacidades, de manera tal que permitan el nivel de dominio en cada una de
ellas, en funcién de los conocimientos, habilidades y actitudes que acredite y
los que se hayan definido para el puesto.

Al concluir los cursos en linea, referente a las capacidades gerenciales (vision
estratégica, trabajo en equipo, orientacién a resultados y liderazgo), se convoca
a los servidores publicos a la evaluacion en linea de capacidades por parte del
Centro Nacional de Evaluacion para la Educacién Superior A.C., de los
conocimientos adquiridos en las capacidades gerenciales, que de acuerdo al
nivel jerarquico del servidor publico deba certificar. Para el caso de Directores
Generales y Directores Generales Adjuntos, los examenes consisten en
simulaciones de situaciones de trabajo en las que demuestren los
conocimientos sobre los comportamientos en cuestion, con el método

denominado assessment centre, que puede ser en linea o presencial.

Una vez evaluadas las capacidades, se procede a la certificacion de
capacidades, buscando validez curricular y reconocimiento, cuando menos

para el Servicio Profesional de Carrera entre las Instituciones de la
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Administracion Publica Federal y se establecera un margen de 5 afios para
certificarse nuevamente en una capacidad determinada, segun lo sefialado en

el articulo 52 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera

1.5 Evaluacién de capacidades técnico-especificas de los servidores
publicos en la SEMARNAT

Las capacidades técnico-especificas; consisten en conocimientos y habilidades
de caracter técnico-especializado que se requieren para un puesto y permiten a
los servidores publicos aportar las mejores alternativas técnicas para la
solucion de un problema, manejar la informacion mas relevante y actualizada
sobre la materia de su trabajo. Por lo que la SEMARNAT propone en su

catalogo las siguientes capacidades: Politica ambiental internacional

= Estrategia internacional en materia ambiental

= Andlisis del desarrollo sustentable

= Disefio de proyectos de educacién ambiental para la sustentabilidad

»= Planeacion y evaluacion de politicas publicas para el desarrollo sustentable

=  Administracién de programas de subsidio en la SEMARNAT

= Principios de politica ambiental

= Manejo de recursos naturales y planeacion ambiental

=  Procedimiento administrativo de normalizacion ambiental

= Impactos econdémicos de la regulacién ambiental

=  Aspectos juridicos para la elaboracién de instrumentos normativos en el sector ambiental

=  Aspectos técnicos de la prevencion y control de la contaminacion en la industria

=  Aspectos econdmicos para el fomento ambiental

=  Aspectos juridicos ambientales del sector primario

=  Aspectos técnico ambientales en el sector primario

= Aspectos econdmicos ambientales del sector primario

=  Conceptos y principios basicos sobre ecologia

= Normatividad ambiental

=  Normalizacion ambiental

=  Aspectos econémicos y de riesgo para la normatividad y el fomento ambiental

= Aspectos legales, econdmicos y ambientales de la industria minera

=  Aspectos técnicos y normativos del sector energia

= Aspectos legales en materia de contaminacion por los residuos peligrosos generados en las
actividades petroleras

= Legislacién administrativa y ambiental aplicable a la gestion ambiental

= Derecho ambiental aplicado al manejo de materiales peligrosos, administracion de riesgo y
remediacion de los sitios contaminados

=  Caracterizacion de sistemas ambientales

= Principios juridicos administrativos del procedimiento de evaluacién del impacto ambiental
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= Normatividad para el desarrollo forestal sustentable

=  Conservacion y aprovechamiento de la vida silvestre

= Fundamentos técnicos de la administracién de la zona federal maritimo terrestre

= Fundamentos normativos de la administracion de la zona federal maritimo terrestre
=  Administracién de la calidad del aire

=  Administracién de la contaminacién del aire

=  Sistemas de calidad dentro de la gestion ambiental

Fuente: Del catalogo de capacidades técnicas especificas para los servidores publicos de la SEMARNAT

Dichas capacidades son aplicables a todo el personal (técnico y administrativo)
de la SEMARNAT, sin importar la formacién o perfil profesional de los
servidores publicos, lo que ha causado revuelo entre el personal administrativo
de la dependencia, toda vez que el desarrollo de estas capacidades es
netamente técnico-sustantivo y no corresponde a las actividades inherentes a
los cargos administrativos. Sin embargo, el personal administrativo debe cursar

y acreditar la capacidad a fin de ser nombrados servidores publicos de carrera.

La evaluacion de capacidades técnico-especificas depende de la naturaleza de
cada area para ser considerada dentro del programa de capacitaciéon a cargo
de la Direccion de Capacitacion y Profesionalizacion de la SEMARNAT y que

ésta a su vez reporta a la Secretaria de la Funcion Publica.

[11.6 Evaluacion de capacidades transversales de los servidores publicos
de la SEMARNAT.

De acuerdo al articulo 54, fraccion 1ll del Reglamento de la Ley de Servicio
Profesional de Carrera, “las técnicas transversales consisten en los
conocimientos y habilidades que son utiles para la generalidad de los puestos
del Sistema, en aspectos o materias tales como nociones generales de la

Administracién Publica Federal, informatica u otras”’*

, por lo que para el caso
de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, las capacidades
transversales las define su Direccion de Servicio Profesional de Carrera, previo

estudio de necesidades de capacitacion. No obstante, estas capacidades se

n Articulo 54 del Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2004.
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asignan de acuerdo al puesto y area a la que pertenecen, por lo que a
continuacion se mencionan 10 capacidades transversales aplicadas en el
sistema de servicio profesional de carrera por el Centro Nacional de Evaluacion
para la Educacion Superior A.C. (CENEVAL) a nivel federal:

“Nociones generales de la administracion publica federal.
Adquisicion de bienes muebles y contratacion de servicios
Atencion ciudadana

Auditoria interna

Recursos humanos, seleccion e ingreso

Desarrollo de sistemas de investigacion

Arquitectura de computadoras

Lenguaje ciudadano

© © N o 0 b~ w0 DR

Programacion y Presupuesto

10. Actuacion juridica de la autoridad administrativa”

Fuente: Del catalogo de capacidades transversales para los servidores publicos de la SEMARNAT

Finalmente, de acuerdo al articulo 53 de la Ley de Servicio Profesional de
Carrera, cabe sefalar que si un servidor publico no acredita la evaluacion de
alguna capacidad (gerenciales, especificas o transversales), debera presentar
nuevamente el examen correspondiente, dentro de un periodo menor a 60 dias
naturales y superior a los 120 dias transcurridos después de la notificacion que
se le haga de dicho resultado y en caso de no acreditar dicha capacidad
nuevamente, se procedera a la separacion del servicio publico, causando baja

del registro.
[11.7 Servidores Publicos Capacitados y Certificados durante 2003-2006.

Durante el periodo de 2003 a 2004, la SEMARNAT a través de su Direccion
General de Desarrollo Humano y Organizacion comienza a realizar los
primeros estudios de necesidades de capacitacion para los 1,780 servidores
publicos sujetos a la Ley de Servicio Profesional de Carrera por ocupar niveles
de Enlace a Director General en materia de capacidades técnico- especificas y

transversales, comenzando “la primera capacitacion en linea a principios de
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enero de 2005 y certificandose en diciembre del mismo afio 300 servidores
publicos y durante el ejercicio 2006, 425 servidores publicos mas"”?, teniendo
un total de 725 servidores publicos certificados a diciembre de 2006 lo que

representa el 40% del personal sujeto a dicha Ley en la SEMARNAT.

Servidores Publicos Certificados durante el
periodo de 2003 a 2006.

Servidores publicos
cetificados.

Servidores publicos en
proceso de certificacion.

Fuente: Elaboracién propia

Es importante destacar, que de abril de 2003, (fecha en que se publicé la Ley
de Servicio Profesional de Carrera) a principios de 2005 en que se realiza el
analisis de necesidades de capacitacion para los servidores publicos y se
registra el programa anual de capacitacion ante la SFP, a diciembre de 2005 y
lo que comprende el ejercicio 2006, muy pocos servidores publicos lograron
obtener la certificacion en sus capacidades de acuerdo al nivel requerido.

[11.8 Expectativas y Propuesta

La principal expectativa que se tiene de la Administracion Publica Mexicana

depende del servidor publico, toda vez que éste es el principal responsable de

& Indicador No. 7 del Modelo Integral de Desempefio de los Organos de Vigilancia y Control, Secretaria de la Funcion
publica, Mexico, P. 135
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darle movimiento a la estructura organizacional de la dependencia o entidad
publica, asi como la de proporcionarle el servicio al ciudadano, desarrollando
actividades dentro de las atribuciones de la institucién. La responsabilidad que
adquiere éste, consiste basicamente en desempefiar un trabajo con alto

sentido de lealtad institucional y con un espiritu social.

Ejercer la funcidn publica desde el nivel inferior al superior, debe ser un
privilegio en virtud de que se tiene que servir al ciudadano; lo mismo en las
grandes urbes como en el campo, en las grandes y pequefias comunidades; a
todo lo largo y ancho del pais, asi como en todos los espacios del quehacer
nacional, teniendo siempre presente el actuar con honestidad, respeto
solidaridad, transparencia, lealtad y sencillez, valores que apreciamos y

demandamos como integrantes de una sociedad.

Dadas las caracteristicas institucionales de nuestro régimen politico, la cultura
a favor de un nuevo servicio publico ha tocado los derroteros de la
profesionalizacion. “La Profesionalizacion del servicio publico puede
entenderse como el establecimiento formal, publico abierto y competitivo del
sistema de carrera administrativa con el propésito de que la funcion publica con
el propdsito de que la funcidn publica se desarrolle con base en las reglas de

certidumbre y permanencia””

, lo cual impulsa a la Administracion Publica
Federal a la modernizacion de procesos, tecnologia y sobre todo a entrar en la

moda de una cultura meritocratica.

& Uvalle Berones, Ricardo, Institucionalidad y Profesionalizacién del Servicio Publico en México, Retos y Perspectivas,
Plaza y Valdez, UNAM, Mexico, P. 64
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En este sentido y como bien lo describe la Organizacién para las Naciones
Unidas los servidores publicos de un gobierno deben ser “el cuerpo apolitico
permanente de funcionarios que forma la espina dorsal, donde sus elementos
son una ley muy basica de administracion de personal y un organismo
responsable de su capacitacion.”’* Visualizando la Administracién Publica
Federal Mexicana en este mismo tenor, podriamos hablar de profesionalismo
gubernamental y sobre todo imparcialidad para la continuidad de programas y
proyectos propuestos por administraciones anteriores, al demostrar

apoliticismo.

Es por ello que el Servicio Profesional de Carrera contiene nuevas reglas en la
administracion de los recursos humanos publicos, en los que los procesos de
reclutamiento, seleccion, formacion, promocién, evaluacion y desarrollo se dan
en funcidn al mérito en igualdad de circunstancias, para ello, tal como lo sefala
el Dr. Ricardo Uvalle; “La funcion publica sabe ser abierta en cuanto a que su
acceso sea mediante reglas que aseguren su equidad para quienes desean
ingresar a la Administracion Publica. Apartidista, para que lo servidores
publicos sean imparciales en el ejercicio de sus funciones. Estable para que los
cambios en el gobierno no interrumpan el desarrollo de sus politicas publicas y

segura para que lo servidores publicos tengan la certidumbre en el desarrollo

" Monsanto, José, “Articulo sobre el ser y deber ser de los gobiernos”, México 1986.
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de su plan de carrera con base a sus resultados y evaluacion del

desempefio”™.

No obstante y a pesar de que el servicio profesional de carrera apenas
comienza su trayectoria general en el Gobierno Federal, se observan algunos
vicios y debilidades que en la medida de lo posible se estén trabajando para
pretender tener un servicio profesional de carrera ideal en el optimo y efectivo
funcionamiento de la Administracion Publica Federal y de esta forma se
conciba como una estrategia fundamental, que permite modernizar los
sistemas de administracion de personal, pues no se puede perder de vista que
es la accion cotidiana de los trabajadores al servicio del Estado, lo que permite
la consecucion de los objetivos de la Administracion Publica. Asi mismo, se
pretende que el Servicio Profesional de Carrera cumpla su objetivo de atraer y

retener a un personal altamente capacitado.

Finalmente y a partir de las experiencias que se adquieren sobre los servicios
civiles o profesionales en México y en el extranjero, se entiende que un servicio
de carrera es util para resolver varios de los problemas que enfrenta la
Administracién Publica Contemporanea, lo que trae como consecuencia que su
aplicacion no puede ser generalizada ni indiscriminada. Sin embargo, es
necesario, por una parte, estar conscientes de los costos que implica y de los
problemas que un mal disefio puede generar y por otra parte, disefiar un
servicio profesional propios a las caracteristicas, necesidades y a la misién de

cada institucion.

& Uvalle, Ricardo, Las transformaciones del Estado y la administracion publica en la sociedad contemporanea, INAP,
México 1997.
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CONCLUSIONES

La implantacion del Servicio Profesional de Carrera en México, pareciera dar su
primer paso para modificar la imagen que ciudadania tiene de la Administracion
Pudblica; la cual radica en que el gobierno esta lleno de amigos de quienes
tienen poder en el sexenio y se valen de él para ayudar a sus allegados,

llamense compadres, amigos, padrinos, familiares, etc.

Por lo anterior, seria bueno cuestionarse, hacia donde vamos como gobierno,
como pais y qué se pretende con la puesta en marcha de un servicio

profesional de carrera.

Respondiendo el primer cuestionamiento, se considera qgue como gobierno, se
pretende combatir la costumbre de antafio para la contratacion de personal a
través del sistema politico antes manejado: nepotismo, compadrazgo y/o
amiguismo, implementando un sistema de calidad en el reclutamiento y la
capacitacion de los servidores publicos, para mejorar su desempefio y por ende
la prestacion de los servicios publicos, esto, basado en la cultura del mérito e
igualdad de oportunidades. Asi mismo, con este sistema se busca atraer a los
mejores profesionales para contar con servidores publicos, honrados y capaces
que cumplan con el perfil requerido, que satisfagan las demandas de los
ciudadanos, que disefien e implementen programas efectivos y transparentes,
lo cual conlleve a una adecuada rendicion de cuentas, para que de esta forma,
se tenga un gobierno que funcione de manera efectiva, con instituciones que

transiten sexenalmente, con eficacia y planeen a largo plazo sin incertidumbre.

Referente al segundo cuestionamiento, sobre qué se pretende con la puesta en
marcha de un servicio profesional de carrera, algunos estudiosos de la
Administracion Publica Mexicana se aventuran y aseveran que la
implementacion del servicio conllevara a una mejor administracion del recurso

humano de las Dependencias, que permitira:

» Desarrollo profesional y personal de los servidores publicos.
» Que los servidores publicos conozcan las capacidades que debe

fortalecer para tener un mejor desempefio.
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» Evaluar las capacidades de cada aspirante y determinar si éste resulta
idéneo para ocupar un cargo en el sector publico.

» Una Administracion Publica que se mantenga en desarrollo para servir
mejor a su pueblo.

» Una Administracion Publica orientada a resultados, que fije objetivos y
rinda cuentas de su cumplimiento y conozca con claridad las tareas

encomendadas y los indicadores de su desempefio.

Es importante sefialar que la Administracion Pudblica Mexicana exige
administradores de vision sistémica, que logren ligar los compromisos de su
organizacion con las politicas publicas del gobierno,- Plan Nacional de
Desarrollo, Programas: Regionales, Sectoriales, Especiales e Institucionales- y
desdoblarlos en todos los niveles de la dependencia. Y finalmente un
administrador publico que esté consciente de que el ciudadano es la razén de
su entidad, de tal manera que la calidad de los servicios sean pilares

fundamentales en su enfoque de direccion.

Lo anterior, nos debe llevar a redisefiar una Administracion Publica que esté
consciente de que el servidor publico es el recurso mas importante de su
organizaciéon, y que es a través de él como el ciudadano se comunica y es
escuchado para que sean atendidas sus demandas. Un servicio publico
responsable y competente es lo que la sociedad reclama para considerar el
gobierno digno de su confianza. Una Administraciéon Pudblica con la nueva
vision en la administracion de los recursos humanos, en la que los factores de
igualdad de méritos, convocatorias publicas y abiertas, competencias, plan de
carrera, educacion que fomente el autoaprendizaje, comunidades de
aprendizaje, delegacion, plan de carrera y evaluacion del desempefio se

conviertan en los pilares de una nueva gestion que es el capital humano.

Por lo anterior, no debemos dejar de lado, que ante la implantacion de un
Servicios Profesional de Carrera, es necesario considerar la naturaleza
humana del mexicano, que en ocasiones resulta poco transparente y que dificil
mas no imposiblemente se podra terminar con la cultura basada en el

amiguismo, compadrazgo y/o de nepotismo, toda vez que dicha cultura se ha
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desarrollado a lo largo de la historia de la Administracion Publica y esta
soportada por afios de costumbre. En este sentido, es importante sefialar que
dicho cambio se vera reflejado a largo plazo, y para ello se estan desarrollando
nuevas estrategias y cambios en el sistema del Servicio Profesional de Carrera
(reforma al Reglamento de la Ley de Servicio Profesional de Carrera), los

cuales implicaran un gran reto para la presente y futuras administraciones.

En el marco de la presente investigacién, resulta indispensable hacer mencion
de los principales frutos y/o alcances de la Ley de Servicio Profesional de
Carrera, en especifico del subsistema de capacitacion y certificacion de
capacidades en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales durante
el periodo de 2003 - 2006, la cual se distingui6 como dependencia lider en la
implantacion del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica

Federal.

Podria considerarse que otro de los frutos y/o alcances de la implantacién del
Servicio Profesional de Carrera en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, fue que de un universo de 1,780 servidores publicos sujetos a la Ley
de Servicio Profesional de Carrera por ocupar niveles de Enlace a Director
General, que se encuentran directamente adscritos a la SEMARNAT
(Delegaciones Federales y Oficinas Centrales) se tiene que en el periodo de
2003 a 2006, se lograron certificar 725 (40.73%) servidores publicos, en

capacidades gerenciales, tecnico especificas y transversales.

De los 1,055 servidores publicos restantes, 320 se encuentran en proceso de
certificacion y 735 estan con nombramiento temporal de acuerdo a lo sefalado
en el articulo 34 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera que al pie de la

letra dice:

“En casos excepcionales y cuando peligre o altere el orden social, los
servidores publicos, la slubridad, la seguridad o el ambiente de una zona o
region del pais, como consecuencia de desastres producidos por fenémenos
naturales, por caso fortuito o de fuerza mayor o existan circunstancias que
puedan provicar pérdidas o costos adicionales importantes, los podran

autorizar el nombramiento temporal para ocupar el puesto, vacante 0 una
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plaza de nueva creacion, considerado para ser ocupado por cualquier servidor
publico, sin necesidad de sujetarse al procedimiento de reclutamiento y
seleccion a que se refiere esta Ley. Este personal no creara derechos respecto
al ingreso al sistema

Una vez emitida la autorizacion deberd hacerse de conocimiento de la
secretaria en un plazo no mayor de quince dias hdbiles, informando las

razones que justifiquen el ejercicio de esta atribucion y la temporalidad de la

misma” ’®

Es de dicho fundamento legal, del cual se ha valido Ultimamente la SEMARNAT
para ocupar vacantes y nombrar temporalmente a personal por 10 meses,
dentro de ese periodo, el area responsable de la vacante, debe realizar el

proceso de convocatoria para concursar dicha plaza.

Cabe hacer mencién que la capacitacion impartida en linea por instituciones
educativas (UNAM, ITESM, Universidad Iberoamericana, La Salle, etc) se
apego6 en lo posible a los requerimientos establecidos por la SFP, dichos
requerimientos consisten en consientizar al servidor publico de cudl es la
mision y vision de la dependencia en la que laboran a fin de comprender cual
es el papel que cada servidor publico juega en el proceso que desarrolla en la

dependencia en la que labora.

En este sentido, la capacitacion recibida en linea (cursos de vision estratégica,
trabajo en equipo y orientacion a resultados) resultd un elemento esencial para
el desarrollo de la funcién publica, toda vez que los cursos ayudaron a que los
servidores publicos externaran sus inconformidades, solucionar problematicas
en equipo, mejorando la actitud del personal y aportando grandes y mejores

ideas en el desempefio de sus tareas.

Es importante sefialar, que los cursos en linea redujeron costos a la
Administraciébn Pudblica Federal, toda vez que no fue necesario contratar
personal especializado para impartirlos y que éstos se desplazaran a una
determinada aula. Sin embargo, el unico inconveniente que se tuvo al recibir la

capacitaciéon en linea, fue el tiempo disponible para acceder a ellos, ya que

"® Articulo 34 de la Ley de Servicio Profesional de Carrera, Mexico, 2003.
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una vez autorizado, se contaba con dos meses como periodo maximo para
concluirlo, tomando en cuenta que se debian entregar tareas semanalmente,
discusiones en linea, asi como comentar las tareas de otros servidores

publicos que se encontraban en la misma aula virtual.

No obstante lo anterior, también se detectd que la capacitacion en linea
demanda mayor atencién de los servidores publicos, lo que implica dedicar
tiempo “extra” en el horario de trabajo para desarrollar el contenido de los
cursos de capacitacion, aun cuando al mismo tiempo se tienen que desahogar

las tareas cotidianas de trabajo.

Por lo anterior, se concluye que el subsistema de capacitacién y certificacion de
capacidades, aplicado en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales durante el periodo de 2003 a 2006 fue provechoso. Sin embargo,
dejé al descubierto factores de riesgo que evidenciaron areas de oportunidad,
mismas que se sugerir4 su administracion a fin de evitar la materializacion del

riesgo.

Finalmente, con el Servicio Profesional de Carrera, se pretende fortalecer las
instituciones de gobierno a través del funcionamiento eficiente de los procesos
y el honesto desempefio de los servidores publicos, lo cual podria servir para
una posible erradicacion de la corrupcion en las instituciones mexicanas. No
obstante, esto ultimo no atafie a la investigacion, por lo que s6lo se supone
como posible consecuencia de la implantacién del servicio profesional de

carrera.
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