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INTRODUCCION

La implantacion del servicio profesional de carrera en la administracion publica
federal (LSPCAPF) tiene un particular significado histérico en la construccién del
Estado moderno en México. Esto es una respuesta a las exigencias que demanda la
sociedad civil y las fuerzas del mercado que estan globalizando la economia. De ahi
que la presente investigacion pretenda contribuir modestamente en la consolidacion
del mencionado servicio profesional de carrera al proponer la viabilidad de la Ley y
Reglamento del Servicio Profesional de Carrera en la Secretaria de la Reforma
Agraria.

Actualmente la mencionada dependencia del ejecutivo Federal muestra algunas
insuficiencias de caracter estructural que limitan la operacion y funcionamiento del
servicio profesional de carrera. La causa que se encontré0 en esta investigacion
consiste en que el Organo responsable de aplicar el mencionado programa
estratégico esta a cargo de un dérgano con nivel de Direccidon General Adjunta, y
consecuentemente se ubica fuera de la estructura basica. Su condicion jerarquica se
agrava aun mas al depender de la Direccion General de Administracion en el area de
la Oficialia Mayor, lo que reduce su impacto y autoridad en la implementacion del
servicio profesional de carrera en el ambito institucional.

En tal virtud, esta tesis propone efectuar modificaciones a la estructura basica y no
basica de la Secretaria de la Reforma Agraria, para ubicar en el nivel jerarquico
adecuado al 6rgano responsable de operar el sistema de referencia conforme al
papel estratégico que tiene el servicio profesional de carrera en la transformaciéon de
la administracion puablica. Igualmente, propone que la Direccion General Adjunta de
Recursos Humanos se ubique en la estructura basica, y se denomine Direccion
General de la Funcion Publica. Ello permitirhd establecer el mecanismo organico-
funcional, que propicie la administracion basada en la profesionalizacion y
racionalizacion de los recursos publicos al servicio de los ciudadanos.

La metodologia que se adopto para la ejecucion de esta investigacion consiste en la
aplicacién de los métodos inductivo y deductivo. Para tal efecto, se realiz6 un
diagnéstico al sistema de administracion y desarrollo de personal a cargo de la
Direccion General Adjunta de Recursos Humanos. Posteriormente se definidé el
marco conceptual e historico del servicio civil de carrera hasta concluir con la
aprobacion e implementacion de la Ley y Reglamento del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion Publica Federal.

Este trabajo esta conformado por seis capitulos, los cuales se refieren a lo siguiente:

El primero indica el marco conceptual con algunas definiciones relacionadas con el
servicio civil de carrera desde el punto de vista de diversos estudiosos de la teoria de
la administracion publica. Igualmente, puntualiza la explicacion y justificacion del
servicio civil de carrera, como resultado histérico del Estado moderno, que reclama el



ejercicio profesional de la administracion publica apoyada con criterios de eficiencia,
transparencia e informe de resultados.

El capitulo segundo, aborda los antecedentes del servicio civil de carrera en México,
por lo que fue conveniente efectuar un breve recorrido por la sociedad precolombina,
colonial y particularmente estudiar la influencia que tuvieron las reformas liberales de
Carlos lll, de la Monarquia espafiola en el Estado y administracién publica en la
Nueva Espafa. Igualmente, sefiala aspectos relevantes en el México independiente,
hasta concluir con la administracion publica del ex Presidente Ernesto Zedillo Ponce
de Leon.

El capitulo tercero se realiza un breve analisis de expedicién y aprobacion de la Ley y
Reglamento del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal,
y su implantacién en la administracion publica federal. En este capitulo se enriquece
el diagndstico administrativo inicial con las condiciones que guarda el sistema de
administracion y desarrollo de personal en la Secretaria de la Reforma Agraria
(ambito central).

Los capitulos cuarto y quinto estan destinados a obtener el diagndstico del sistema
organizacional de la administracién y desarrollo de personal de la Secretaria de la
Reforma Agraria. Y especificamente, se analiza el area responsable (Direccion
General Adjunta de Recursos Humanos) de implantar y operar el servicio profesional
de carrera en la dependencia de referencia, y se ofrecen varias propuestas
correctivas e insuficiencias detectadas en esta investigacion.

El capitulo sexto expone las conclusiones, de esta investigacion académico-
administrativa. En los anexos se ofrecen ocho instrumentos administrativos que
permiten demostrar la validez de la hip6tesis de este trabajo.

Algunas limitaciones que tiene esta investigacion radican en la dificultad para obtener
mayor informacion relacionada con el servicio profesional de carrera en la
dependencia que nos ocupa, entre otras causas por la confidencialidad con la que
tradicionalmente se trata. Ello imposibilito obtener datos directos de los responsables
de la administracion de recursos humanos. Por ultimo, el soporte para desarrollar la
investigacion, se obtuvo gracias a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Pablica Gubernamental, misma que esta disponible en los sistemas electrénicos
(Internet) para que el ciudadano tenga acceso a ella.



CAPITULO |
EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA.
1.1 DEFINICION Y MARCO CONCEPTUAL.

El concepto de servicio civil de carrera en si mismo es importante para el avance de
la administracion publica, constituyendo un indicador del grado de avance en la
democratizacion politica y como herramienta eficiente y eficaz para construir un
sistema de vida avanzada. Ciertas definiciones del servicio civil de carrera o servicio
profesional de carrera (como se le denomina en México), son imprecisas 0 vagas.
Estas disquisiciones en muchos casos, soslayan la esencia que lo distingue del
concepto de la administracion publica tradicional. A ese respecto Gustavo Quiroga
sefala que:

El servicio civil de carrera es una expresion que se usa “recientemente

para designar al conjunto de
personal al servicio del Estado, *

Igualmente, el profesor Miguel Duhalt Krauss define el concepto como:

[...] un conjunto de normas legales, y de politicas y de procedimientos administrativos, basados en las
técnicas de administracién de personal mas conocidas, para manejar los recursos humanos de la
administracién publica. >

De los tedricos modernos de administracion publica en México, Mauricio Merino
Huerta, apunta que el servicio civil de carrera consiste en implantar un sistema de
reclutamiento y ascenso de la persona sustentado en el sistema de méritos o en la
meritocracia, y sus caracteristicas basicas son: competencia, neutralidad e igualdad
de oportunidades.®

De los estudiosos latinoamericanos, como Raymundo Amaro Guzman, considera que
el servicio civil en sentido amplio puede significar lo siguiente:

a) El sector publico de naturaleza civil, donde se concentran todas las actividades normativas,
operativas, asesoras y administrativas del gobierno.

b) EIl conjunto de leyes, decretos y reglamentos y disposiciones relativas al régimen de trabajo
del personal civil estatal, aun cuando no se propicie la carrera del servidor publico.

¢) Administracién cientifica del personal civil de las instituciones publicas donde deben
Eredominar, entre otros elementos, el mérito e idoneidad personal y la carrera administrativa.

Quiroga Leos, Gustavo. “El Servicio Civil de Carrera” Revista Gaceta Mexicana de Administracion Publica
Estatal y Municipal. Afio V. N° 9 Nov. Dic. 1976 p 105
2 Zorrilla Martinez, Pedro; Martinez Silva, Mario; Duhalt Krauss, Miguel; y otros La Administraciéon Publica
Federal, Editorial UNAM, Direccién General de Publicaciones, México, 1976, p.129.
3 Martinez Puén, Rafael. El Servicio profesional de carrera, ¢.para qué? Editorial. Porrtia, México, 2005, pp. . 54-
55
* Ib.P.55




Oscar Oszlak, otro de los investigadores latinoamericanos, define al servicio civil de
carrera como:

[...] un conjunto de reglas juridicas e instrumentales, relativas al modo y condiciones en que el Estado
asegura la disponibilidad de personal con las aptitudes y actitudes requeridas para el desempefio
eficiente de actividades encuadradas en el cumplimiento de su rol frente a la sociedad. °

Del mismo modo, la Organizaciéon de las Naciones Unidas (ONU), entiende por
servicio de carrera o servicio civil como:

[...[ el cuerpo no politico, permanente, de funcionarios que forma la espina dorsal de una
administracién publica”. ®

Todas estas son definiciones del servicio civil de carrera, pero su generalidad o
exceso de concrecidn, no permiten tener clara esencia conceptual ya que de entrada
el concepto se debe diferenciar por lo que lo caracteriza. Dicho de otra manera, el
servicio civil de carrera se sustenta en el sistema de méritos y se distingue en la
administracion publica tradicional porque no practica el Sistema de Botin spoils
system.

Igualmente para Antonio Tahoces Bartolomé experto francés en servicio civil de
carrera considera que el servicio civil como:

[...] sistema integral de desarrollo del capital humano de las administraciones publicas . ’

Aunque el concepto se aproxima a definir la naturaleza del servicio civil de carrera, el
principio del sistema, lo encontramos en Charles- Jean Bonnin tedrico de la
administracion publica moderna y fruto de la Revolucién Francesa (1789) que apunta
con toda precision que:

El sistema representativo descansa en la participacion del ciudadano en la elaboracion de las leyes, y
en el nombramiento de los empleos publicos,®

Y en los términos de equidad e igualdad social contenidos en la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano, se aportan principios democraticos
universales, que permiten a los ciudadanos sin distincion alguna, acceder a cargos
publicos conforme a capacidad, virtud y talentos.

En la actualidad, la concepcién francesa de la funcién publica, traducida en palabras
de Serge Salon y Jean Charles Savignac, significa que:

b

¢ Zorrilla Martinez, Pedro; Martinez Silva, Mario; Duhalt Krauss, Miguel; y otros Op., cit., p. 129.

" Tahoces Bartolomé, Antoine. Metodologia para la aplicacion de un sistema civil de carrera. Revista
el servicio publico de carrera en las entidades federativas de México. Talleres Graficos del gobierno
del Estado de Aguascalientes, México, 2004, p 15

8 Bonnin Charles Jean. Principios de Administracién Publica. Compilacion y estudio introductoria de Omar
Guerrero, Editorial FCE, México, 2004, p. 215




[...] es una actividad de interés general ejercida en nombre (de) y para los ciudadanos. Por tanto,
requiere de titulares con una calificacién técnica y aptitudes morales que le den una especificidad en
relacién con otras funciones . No es el ejercicio de un oficio ordinario es una funcién social, una
especie de magistratura.’

Para Guerrero Amparan, el servicio civil de carrera se distingue como:

Un conjunto de reglas y procedimientos administrativos que regulan el precio de trabajo y su dimision
(asignacién) en una unidad administrativa. Este conjunto de reglas controla y dirige a los recursos
humanos de la unidad, y crea un mercado laboral cerrado que se conecta con el mercado nacional a
través de puntos de entrada y salida. Las reglas de la entrada y salida de la permanencia y la
movilidad dentro del sistema (la carrera), de la asignacion de las actividades y funciones de sus
integrantes, y de los premios y castigos de los mismos (incentivos), constituyen las caracteristicas del
servicio civil. Estos cuatro elementos (entrada y salida asignacion de funciones con derechos y
obligaciones, movilidad interna y remuneraciones) varian de un sistema a otro de pais a pais. 10

Woodrow Wilson, tedrico estadounidense, incluye conceptos democratizadores como
la necesidad del gobierno moderno separar la esfera administrativa de la politica, asi
como el sistema de ascenso basado en el sistema de méritos (merit system). En su
planteamiento, el servicio civil debe estar integrado por un cuerpo ilustrado y
competente con facultades bastantes para actuar con sentido y energia, pero tan
intimamente conectado con la ideologia popular, por medio de elecciones y
constantes consultas al pueblo, que quede fuera de cuestion toda posible
arbitrariedad o un espiritu de clase.

No obstante, donde se define con toda claridad el concepto del servicio profesional
de carrera, es en la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal (LSPCAPF); ya que en su articulo 2° sefiala que:

“"El Sistema de Servicio Profesional de Carrera es un mecanismo para garantizar la igualdad de
oportunidades en el acceso a la funcién puablica con base en el mérito y con el fin de impulsar el
desarrollo de la funcién publica para beneficio de la sociedad™ **

Pero, la Ley de referencia (LSPCAPF) va mas alla de lo que significa el contenido de
dicha esta definicion y disposicion juridica ya que permite dar certidumbre juridico
laboral al servidor publico que esta dentro del servicio profesional de carrera (puestos
de Director General a Enlace) ya que era inexistente. Sin embargo ahora la Ley
antes mencionada (LSPCAPF) permite las condiciones para el desarrollo profesional
y econdémico del servidor puablico. Igualmente establece los mecanismos
administrativos para otorgar reconocimientos a sus capacidades y esfuerzo laboral.
Lo que impide que sean otros criterios que estan identificados con el clientelismo y
padrinazgo politico. En tal virtud, garantiza que la administracion publica se
construya a partir de la profesionalizacion del servidor publico y apoye la

° Perlman Bruce J. y Juan de Dios Pineda. Una revisién a la nueva ley del Servicio profesional en la

administracion publica federal de México. México, 2004. www. org.ve./fultext/0047314,pd # search=servicio % 20
de carrera % en %20 inglaterra.

0 Guerrero Amparan, Juan Pablo. Consideraciones sobre la instauracion del servicio civil en México. México,
CIDE, 2002 http: www.presupuesto Cide.org/documentos /servicio_civil

' Martinez, op., cit., p. 287




conformacion del Estado democratico, que Max Weber hace mas de ciento cincuenta
afos lo apuntaba genialmente cuando decia:

[...] en el Estado racional, el Gnico en el que puede prosperar el capitalismo moderno. Se funda en la
burocracia profesional y en el derecho racional.*

Por lo tanto la definicidbn que se adopta para esta tesis es la que esta contenida en la
propia Ley arriba sefialada y ante todo porque el mencionado instrumento juridico-
administrativo reune los elementos basicos del Estado democratico los cuales son
los siguientes: acceso abierto y transparente; promocion segun el mérito; integridad,
objetividad e imparcialidad; y no-politizacion.

Para mayor abundamiento del concepto nos dice el Costarricense José Joaquin
Arguedas que:

Entendemos por Administracién profesional una Administracion Publica dirigida y controlada por la
politica, en aplicaciéon del principio democratico, pero no patrimonializada por ésta, lo que exige
preservar una esfera de independencia e imparcialidad en su funcionamiento, por razones de interés
publico. Los partidos politicos dirigen desde el gobierno la Administracion, pero no la poseen ni la
conforman a su antojo, como ocurre en los sistemas de botin politico. La nocién de funcién publica
implica, en este sentido, la existencia de un instrumental de proteccién del emEIeo publico frente a
practicas de padrinazgo politico o intentos de captura por intereses particulares. !

1.2 NECESIDAD HISTORICA EN LA CONSTRUCCION DEL ESTADO
CAPITALISTA.

Es dificil comprender el servicio civil de carrera sin hacer una breve introduccion que
permita tener un marco historico de referencia que expligue cOmo y por qué surge en
el Estado moderno, la necesidad de crear un sistema administrativo que proporciona
a la sociedad civil un alto nivel de atencion y mejoramiento en los servicios publicos.
Los antecedentes se encuentran en la sociedad feudal, dentro de la cual prospero la
administracion basada en el estamentalismo, la cual se manifiesta en la
administracion tradicional, de naturaleza personal, patrimonialista y legitimada por el
poder politico, esto es cuando se presenta

[...] la explotaciébn de los subditos por el monopolio de los cargos, beneficios politicamente
condicionados y primas a la vanidad, para el séquito demagégico... y... el soberano tenga organizada
la administracion por cuenta propia y las haga funcionar por medio de servidores, empleados, favoritos
0 personas de confianza que no son propietarios, esto es, poseedores por derecho propio de los
medios materiales de la empresa, sino que es el sefior el que en el ejercicio de los mismos los dirige...
El vasallo por ejemplo pagaba de su propio bolsillo, en la asociacion feudataria, la administracion y la

12
13

Waber, Max. Economia y Sociedad, Tomo Il, Segunda ed. FCE, México, 1974, p. 1048

Arguedas Herrera, José Joaquin._Los nuevos retos del Régimen de Servicio Civil en Costa Rica ante la
demanda del entorno globalizado. Revista del Servicio Civil Digital # 19 2008 http://www.sercivil.go.cr/dgsc-
revista/secciones.aspx? Contenido=3 p. 2-15




jurisdiccion del distrito que le habia sido dado en feudo, y se equipaba y abastecia asi mismo para la
guerra, y los subvasallos hacian lo mismo. **

Como resultado de nuevas formas de produccidn econdmica, se modifica al viejo
régimen feudal en Europa. Surge un nuevo modo de produccion que se expresa con
mayor intensidad con el mercantilismo a partir de los siglos XV, XVI, XVIl y XVIII en
Europa, que crea la necesidad de un aparato politico que permita el nacimiento y
desarrollo de la sociedad capitalista: la monarquia absoluta. Podemos considerar
esta nueva forma de Estado como una etapa de transicion del Estado feudal al
capitalista, como sostiene Omar Guerrero:

Esta etapa de transito consiste en un proceso de unificacién politica y centralizacion administrativa,
mediante el cual se integran las bases para la edificacién de la sociedad civil como nacion... la
monarquia absoluta deja su lugar al Estado capitalista moderno. *°

Consecuentemente, el nuevo sistema politico [monarquia absoluta]*® estuvo al
servicio de nuevas fuerzas productivas, que modificaron la economia de naturaleza
cerrada, atomizada y fragmentada, propia del Estado feudal patriarcal y
estamentario, y una administracion de caracter particular y local; que al entrar en
crisis con la monarquia absoluta, ésta demandd el monopolio de la politica y
centralizé la administracion puablica, integrada por comisarios o intendentes como asi
se denomind en Francia y Espafia, consecuentemente dio inici6 a la expropiacion de
aguello que estaba en manos de propietarios privados (sefiores feudales)

“’Fue en Francia donde este proceso se manifestd en su forma mas pura. El conflicto latente entre el
rey y la aristocracia terrateniente, que tiene principalmente lugar en los grandes cuerpos colegiados y
las localidades, también incluye la administracion central del monarca. El ejército, las finanzas y otros
ramos, pasan a ser un monopolio del soberano y a su vez el control de la administraciéon central
permite al monarca subordinar gradualmente a las localidades. Implicada en el control de la

administracion publica, esta la centralizacién gradual a que esta sometida toda la organizacién del

Estado™. '

Conviene destacar la contribucion histérica que aportaron los Estados absolutistas en
la edificacién del Estado moderno, en virtud de tener necesidad en oponerse a la
insularidad y dispersion de formas de organizacion politica y econOmica. Esta
necesidad estuvo condicionada al avance del mercantilismo. En tales condiciones se
crearon Estados nacionales en forma de monarquias absolutas que requirieron
superar el fraccionamiento feudal y crear grandes estados centralizados, propiciando
el nacimiento y desarrollo de las relaciones capitalistas.®

Por tanto, la centralizacion del Estado no fue coyuntural, sino que estuvo
determinada por la necesidad de sustituir la administracion local o particular y

" b., pp. 1058-1059
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16
17
18

Guerrero Orozco, Omar. La Administracion Publica del Estado Capitalista. Ediciones INAP. México, 1980, p.

El contenido de los corchetes es de este autor

Guerrero, op., cit., pp. 201 202

Academia de Ciencias de la URSS. Manual de economia politica. Tercera ediciéon corr. y aum, Editorial
Grijalbo, México, 1969, p 52

10



orientar los esfuerzos a potenciar los recursos econémicos, sociales y materiales de
los reinos. Asi se crearon las condiciones para fundar un Estado fuerte y
centralizado, que pudiera despojarse de la nobleza feudal con sus vicios de
corrupcion e improductividad que impedian el ascenso de otra clase social en el
mundo: la burguesia comercial

Dicho fenémeno politico y econdmico se manifestd en Inglaterra, Francia, Espafia,
Alemania y particularmente en los estados prusianos, sentando principios en la
administracion publica moderna al desarrollarse la ciencia de la policia, entendida
ésta como lo apunta Omar Guerrero:

[...] a los procesos, técnicas, tecnologias, y conocimientos encaminados a nutrir, fortalecer y
acrecentar las fuerzas materiales, intelectuales y morales del Estado, por la via de la nutricion,
fortalecimiento y expansién de la sociedad *°

En lo que respecta a la Cameralistica, o el sistema de Camara, dice el mismo Justi
sefala que:

Era la organizacion medular de la administracion publica absolutista, y la policia la fuerza propulsora
del movimiento de denominacion sobre su ambito territorial... Los cameralistas o miembros de la
Céamara, fueron los funcionarios de la administracion publica, organizadas de manera colegiadas que
desempefiaron las actividades camerales, por tanto el cuerpo estatal e hicieron de la policia su
principal actividad. *°

Por tanto, el Cameralismo *!es la disciplina que estudia la administracién del
patrimonio del Estado absolutista, %> por lo que dicho sea de paso Carlos Ill aplicé
reformas que convulsionaron las estructuras del poder politico de Espafa al
implantar las Intendencias, que fueron la base para iniciar el proceso de
centralizacion del poder del Estado absolutista, y una medida politico-administrativa
de oposicion al regionalismo e insularidad de administracion particular y local, propia
del sistema feudal. Este sistema feudal se expreso en los dominios espafioles en el
mundo, lo que incluye la Nueva Espafia, como se vera en el capitulo siguiente.

Como ya se indicé en parrafos anteriores, durante los siglos XVI, XVII y XVIII se
desarrollaron los Estados absolutistas en Europa, y sus gobiernos tuvieron que
centralizarse, a efecto de intervenir en la vida econdmica y social. Como resultado de
nuevas y mas importantes funciones gubernamentales, fue indispensable
incrementar personal burocratico, asi como reformar la administracion publica. Con

1 Guerrero Orozco, Omar. Las Ciencias de la Administracién en el Estado Absolutista. Editorial Fontana,

México, 1986, p. 78

La voz policia derivé de Politeia, que era entre los griegos la forma establecida de gobierno, a saber:
democracia, aristocracia 0 monarquia. Latinizada como Policia, pero adaptando un significado diferente, sobre
todo a partir del Renacimiento, especialmente a finales del siglo XIV. Von Justi. Op. cit., pp. XIV- XVIII- XXIII
20 \on Justi, Juan Enrique. Ciencia del Estado. Editorial Instituto de Administracion Publica del Estado de
México, AC, México, 1996, p. XVII
2l Omar Guerrero, op. cit.,, p. 34

El concepto de camara, o cameralistica implica: una organizacién administrativa colegiada que facilita el
gzontlrgl del soberano sobre los integrantes de la misma, porque se daban contrapesos entre sus miembros.
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este propdsito, se aplicaron sistemas de reclutamiento y seleccién de personal
publico dando cierta importancia a la formacién y capacitacién del mismo, con cursos
técnico-practicos y, como fue el caso de Prusia, se llegaron a decretar sistemas de
mérito, aunque finalmente degeneraron en sistemas sociales cerrados o de castas.

Pero, la administraciébn publica que surge del Estado absolutista establece
condiciones para impulsar la organizacion en las clases sociales que reciben
directamente el bienestar del Estado absolutista, entre ellas, la campesina europea
que es incorporada como propietaria y productora de la tierra. Igual sucede con
comerciantes, pequefios productores artesanales, entre otras clases activas,
convirtiéndolos en cautivos fiscales necesarios para el fortalecimiento econémico del
Estado, de ahi que Omar Guerrero indique con precision que en la monarquia
absoluta son:

[...] construidas las condiciones sociales sobre las cuales se levantara el poder politico del capital,
acontecimiento que tiene lugar hacia fines del siglo XVIII cuando la burguesia despeja su propia
incognita como clase politicamente dominante. 23

Otro de los cambios que provoca el Estado de la monarquia absoluta con el
desarrollo de la economia mercantilista; es un nuevo tipo de administracion publica,
la cual consiste en que:

[...] genera una conciencia de los conocimientos técnicos y una idea de servicio del Estado y no a la
monarguia, como expresa el cameralista Von Justi. La toma de decisiones en consejo, que
garantizaba un debate y una responsabilidad colectiva, empieza a no ser necesaria a finales de siglo
[XVII] ** cuando se genera un conocimiento suficiente y empieza a existir una clase funcionarial
minimamente competente organizada en departamentos ministeriales y ministerios. *°

Estos conceptos son concurrentes con los de Max. Weber cuando sefiala que:

[...] el llamado progreso hacia el capitalismo a partir de la Edad Media constituye la escala univoca de
la modernizacion de la economia, asi constituye también el progreso hacia el funcionario burocrético,
basado en el empleo, en sueldo, pensién y ascenso, en la preparaciéon profesional y la division del
trabajo, en competencias fijas, en el formalismo documental y en la subordinacion y la superioridad
jerarquica la escala igualmente univoca de la modernizacion del Estado, tanto del monarquico como
del democratico.?®

Pero, la administracion publica que requiere el capitalismo se basa en principios de la
burocracia profesional y especializada, y sustentada en la legalidad racional, frente a
la irracionalidad de la administracion tradicional y estamentaria. En tal virtud, los
paises europeos tuvieron que modificar sus estructuras juridicas para poder disponer
de constituciones que permitieran otorgar derechos a la sociedad que
paulatinamente dejo de estar integrada por subditos al servicio de la corona, para
estar formada de ciudadanos libres. Estos, como funcionarios del Estado y sujetos a
la ley son producto de la lucha social por la conquista de la democracia. En este
aspecto, el referente histérico de mayor importancia es la Revolucion Francesa, que

23
24
25

Omar Guerrero, op. cit. p.195
Los corches son de este autor
Martinez, op. cit. p. 53

% Weber, op. cit. p. 1060
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suprime privilegios estamentales y proclama el principio de igualdad ante la ley y que
cualquier ciudadano puede acceder a cargos publicos. %’

Los mencionados postulados en la Revolucion Francesa relativos a la igualdad y
capacidad estan sustentados en esencia en principios democraticos que dan
fundamento al servicio civil de carrera, porque significa la disputa contra viejas
practicas y politicas del privilegio hacia el interior del funcionarismo de los Estados
modernos. Estos principios surgen de ideblogos como Manuel José Sieyés precursor
y actor de la mencionada Revolucion Francesa, el cual en su magistral obra de ¢ Qué
es el Tercer Estado? Centra su atencion en la lucha contra privilegios representados
por la nobleza y el clero, mientras el estado llano dice: “ lo es todo”, “una nacion
completa”. El tercer estado o estado llano es el hacedor de la riqueza social, puesto
que la pretendida utilidad de una clase privilegiada para el servicio publico no es mas
que ficcion, toda vez que lo mas gravoso y pesado en este servicio lo tiene que
realizar la sociedad civil, la verdadera hacedora de la riqueza. Sin la clase
privilegiada, las plazas superiores estarian mejor desempefiadas, y deberian ser,
naturalmente, el premio y la recompensa de los talentos y servicios reconocidos. El
hecho de que los privilegiados hayan llegado a usurpar todos los puestos lucrativos y
honorificos, es al mismo tiempo injusto e inequitativo para todos los ciudadanos, asi
como la ausencia de la administracion publica basada en la profesionalizacion
especializada y en el mérito. %

Por tanto, el servicio civil de carrera aparece ligado a la formacion del Estado
moderno. Al régimen monarquico le sucede uno republicano que comienza a
desarrollar la dicotomia politica-administracion, basada en la separacion de poderes
(Francia, Estados Unidos) y que legitima al servicio civil de carrera como una técnica
y neutral fuera de pugnas partidistas. *°

Igualmente, con el ascenso del sistema capitalista en Estados Unidos se observa
gue no tuvo que enfrentar al sistema feudal ni, por ende enfrentar a la nobleza con la
administracion patrimonialista y local. Por ello, no fue necesario construir un Estado
absolutista para liquidar la estructura feudal. Sin embargo, si hubo los vicios que se
crean cuando el servicio civil de carrera se burocratiza, siendo necesario realizar
reformas por el crecimiento econdmico y social de este pais, sobre todo después de
la Guerra de Secesion y la expansion hacia el Oeste del siglo XIX, fendmenos que
favorecieron un alto crecimiento econémico y del Estado.

2 H. Congreso de la Unién._Las Constituciones de México 1814-1991. Comité de Asuntos Editoriales, México,

1991, p. 535

El principio de igualdad ante la ley esta sustentado y contenido en el articulo 6° de la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano, aprobada por la Asamblea Nacional en Paris, Francia el 26 de agosto de
1789, el cual reza lo siguiente:: “Todos los ciudadanos siendo iguales a sus ojos, son igualmente admisibles a
todas las dignidades, cargos y empleos publicos, segin su capacidad, sin otra distinciéon que la de su virtud o su
talento”.
% salazar Mallén, Rubén. Desarrollo Histérico del Pensamiento Politico. Tomo Il, Editorial Costa-Amic, México,
1962, pp. 7-10

Quiroga, op. cit. pp. 52-53
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Hasta entonces, la administracion empirica al servicio de los politicos de botin, que al
final de la eleccion presidencial dejaba cesantes en Estados Unidos a miles de
funcionarios, hasta de puestos operativos modestos, sacrificaba al funcionario
profesional. Ante las nuevas demandas sociales y econdémicas, fue necesario realizar
reformas que permitieron establecer en la administracion publica el servicio civil de
carrera, basado en el sistema de méritos (producto de la Revolucion Industrial en
Europa) con personal profesionalizado. Al respecto dice Woodrow Wilson, que:

Si hemos de mejorar la opinidon publica, que es lo que nutre el poder del gobierno. Si hemos de poner
nuevas calderas y graduar los fuegos que impulsan nuestra maquinaria gubernamental, no hemos de
dejar que las viejas ruedas y junturas y valvulas y bandas rechinen y zumben y estallen al funcionar
movidas por la nueva fuerza. Debemos poner nuevas partes funcionales alli donde se advierta la
menor falta de fuerza y de ajuste. Sera necesario organizar la democracia implantando examenes
para apreciar la competencia de los hombres que aspiren al servicio civil ya definitivamente
preparados para soportar pruebas libres en que demuestren sus conocimientos técnicos.*

Por ello, las dos columnas sobre los que se sostiene la identidad del servicio civil: la
igualdad y el mérito, son la esencia para el funcionamiento del servicio civil de
carrera. De ahi que, sin una lucha a fondo contra los privilegios en los estados
funcionariales, donde la sociedad no se ha democratizado la sociedad, sea inviable
el servicio civil de carrera.

Para implantar el servicio civil de carrera, algunos paises en América Latina tendran
que pasar por la dolorosa e historica tarea de edificarlo en forma gradual con base en
la concertacién politica, en la medida en que la sociedad logre apartarse de vicios
que la aguejan como el populismo, el corporativismo, y el clientelismo. Estos vicios
estan plenamente emparentados con el privilegio, y no con la igualdad del ciudadano
ante la ley y el reconocimiento a las capacidades de servidores publicos; bases de
profesionalizacion de la administracion publica para adecuarla a las necesidades de
la economia de libre mercado y de plenas libertades politicas y sociales.

% Waldo, Dwight. Administracién publica. Editorial Trillas. México, 1978, pp. 94-95
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CAPITULO Il

ANTECEDENTES DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA 'Y LA MODERNIZACION DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL DEL GOBIERNO DE MEXICO.

2.1 ANTECEDENTES DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO.

La decadencia del sistema feudal medieval en Europa resultado de un nuevo tipo de
organizaciéon econdmica, politica y social en los siglos XIV, XV, y XVI, sent6 las
bases para expandir y acrecentar la comercializacion de mercancias. La nueva
organizaciéon social era expresién de un paradigma diferente de vida que exigia la
busqueda de mercados para colocar productos de comerciantes genoveses,
venecianos, florentinos, asi como de otras ciudades de los mares Mediterraneo y
Baltico; llegando incluso a la busqueda de rutas oceanicas mas alla del mundo
conocido.

En este periodo histérico surgioé el Renacimiento, fendmeno socio-cultural que marcé
el deslinde de dos mundos y modos de produccion: feudal y capitalista. Al surgir éste
altimo, fueron necesarios nuevos conocimientos y formas de organizacién politica del
Estado y gobierno. Ello significd la apertura de nuevas alternativas maritimas y el
descubrimiento de nuevos horizontes, son el punto de partida para la revolucion
trascendental de toda la vida economica de Europa en la primera etapa del
liberalismo: el mercantilismo. *

En particular, los mercados de indias y China, multiplicaron el intercambio de
mercancias, imprimieron al comercio, navegacion e industrializacion un impulso
hasta entonces ignorado. Asimismo, con ello aceleraron el cambio en la sociedad
feudal europea en descomposicion. Con el surgimiento de este fendmeno econémico
nacen las primeras formas de organizacion politica centralizadora que tuvieron su
primera manifestacion al unirse grandes entidades monarquicas, y fusionar reinos
como Aragon, Castilla y Granada, bajo los reinados de Fernando el Catélico, Isabel |
y Carlos | respectivamente; los cuales intentaron transformar esas monarquias adn
feudales, y crear los cimientos del Estado moderno, en la forma incipiente de una
monarquia absoluta, en lo que posteriormente, fue Espafia. *

Con el inicio del Estado monarquico absoluto, se pudieron patrocinar investigaciones
importantes de navegantes, entre ellos de Cristébal Col6n, en la busqueda de
materias primas (especias, sedas marfil incienso, objetos de lujo y otras mercancias
de alta demanda en el viejo Continente) Este hito de progreso signific6 un medio
para obtener fortunay avanzar en la conquista de tierras desconocidas.

31 Cue Canovas, Agustin. Historia Social y Econémica de México 1521-1854. Tercera edicion corr. y aum.

Editorial Trillas, México, 1969. p.13
Ib.
2 b
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Con el arribo de los europeos a las indias occidentales, se crearon condiciones para
ejercer el dominio sobre sociedades antiguas que aun se encontraban dentro del
modo de produccién de la comunidad primitiva -en la etapa media de la barbarie-.
Morgan Lewis, en la Sociedad Primitiva, caracteriza a los aztecas y sus tribus
confederadas como grupos que:

[...] no conocia el hierro, y por consiguiente, tampoco los implementos de hierro; no tenian moneda, y
comerciaban a base del cambio de mercaderias; pero trabajaban los metales nativos, cultivaban por
medio de riego, fabricaban géneros bastos de algoddn, construian casas de habitacion comin de
adobe o piedra, y elaboraban una alfareria de excelente calidad. Por tanto, habian alcanzado el
estadio medio de la barbarie. Todavia poseian las tierras en comun, vivian en grandes hogares
compuestos de un numero de familias emparentadas, y como existe buena razén para creerlo,
practicaban el comunismo en la vida del hogar. **

De ahi, que, cuando se encontraron y confrontaron con violencia dos tipos de
sociedades diferentes cualitativa y cuantitativamente, en su desarrollo histérico-
social, asi como en las formas de gobierno y administracion. En resumen, por una
parte, la presencia de europeos en América fue la manifestacion del sistema
econdémico, politico y social mas avanzado del mundo entonces existente: el
capitalismo, y por la otra, habia sociedades humanas que aun se encontraban bajo el
modo de produccién de la comunidad primitiva.

Las sociedades gentilicias conformadas por tribus nautlacas, confederadas y
personificadas en los aztecas, tuvieron un gobierno y administracion con rasgos
colectivos, en los que se acostumbraba:

[...] la organizacion en gens, no habia otro medio para que el individuo llegase a ser miembro del
gobierno que la gens y no habia otro medio para la admisién de la gens que su incorporacién entre los
aztecas®... Sus instituciones eran sociales y no politicas. Mientras la nocién de la propiedad
[privada]®® no progres6 mucho més alla del punto que él, habian alcanzado, era imposible sustituir con
la sociedad politica, la gentilicia. No existe un solo hecho que compruebe que alguna parte de los
aborigenes, por lo menos en Norteamérica, hubiese alcanzado concepto, alguno del segundo gran
plan de gobierno, basado sobre el territorio y sobre la propiedad. Cuando predomina el espiritu militar,
como entre los aztecas, surge naturalmente una democracia militar bajo instituciones gentilicias. s

Segun las anteriores consideraciones, en la sociedad azteca no existi6 el Estado
como institucion politica, y se podria afirmar lo mismo para el resto del Continente
Americano, como certificado e instrumento de dominio de una clase social sobre otra.
Si bien es cierto que se daba la lucha entre diferentes tribus, las dominadas no
pasaban a ser esclavas, aunque si quedaban sometidas a un régimen tributario del
cual obtenian beneficios en forma colectiva las tribus dominantes (Vg., tribus
tezcucana, tlacopano y azteca) debido entre otros aspectos a lo siguiente:

34 Morgan Lewis H. La Sociedad Primitiva. Editorial Ayuso, Madrid, 1971, pp. 232-233
% b., p. 238

% El contenido de los corchetes es de este autor.

8 Morgan, op. cit. p. 255
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¢ Inexistencia de la propiedad privada, que era gentilicia, y porque la tierra era
poseida en comun (Calpulli);*®

e Inexistencia de clases sociales, porque la sociedad gentilicia o primitiva
carecio de oprimidos y opresores. Este fendmeno social no era ébice de la
division social del trabajo de una sociedad basada en un sistema de gentes
emparentadas consanguineamente entre si (gens- tribu)

e Inexistencia de un ejército regular. La fuerza organizada de la comunidad
azteca y tribus confederadas estaba constituida por familias que se reunian
para la guerra. Y ésta soOlo se daba en caso de defensa o de conquista por
causas religiosas, como las Guerras Floridas por ejemplo, o ampliacion de
territorio, pero, sin accién permanente. *°

e Existencia de un gobierno de dos poderes uno administrado por un consejo de
jefes y otro con la cooperacion de un comandante general de los cuerpos

militares (Teuctli), representado en el Tlatoani “"(el que habla)™.**

Por tanto, se puede afirmar que el gobierno y administracion que caracterizaron a la
sociedad nahuatlaca, fue de rasgos colectivos, basado en la estructura gentilicia
(gentes emparentados consanguineamente entre si, como estuvo conformado el
Calpulli) Asi lo indica el ilustre historiador, Alfredo Chavero, cuando dice:

La autoridad, pues, que cada calpulli se eligiese, debia tener mas bien un caracter familiar o de jefe de

tribu [fra;ria]4 sin significacion politica y que cuidase Unicamente de los intereses privados de ese
-4

calpulli.

Y en cada Calpulli se elegia anualmente a un Tecuhtli el encargado del gobierno y
justicia. Al respecto Morgan sefiala que:

[...] el jefe indio desempefiaba un cargo no por derecho hereditario, sino por voto de un electorado que
se guarda el derecho de deponerlo con causa. El cargo lleva en si la obligacion de cumplir ciertos
deberes en bien de la comunidad. No tenia autoridad alguna sobre las personas, bienes o tierras de
los miembros de la gens. Aqui se ve que no existe analogia alguna entre el sefior y su jerarquia, y un
jefe indio y su cargo. Uno pertenece a la sociedad politica y representa una agresion de los pocos
contra los muchos; mientras que el otro pertenece a la sociedad gentilicia y se funda en el interés
comt]4rz11 de los miembros de la gens. Los privilegios desiguales no encuentran sitio en la gens o la
tribu.

El asentamiento humano méas importante del altiplano era la ciudad de Tenochtitlan
ubicada en una isla en la que se establecieron veinte calpullis. Dentro que de cada
uno de ellos existid un tipo de organizacién con cierta autonomia, de poca extension;
al que estaban unidos en una isla cortada y aislada, y donde residia el gobierno
supremo de aquella notable sociedad antigua. La autoridad, pues, que emanaba de

% Riva Palacio, Vicente. México a Través de los Siglos. Tomo |, Decimoquinta edicién corr. y aum. Editorial

Cumbre, S.A. México, 1979, p 637

» Morgan op., cit., p 237

“ b, p 234

L VIH. pp 234-249

“2 E| contenido del corchete es de este autor
“ Riva Palacio, op., cit., p., 637

** Morgan , op. cit., 245
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cada calpulli del cual se elegia un representante, debia tener mas bien un caracter
familiar o de jefe de tribu sin una significacion politica, que cuidaba Unicamente de
intereses privados del calpulli.*® El cargo del Tecuhtli era vitalicio pero no
hereditario, y si este tenia un hijo que mereciese dicho cargo, se le nombraba, y era
costumbre que solo a falta de descendientes se pasase a un extrafio. El gobierno
residia en el Colhuatecuhtli, mismo que lo ejercia con el consejo de ancianos
provenientes de las familias principales.*® El mismo Morgan enriquece el tipo de
gobierno que tuvieron los aztecas y sefiala que:

Era un gobierno de dos poderes: el civil, representado por el consejo, y el militar, por un jefe guerrero
principalmente. Ya que instituciones de tribus confederadas eran esencialmente democraticas, el
gobierno se podria designar como una democracia militar *’

En lo que atafie a la administracion tribal, es ilustrativo lo que indica Clavijero el cual
sostiene que:

[...] habia un tesorero general que llamaban huicalpixqui o gran mayordomo, el cual recibia todos los
tributos que de las provincias recogian los recaudadores, y tenia en pinturas la cuenta de la entrada y
salida, como testifica Bernal del Castillo que las vio. Habia otro tesorero para las piedras preciosas y
para las cosas de oro, el cual era juntamente director de los artifices que los trabajaban y otro para las
obras de pluma, cuyas artifices tenfan su oficina en el palacio real de las aves®

Por todo lo anterior se infiere la existencia de un tipo de administracién de las cosas
que detentaba la comunidad tribal azteca: se disponia de los bienes en comun.

Estas son caracteristicas de una sociedad comunal, tipo de sociedad que adn no
conocia de clases sociales, propiedad privada y Estado, aunque si contara con
gobierno y administracion natural. Y que, no obstante estos inconvenientes, enfrento
a la sociedad politica surgida del feudalismo medieval espafiol en transicién al
capitalismo por via del centralismo politico monarquico. Este fenbmeno social y
politico se hizo presente con el tronar y poder de la pélvora de cafiones y arcabuces,
que impuso por la fuerza el sistema feudal espafiol, expresado en Hernan Cortés y
demas conquistadores del México antiguo. Mas tarde, el Estado absolutista de los
reyes de Aragon, Castilla y Granada, formalizé la conquista politica e ideoldgica con
la bendicidn de la Iglesia catdlica y su referente mas inmediato y destacado el Papa
Alejandro VI, con el Tratado de Tordecillas en 1493.%°

La conquista de la cultura europea sobre la nautlaca dio origen a la destruccién
socio-cultural e ideoldgica de una de las formaciones sociales mas antiguas de la
humanidad, extinguiendo formas de gobierno de caracter gentilicio, y de propiedad
colectiva (Calpulli) Este proceso dio paso a una sociedad con miles de afios de
avance como es la sociedad politica, caracterizada por la division y lucha de clases:

45 |b

% b, p. 245

‘" |b. p.234

Clavijero, Francisco Javier. Historia Antigua de México. Editorial del Valle de México, S.A. México, 1853, p.

154

9 Ccue Cénovas, Agustin. Historia Social y Econémica de México 1521-1854. Editorial Trillas, México, 1969,

p.18
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conquistados y conquistadores, esclavos y esclavistas, siervos y vasallos, bajo el
régimen de propiedad privada e instauracion del Estado, institucién representativa
del poder temporal y de la iglesia catdlica.

En consecuencia, el colonialismo que implantd Espafia en México revistid ciertas
particularidades, dada la existencia de una gran antipoda que surge con el sistema
capitalista en forma incipiente en la propia Espafia medieval. Esta contradiccién se
manifiesta por un lado en la forma del Estado moderno con inicios de centralizacion
politica del poder, que adquirié forma de monarquia-absoluta (union de los reinos de
Castilla, Aragén y Granada); y por otra, el sistema feudal medieval dominante
personificado en la nobleza sobre todo la castellana que se vio reflejada en los
conquistadores, encomenderos, colonizadores e iglesia catélica, como institucion y
expresion de otro Estado, el de Roma.

Esta paradoja, obliga a realizar algunas reflexiones por la singularidad y conquista de
una sociedad primitiva y al Estado semi-feudal o pre-moderno, en lo que fue la
principal colonia de Esparia.

La primera consiste en analizar la formacion del Estado premoderno en Espafa, al
constituirse con los reinos de Castilla, Aragén, y Granada. Este se enfrentd con la
nobleza feudal estableciendo diversas medidas como intervenir en la vida de
municipios por medio de corregidores y otros funcionarios reales, y convocando con
menos frecuencia a reuniones de las Cortes [foros de expresion y dominio politico de
la nobleza feudal espafiola]®®. Con las Cortes se iniciaria la creacién de Consejos
reales especializados, los cuales son antecedentes de la administracion burocratica,
que posteriormente tomarian mayor auge con Carlos | y Felipe 11.>*

De esta forma el gobierno monarquico iba estableciendo paulatinamente la diferencia
con la nobleza feudal medieval espafiola, al crear sus propios mecanismos de
funcionamiento y desarrollo, como la administracion burocrética, cuyo claro
testimonio queda patente en:

Los Reyes Catélicos... como... fundadores de la burocracia, pues la muchedumbre de empleos y
cargos que se crearon atrajeron a hidalgos y hombres de letras, que prefirieron ingresar al servicio de
la administracion publica antes de dedicarse al comercio u otros oficios industriales. Esta situacion se
agravo con las gigantescas provisiones de plata y oro traidas de las tierras descubiertas, cuyo efecto
maés importante fue fomentar en los espafioles el desprecio al trabajo productivo. >

La misma paradoja se presentd en la Nueva Espafia, ya que el orden politico durante
el periodo colonial se caracterizé por el acendrado conflicto entre los partidarios de
los reyes esparfioles y promotores del centralismo del poder politico, por un lado; y
por otro, los conquistadores, encomenderos, colonizadores y descendientes;
manifestacion del particularismo politico y feudal-medieval.

50
51

El contenido de los corchetes es de este autor
Cénovas, op., cit., p., 22
2 b., p., 27
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La oposicion de estos dos modos de produccion se expreso con toda su fuerza en
los exponentes del sistema feudal medieval, encarnado en Hernan Cortés. Por
supuesto, esta expresion tuvo caracteristicas propias, determinadas por condiciones
peculiares del nuevo fendomeno histérico-social. En contraste, el poder de los
monarcas espafoles se dirigia a la concentracion de las instituciones politicas bajo el
gobierno y una administracion publica unitaria y soberana, que expresaron el modo
de produccién que surgia y transitaba hacia el capitalismo bajo la monarquia
absoluta y, en consecuencia del Estado moderno.

La antitesis reiterada que se presento al origen de la conquista, nacio independiente
al poder de los monarcas, causado en gran medida por la debilidad politica y militar
de éstos. Por ello, la dominacién Espafiola en nuestro pais tuvo en los origenes un
caracter anarquico y desordenado. Testimonia la carencia de control de la monarquia
espafiola, el hecho de que Hernan Cortés se sublevara contra la autoridad
monarquica representada por Diego de Velasquez, gobernador de Cuba, para
emprender bajo su propio riesgo y financiamiento la conquista de México, con objeto
de obtener reconocimiento del rey, sin ningin intermediario. *>* En respuesta a la
rebeldia del conquistador, Diego de Velasquez ordena su captura al mando de
Panfilo Narvaez:

Subié de punto de alarma de los conquistadores cuando les llego la noticia del arribo a Veracruz de
una escuadra (18 navios con una tripulacién de unos 1.500 hombres) bajo el mando de Panfilo de
Narvéez... con el fin de capturar “vivos o muertos™ a Cortés y sus soldados. >*

Para contrarrestarlo, el conquistador Hernan Cortés soborna a varios capitanes de
Narvaez, mandandoles que se pusieran muchas joyas de oro para mostrar con
cuanta riqueza vivian los hombres bajo sus 6rdenes y crear discordia entre la tropa
enemiga, para luego atacarla de improviso. La gente de Narvaez pele6 con desgana
y se paso en grupos al lado de Hernan Cortés; finalmente Narvaez y sus soldados
con sus respectivos capitanes fueron apresados. Algunos navios de Narvaez fueron
desmantelados para que nadie pudiera llevar noticia de la derrota de la expedicion a
Diego Velasquez. > De esta forma Cortés malogra la intervencién del gobierno
monarquico, que ante la evidencia del poder que alcanz6 con las conquistas
obtenidas en tierras desconocidas, pudo establecer el ayuntamiento de la Vera Cruz
en el afio de 1519.

A pesar del antecedente de la respuesta militar de la monarquia espafola a la
rebeldia evidente de Hernan Cortés, paradojicamente le son reconocidas tierras las
conquistadas y ganadas para la Corona (lo que demuestra la debilidad de los
monarcas) Por ello en 1529 Carlos V concedi6é a Cortés y sucesores, un sefiorio con
caracteristicas feudales que constituydé un verdadero Estado dentro de otro en la
colonia de la Nueva Espafa. El territorio de este sefiorio comprendié lo que hoy es
Tacubaya, Coyoacan, Cuernavaca, Toluca, Oaxaca, y Tuxtla (Veracruz) con una
superficie tan extensa que iba del Océano Atlantico, al Pacifico, y una poblacion

3 canovas op., cit., p. 138

4 Maguidovich, op., cit., p. 149
> Ib.
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subordinada de 23,000 vasallos-esclavos indigenas. En este sefiorio se otorgdé a
Hernan Cortés la jurisdiccion civil y criminal, rentas y oficios, derechos sobre montes,
prados y aguas; la monarquia retuvo Unicamente la soberania de la justicia.

De esta manera se aprecia histéricamente él surgimiento del modo de produccion
feudal medieval en la Nueva Espafa, y como se logra imponer sobre el poder
incipiente de la monarquia absoluta espafola. Y es, a partir de este tipo de
reconocimientos como se consolida y expande el poder del feudalismo medieval en
toda la Nueva Espafia. No obstante, el sistema feudal medieval fue combatido por
la monarquia, aplicando medidas de regulacion, oponiéndose a dar perpetuidad a las
encomiendas, reduciendo a éstas al pago de tributos, designando mas tarde
funcionarios superiores e inferiores dependientes del mismo rey (virreyes,
audiencias, gobernadores, corregidores y alcaldes mayores), e interviniendo por
conducto de corregidores en los pueblos indigenas, y de regidores perpetuos en
pueblos espafioles. Las medidas de control, incluyeron el establecimiento de jueces
de residencia. A pesar de las medidas de vigilancia y de gobierno monéarquico que se
establecieron en la Nueva Espafa, se carecia de la autoridad necesaria fuera de la
propia ciudad, al grado de que:

“" Esta Nueva Espafia tiene muchas faltas, la una que como es grande, veinte leguas fuera de México
hay poca justicia o ninguna, porque tanto tiene que hacer el virrey y la audiencia real de poner en
justicia y en razon esta ciudad y veinte leguas o veinticinco a la redonda de que tienen entera noticia y
fuera de esto es confusién porque ni los indios se saben quejar ni a quién,... hay partes donde los
indios tienen por reyes a los sefiores y encomenderos de los pueblos y no conocen a otro rey...””56

Por estas razones, el gobierno monarquico de los Habsburgos instrumento
mecanismos de organizacion y control administrativo para establecer vigilancia sobre
esta colonia y demas dominios contra conquistadores, encomenderos, colonos y la
Iglesia catélica. Estos mecanismos fueron:

e La Casa de Contratacion de Sevilla, se crea en 1503 para desarrollar
funciones de control, administracion comercial y expansién maritima colonial
para el reino.

e Consejo Real de Indias se establece en 1511 para controlar las colonias o
tierras conquistadas. Este Consejo tuvo un doble caracter judicial vy
gubernativo, ademas de encargado de la suprema administracion en dominios
espafioles en América. Y en 1524 el rey Carlos V amplié sus atribuciones
entre otras, las siguientes:

- Atender negocios civiles, militares, eclesiasticos y comercio;

- Presentar para todos los empleos y nombramiento real,

- Emitir leyes relativas al gobierno y policia de las colonias,
mismas que tenian que ser aprobadas por las tres terceras
partes, antes de ser aprobadas en nombre del rey;

% Canovas, op., cit., p.144
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- Examinar conducta, premiar servicios o castigar malversaciones
de todo funcionario publico de América, desde el Virrey hasta el
ultimo oficial, mismos que se hallaban sujetos a la autoridad del
Consejo Real de Indias;

- Supervisar y examinar todas las notas y mensajes publicos o
secretos remitidos de América, asi como los planes de
administracién, policia y comercio propuestos para la
administracion de colonias >’

Se designaron Jueces de Residencia para el caso especifico de Nueva
Espania;

Se establecieron Audiencias o Tribunales encargados de administrar la
justicia en 1527, los cuales conocian de causas civiles y criminales. En
México [Nueva Espafia]®® existieron dos; en la capital y en Guadalajara. Estos
organos se crearon para fiscalizar actos administrativos de los gobernadores,
y posteriormente de los virreyes. En ocasiones asumieron la funcién de
gobernar o ejercer el poder politico ante la ausencia de estos ultimos.>*

En 1530 se instituy6 el virreinato; delegacion politica, militar y administrativa
de la monarquia que se prolongd hasta 1821. Entre otras facultades el Virrey
podia presidir a tribunales y tenia el derecho a efectuar designaciones para
muchos empleos de importancia y ocupar vacantes interinamente hasta que
llegara su nuevo titular, cuyo nombramiento pertenecia exclusivamente al
rey. Y en general las funciones del virreinato fueron en lo basico: presidir las
audiencias, ser el Capitdn General, Gobernador de los Distritos y Provincias
directamente subordinados, ya que al Virrey estaban sujetos varios
gobernadores. ®°

Se designaron Gobernadores provinciales, que tenian funciones en la
operacion de negocios y comprendian vastos territorios encargados a
magistrados diversos por el rango, denominacién y autoridad mas o menos
extensa y limitada, nombrados unos por el Rey otros por el Virrey, pero todos
sujetos al cumplimiento de sus funciones y a la autoridad del Virrey.

Se crearon Corregidurias para sustituir la autoridad de los encomenderos que
carecian de titulo legitimo o cuyos beneficios habian concluido. Esta figura fue
creada a principios del siglo XVIII:

[...] el gobierno declaré pertenecerle la tercera parte de las rentas de las encomiendas; poco después
se tom0 todas las del primer afio, y enseguida previno a los virreyes no se proveyesen de nuevo las
gue guedasen vacantes; finalmente, fueron en 1720 suprimidas todas sin excepcion que la acordada
perpetuamente a los descendientes de Cortés. ®*

Estos mecanismos de gobierno en la Nueva Espafia son manifestacion clara de la
oposicion de la monarquia absolutista al feudalismo medieval, para ir desplazando a

Luis Mora, José Maria. "México y sus Revoluciones. Tomo |, Editorial Porrta, México, 1965, p. 163
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los grandes sefiores feudales del poder sobre la masa de indigenas en las grandes
poblaciones y reducir su soberania, aunque permitié facultades de tributacion a los
encomenderos, que afios mas tarde les fueron retirados:

e Alcaldias Mayores y Ordinarias. Estas formas de gobierno fueron para
poblaciones de escasa poblacion y de mediana importancia y por disposicion
del rey Carlos V. Sin embargo, estas deberian de ser doce en las ciudades
principales y en villas y pueblos, tendrian que ser seis.

e Los Corregidores y Alcaldes mayores eran principalmente jefes gubernativos y
jueces superiores de sus distritos. Como funcionarios de gobierno dependian
del Virrey, debian efectuar visitas a su jurisdiccion, intervenir en el cobro del
tributo, construir y conservar obras publicas, proteger a indios, entre otras
tareas. Eran agentes del poder central y de la monarquia en los distritos que
estaban a su cargo. Podian nombrar delegados suyos, llamados Tenientes o
de alcaldes mayores, con autorizacion del Virrey.

e Gobierno de Indios. Durante todo el periodo de la Colonia, el dominio espaiiol
ejercido sobre la poblacién indigena tuvo un doble caracter. Por un lado, hubo
disposiciones de la monarquia espafiola en el sentido que los indigenas
eligiesen a sus propios alcaldes y regidores en forma democrética, segun lo
determind en 1532 la Segunda Audiencia Gobernadora de Nueva Espafia.
Esta ordend que los pueblos indigenas eligiesen alcaldes y regidores que
administraran justicia a la usanza de las poblaciones de la Metrépoli. En
sentido contrario, el poder feudal personificado por Hernan Cortés dispuso que
se hiciera en forma autoritaria y antidemocratica, al crear un gobierno
indirecto. Cortés fue el primero que designé funcionarios indigenas para
gobernar a los naturales, sin que intervinieran éstos en dicha determinacion.

Este es el origen del sistema feudal de cacicazgos porque, en contra del sistema que
tenian los indigenas se les impuso otro mediante el cual el cacique normalmente era
un indio noble [descendiente de tribus madres o mayor antigiiedad o fratrias] °
sujeto al encomendero. Las funciones del cacique eran hereditarias aunque su cargo
era confirmado por el Virrey correspondiente; ademas, el cacique estaba financiado
por el pago de tributos y prestacion de servicios personales de los indigenas del
pueblo, segin lo determinaban las autoridades espafiolas. ®* En pueblos de indios
funcionaron concejos administrados por el cabildo.

Por estas razones, los pueblos indigenas estuvieron gobernados por caciques o
tlatoanis ® y principales jefes gentilicios o de gentes. Mas tarde, por magistrados
semejantes a los gobernantes de los pueblos espafioles. Los gobernadores y

Cénovas, op., cit., pp. 147-148
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alcaldes ordinarios y regidores fueron gobernados por funcionarios ejecutivos que,
ademas ejercian la accion de jueces de primera instancia. Igualmente, los cabildos
indigenas estuvieron integrados por tlatoanis y principales, gobernadores, alcaldes
ordinarios y regidores.®

Conforme se organizaba la vida de conquistados y conquistadores asi como de
emigrantes en México, se paso a la primera forma de representacién de autoridad
monarquica en las zonas fuera de las ciudades, donde se crearon los pueblos:

[...] de donde no les era permitido salir, [indios]®’ y cuya economia interior estaba encargada a uno de
ellos con el nombre de gobernador. A cada uno de estos pueblos se asigno un territorio mas o menos
extenso llamado fundo legal, una parte del cual era cultivado en comudn para acudir con sus frutos a
las necesidades publicas, y la otra se distribuia de por vida entre las familias para sus exigencias
particulares; la ley no concedia mas que el usufructo de las tierras que no podian empefiarse, ni
enajenarse ni ser legadas por testamento, sino que a la muerte del poseedor debian reentrar en el
fondo comn y a disposicidn del magistrado para un nuevo repartimiento o8

Otro de los factores sociales que contribuyeron afianzar la estructura feudal medieval
en la Nueva Espafia, fue la Iglesia Catdlica, que desde la conquista, no solo se
abocé al ejercicio religioso, sino que hizo uso del poder civil, arrogandose facultades
que correspondian a corregidores y alcaldes ordinarios. En estas condiciones
sociales de sometimiento, explotacion y opresion de la poblacién indigena,
institucionalizaron la explotacion esclavista, misma que prohijaron encomenderos,
colonizadores, y la mencionada institucion religiosa. Por su parte, el sistema de
servidumbre, estuvo a cargo de la monarquia absolutista.

A pesar de que la monarquia absolutista se expandié en forma por demas avanzada
en comparacion con otras monarquias europeas medievales (del siglo XV), no pudo
consolidarse al menos desde el origen de la conquista hasta la independencia de
esta colonia. Esta paradoja la tratan Marx y Engels en la forma siguiente:

¢Coémo podemos explicar que precisamente en el pais [Espafia]®®donde la monarquia absoluta se
desarrollé en su forma mas acusada, en comparacion con los otros Estados feudales, la centralizacion
jamas haya conseguido arraigar? La respuesta no es dificil. Fue en el siglo XVI cuando se formaron
las grandes monarquias. Estas se edificaron en todos los sitios sobre la base de la decadencia de las
clases feudales en conflicto: la aristocracia y las ciudades. Pero en los otros grandes Estados de
Europa la monarquia absoluta se presenta como un centro civilizador, como la iniciadora de la unidad
social. Alli era la monarquia absoluta el laboratorio en que se mezclaban y amasaban los varios
elementos de la sociedad, hasta permitir a las ciudades trocar la independencia local y la soberania
medieval por el dominio general de las clases medias y la comUn preponderancia de la sociedad civil.
En Espafia, por el contrario, mientras la aristocracia se hundié en la decadencia sin perder sus
privilegios mas nocivos, las ciudades perdieron su poder medieval sin ganar en importancia moderna.
Desde el establecimiento de la monarquia absoluta, las ciudades han vegetado en un estadio de
continua decadencia. "
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Probablemente, estas son algunas razones que explican las causas que permiten
qgue el poder de los hacendados-terratenientes (encomenderos, colonos y la Iglesia
catélica en la Nueva Espafa), se acrecentara y afianzara el sistema feudal medieval.
También esclarece en sentido contrario, que las politicas liberales de gobierno de la
monarquia absolutista espafiola fracasaran y se debilitaran con la independencia de
la Nueva Espafa y de otras colonias espafiolas, como resultado del fortalecimiento
del sistema feudal medieval de terratenientes laicos y religiosos catdlicos.

Finalmente, como resultado de las formas de gobierno y administracion que
establecieron los espafoles en México, durante el periodo de dominio colonial
coexistieron dos tipos de estructura de organizacion y control gubernamental, y que
responden a dos sistemas de vida: la feudal medieval, y la pre-moderna o
capitalismo incipiente.

El primer tipo de estructura se manifiesta en las formas de organizacion basada en
grandes haciendas de encomenderos, colonos y la iglesia catdlica. Esta jugoé un
importante papel en la consolidacion de la conquista sobre una sociedad antigua, y
conforme avanzé en la dominacion militar y politica construyé en paralelo su propio
poder politico organico e ideoldgico como institucion, de tal suerte que a final del
siglo XVII, la iglesia catdlica disponia de una estructura organica y territorial paralela
a la temporal o civil de la monarquia espafiola. En consecuencia, se crearon
constantes choques de estructuras en el ejercicio del gobierno en la Nueva Espaiia:

[...] la autoridad eclesiastica causaba a cada paso serios conflictos, algunos de los cuales tuvieron
terribles manifestaciones. Los antagonismos manifiesto o latente entre los arzobispos vy los virreyes,
no tenia so6lo por causas el conflicto de las jurisdicciones eclesiastica y temporal o la tendencia y el
espiritu absorbente e invasor de facultades de los jefes de la Iglesia y del Estado; dabale también
grande incremento la ambicién que desperté en muchos prelados la desacertada costumbre que
adquirieron los monarcas espafioles de nombrar arzobispos como sustitutos de los virreyes.

Igualmente, la Iglesia catdlica mantuvo una estructura organico-territorial que
competia con la monarquica. La jerarquia eclesiastica de México era equivalente a la
iglesia romana, y en el fondo la de Espafia, con muy pocas y no sustanciales
variaciones. Todo el territorio estaba dividido en ocho iglesias con otras
jurisdiccionalmente subordinadas, y una metropolitana. Estas fueron: México, Puebla,
Valladolid, Guadalajara, Durango, Oaxaca, Yucatan, Monterrey y Sonora. El clero se
dividia en secular y regular, el primero sujeto a la jurisdiccidon ordinaria de obispos, y
el segundo exento de ella en todo, menos en funciones unidas al ministerio
sacerdotal. La jerarquia en el clero secular estaba en el orden siguiente: capitulares o
miembros de los cabildos, curas, vicarios y clérigos particulares; en el regular
provinciales, priores o guardianes y conventuales. Con excepcion del de Sonora,
todos los demas obispados tenian cabildos eclesiasticos. "2

T Riva Palacio, Vicente. México a Través de los Siglos. Tomo Il, Editorial Cumbre, S.A. México, 1980, p. 664
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El segundo tipo de estructura se manifiesta en el Virreinato, en el cual tenia bajo su
mando gobiernos locales, como la propia Ciudad de México, y algunas provincias
como Sonora y Sinaloa (unidas) y del nuevo reino de Leén y Coahuila. También le
correspondian las Audiencias, que por su naturaleza politica estaban centralizadas
bajo el poder de la monarquia espafiola. El imperio hacia depender de las Audiencias
de la ciudad de México y Guadalajara la mayor parte de gobiernos locales
denominadas Provincias, Alcaldias Mayores y Corregimientos que constituian
practicamente el soporte del poder de la colonia.

Y en gran medida la confrontacion de estructuras (civil y eclesiastica) se presentaban
por la division entre las audiencias de México y de Guadalajara;

[...] la designacién de gobernadores para algunas provincias y no para todas; la diferencia se
establecia en el origen de esos nombramientos, pues unos emanaban del Virey y otros del monarca;
la intervencion de la audiencia de México en muchos ramos de la administracion, en los cuales el
Virey necesitaba contar con la aquiescencia de los oidores para dictar un acuerdo, y espiritu
centralizador de la corte de Espafia, presentaban grandes dificultades a la buena administracién,
complicaban el organismo de aquella maquina, y dificultaba su movimiento esterilizaban los esfuerzos
de los gobernantes y del pueblo para caminar por la via del progreso.”

En lo que respecta al poder que adquirid la Iglesia Catélica como institucion y
protector del sistema feudal medieval, la aristocracia (representado en los grandes
hacendados o terratenientes, la alta burocracia y en los altos mandos del ejército) se
incrementd creando condiciones de riesgo para la monarquia espafiola, por ello, y
resultado de reformas politicas [cameralistas]’”® en Europa principalmente en
Inglaterra, Francia, y Alemania. Las reformas también se expresaron en Espafia en el
reinado de Carlos Ill, que introdujo sistemas de caracter liberal para mejorar la
administracion de la monarquia. Entre otros, se estableci6 el sistema de Intendencias
en las colonias, por lo que en la Nueva Espafia no fue la excepcion a esta
innovadora medida politico-administrativa.

Anteriormente a las mencionadas reformas, el poder estuvo compartido: el Rey con
el Virrey y en muchos casos disputado entre ellos, toda vez que el Virrey no era leal
del todo con el mandato del Rey, sino al de otro Estado, la Iglesia Catodlica (Estado
del Vaticano. Estado eclesiastico que fue apoyado por terratenientes vy
encomenderos, lo que acentud la debilidad de la monarquia espafiola e impidié
consolidar la centralizacion del Estado colonial en la Nueva Espafa durante los tres
siglos de dominio dinastico de los Habsburgos y Borbones,

Fundadas en las diferencias existentes entre autoridades civiles monarquicas que
eran la manifestacion incipiente del sistema liberal en desarrollo desde el punto de
vista politico y de gobierno y formas de gobierno feudal, expresadas a través de los
gobiernos de alcaldias mayores y corredurias corrompidas y enfeudadas, asi como
de la Iglesia catdlica del Estado del Vaticano, se implantaron y promovieron distintas
medidas reformistas por parte de los Borbones, que estuvieron influidas por las
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doctrinas de la llustracion y la politica regalista del Despotismo llustrado
dieciochesco.

Por estas circunstancias y a fin de retomar el control politico en la Nueva Espafia,
gue se habia convertido en paraiso de grandes terratenientes o sefiores hacendados
laicos y eclesiasticos (sobre todo jesuitas que llegaron a tener en el siglo XVIII cerca
de 125 haciendas y ranchos en diversas regiones del territorio, en los que empleaba
el trabajo de esclavos negros e indios)”™ Igualmente tenian centralizado el poder
politico y rigueza en mas de ciento cincuenta alcaldias mayores y corregidurias,
mediante las cuales hacian jugosos negocios con especulaciéon de productos que
comerciaban y la tiranizaciéon de los pueblos. Y por otra parte impedian que se
impulsara la industria, amen de no entregar tributos e impuestos que captaban y que
en gran medida eran para beneficio de sefiores feudales laicos y eclesiasticos en
detrimento de intereses de la monarquia absolutista.

Por este motivo, se dispusieron varias reformas importantes que se emitieron por
Carlos Ill, entre las que cabe destacar la Ley de Ordenanza de Intendentes de 1786,
expedida el 4 de diciembre de 1786; que reestructura la organizacién politica y
econdmica de la Nueva Espafa. Estas reformas reducen gran parte del poder al
Virreinato, al implantar la Superintendencia a la cual quedan subordinadas las
intendencias,”® asi como los ramos de Hacienda y Economia de Guerra que
anteriormente estaban atribuidas al Virreinato.

El mismo Visitador Galvez enviado por el rey Carlos Ill a la Nueva Espafia, opinaba
que el unico remedio para combatir la corrupcion generalizada de alcaldes mayores y
corregidores era el establecimiento de Intendentes:

“"Para Galvez el objetivo inmediato era eliminar de sus cargos a los alcaldes mayores, evitando sus
abusos y sustituirlos por los Intendentes, que a la vez serian unos agentes muy eficaces en la gestiéon
de los intereses de la Corona y bajo la dependencia inmediata del Virrey™... El remedio a estos males,
[corrupcion alcaldes mayores y corregidores]’® segin Galvez, pasaba por modificar la divisién del
territorio de Nueva Espafia creando provincias y suprimiendo las inservibles jurisdicciones existentes,
dividiendo el virreinato en 11 Intendencias dependientes directamente del virrey. Los posibles gastos
originados con la introduccion de la nueva figura se justificaban con el ahorro producido al suprimirse
todos los corregimientos y alcaldias mayores y con el indudable aumento de ingresos que, como en la
metrépoli, se 9producian con la mejora de la gestién econémica producida por la presencia de los
Intendentes. ’

No obstante, ya desde mediados del siglo XVIII la Corona Espafiola, ante el
incremento de cargas de trabajo que observd la Nueva Espafia, decidio
profesionalizar a la burocracia virreinal de la ciudad de México durante el periodo de
1740-1750, ya que a lo largo de mas de dos siglos cada virrey habia tenido que
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contratar ayudantes y oficinistas. Sin embargo, para el afio de 1730, los virreyes
empezaron a sentir la necesidad de contar con ayudantes experimentados que
entendieran algo del trabajo que se hacia en la oficina del imperio. Para resolver el
problema con que se enfrentaba cada nuevo virrey, la Corona confirié en 1742, el
titulo real de secretario virreinal a Francisco Fernandez Molinillo. Con el
nombramiento de este personaje se inicid la profesionalizacion del personal del
Virrey. En los siguientes 15 afos, los virreyes y secretarios que se sucedieron
procuraron el apoyo de las autoridades peninsulares para el nombramiento de un
pequefio cuerpo permanente de personal oficina que ayudara en la tarea de recibir,
expeditar, ordenar y clasificar la correspondencia. %

La Corona respondié en 1756 con la emisiébn de cédula real que creaba una
secretaria virreinal permanente con tres oficinistas asalariados con titulos reales.
Para entonces, la Corona ya habia aumentado las tareas del virrey afiadiendo a
éstas, la supervision general de asuntos fiscales reales. No obstante, los problemas
de falta de personal suficiente se fueron agravando hasta que las reformas
borbdénicas empezaron a dar certidumbre. Con las Intendencias, surge la necesidad
de disponer de personas que reunieran ciertas caracteristicas para hacerse cargo de
realizar funciones profesionales de gobierno. &

En tales circunstancias fue necesario aplicar técnicas selectivas para que los
funcionarios reunieran perfiles de amplia experiencia, hecho que tomé en
consideracion el mencionado Visitador José de Galvez como parte del estudio de
factibilidad que le fue encomendado por el rey Carlos Ill. Al regreso de Galvez a
Espafa, fue nombrado Secretario de Indias y desde esa posicion apoyo y fortalecio a
la Secretaria del Virreinato, que tenia a su cargo las tareas de gobierno y personal en
las distintas areas de la Nueva Espafa (sobre todo en acciones relacionadas con la
fiscalizacion y el manejo de recursos monetarios y de guerra) y que finalmente se
tradujeron en el establecimiento y extension de Intendencias en toda la colonia.

También conviene destacar que el nhombramiento de los Intendentes se efectuaba
con base en el mérito, por ejemplo: La recomendacion para la Intendencia de Sonora
favorecié a Pedro Corbalan cuyos méritos invocados se basaban en su experiencia
en la antigua Intendencia de Sonora y Sinaloa. Para Veracruz pensaron en Pedro
Antonio Cosio, con base en su instruccion, capacidad y experiencia. Igualmente,
para el caso de la Secretaria de Indias como en el Consejo de las mismas, tomaron
en consideracion para el nombramiento correspondiente los perfiles que estimaron
mas idéneos. En lo relativo a su permanencia en el cargo, a pesar de que este tenia
cierta temporalidad, la continuidad de la mayoria de intendentes da muestra de la
carrera administrativa que tuvo lugar en los hechos, “Manuel de Flon, en Puebla, se
desempeiio de 1785 a 1811, afio de su fallecimiento”. Este principio de estabilidad de
cargo ofrecié grandes frutos a la corona, beneficiando la continuidad de los negocios
publicos, entre otros. Tal es uno de los angulos de la profesionalizacion con base en
el mérito y la experiencia que se fue definiendo desde la época de la Colonia.

8 Arnold, Linda. Burocracia y burécratas en México 1742-1835. Editorial Grijalvo, México, 1991, p., 48

8 Ib. Pp., 48-49
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A pesar de los avances alcanzados con las reformas borbonicas, fue inviable
establecer el servicio civil de carrera. Fracasaron los multiples esfuerzos de José de
Galvez por destruir las estructuras semifeudales de los Habsburgos (Virreinatos,
Audiencias, asi como Alcaldias Mayores y Corregimientos) las cuales obstaculizaron
el funcionamiento de las intendencias, ya que los titulares de éstas (asi se
concibieron originalmente) sélo eran responsables ante el Rey, dotados con poder
discrecional y sin mayor limite que la confianza del Rey. Fenomeno politico
irrealizable debido a la interferencia de la aristocracia espafiola, encarnada en los
grandes hacendados laicos y eclesiasticos como ya se indicé en parrafos anteriores.
Ademas, los Borbones se habian propuesto alcanzar el objetivo politico-
administrativo de tener el poder en localidades y subordinar el interés publico y
politico al rey, asi como construir un Estado administrativo que centralizara acciones
del gobierno monérquico y permitiera suprimir la estructura organico-politico de la
nobleza esparfiola presente en 6rganos de gobierno que crearon los Habsburgos,
como fueron las Alcaldias, Corregidurias, Audiencias y el propio Virreinato. Esto
tampoco se logrd, en consecuencia, imposibilité disponer de una administracion
publica centralizada y profesionalizada al servicio del rey.

Todo lo anterior se puede corroborar en virtud de la forma en que estuvo
determinada la estructura de la monarquia espafiola Borbdnica, ya que no fue
posible sustituir al virreinato, ni a las Audiencias. Los conflictos entre el
Superintendente con virreinatos, y audiencias eran frecuentes, ya que:

La nueva estructura territorial del poder quedaba encabezada por el Virrey que ostentaba los poderes
militar, judicial y politico, pero en el ambito hacendario y por consiguiente en la casi totalidad de la
administracion civil estaba el Superintendente a la cabeza de la piramide seguida de los Intendentes,
Subdelegados, Teniente letrado, Junta Superior de la Real de Hacienda, Junta Municipal, Tribunal de
Cuentas, Contaduria general y Tesorerfa principal de la provincia.®

Y si bien es cierto que las intendencias jugaron un papel transformador para restar el
poder al sistema de gobierno feudal-medieval, ya que aquellas eran responsables
ante el Rey, dotados de poderes amplios, y cuya tarea estratégica consistié en
socavar el poder autonomo de localidades-regiones asi como subordinar el poder
publico y politico a la monarquia absoluta, tal como se efectio en Francia, Inglaterra,
entre otras monarquias absolutas. Sin embargo, en Espafia no se logré debido entre
otras a razones como asi lo trataron Marx y Engels:

La monarquia absoluta en Espafia, que sélo se parece superficialmente a las monarquias absolutas
europeas en general, debe ser clasificada mas bien al lado de las formas asiaticas de gobierno,
Espafia como Turquia, sigui6 siendo una aglomeracién de republicas mal administradas con un
soberano nominal a su cabeza. El despotismo cambiaba de caracter en las diferentes provincias
segun la interpretacién arbitraria que a las leyes generales daban virreyes y gobernadores; si bien el
gobierno era despdtico, no impidi6 que subsistiesen las provincias con sus diferentes leyes y
costumbres, con diferentes monedas, con banderas militares de colores diferentes y con sus
respectivos sistemas de contribucion.®®
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Es por tales razones que el sistema de intendencias no fue la solucion para
modernizar a la administracion publica en la Nueva Espafia, y consecuentemente
imposibilité la profesionalizacién del servicio publico, para que éste estuviera al
servicio de la monarquia absoluta y no de la aristocracia espafiola y criolla. Por lo
que, al ser derrotadas las politicas de modernizacion de la Corona Espafiola
Borbdnica en sus dominios, y separarse politicamente mas tarde de la Nueva
Espafia del centro, el pasado (poder feudal-medieval) se apoderd del presente;
evidenciando a exponentes del feudalismo medieval (terratenientes-hacendados
laicos y eclesiasticos) los que se opondrian al liberalismo.

En otras palabras, las clases sociales propias del feudalismo medieval se opusieron
a que el capitalismo entrara a la Nueva Espafia y evitar aplicar principios liberales
contemplados en la Constitucion de Cédiz de 1812, cuyos principales objetivos eran
entre otros: conservar el dominio de las colonias americanas (que ya habian
empezado a sublevarse), desplazar a la Iglesia catdlica del poder econémico y
politico, prohibir el comercio de esclavos, y otras medidas politico-sociales
avanzadas. Por ello, las Cortes de Céadiz aprobaron entre otras disposiciones, las
siguientes:

[...] reconocieron a los espafioles de América con los mismos derechos politicos que a los de la
peninsula, proclamaron una amnistia general sin ninguna excepcion, dictaron decretos contra la
opresién que pesaba sobre los indigenas de América y Asia, cancelaron las mitas y los repartimientos,
abolieron el monopolio del mercurio y, al prohibir el comercio de esclavos, se pusieron en este aspecto
ala cabeza de Europa. *

Y que, por extension implicaba se expropiaran bienes y abolieran privilegios de la
Iglesia catdlica. Y paraddjicamente se reconocieran y acreditaran los derechos
liberales a los habitantes de las colonias, o que suponia suprimir todos las mercedes
y canonjias de la aristocracia espafiola de terratenientes-encomenderos,
personificados en la alta burocracia del gobierno virreinal, ejercito, e Iglesia catdlica
en la Nueva Espaiia.

Estas son algunas consecuencias de la invasiéon napolebénica a Espafa, lo que
significd exponer a ser expropiadas las propiedades e intereses de la iglesia catolica
en la peninsula y sus colonias, por lo que las clases sociales dominantes de la Nueva
Espafia apresuraron y promovieron el rompimiento con la monarquia absolutista; a
efecto de impedir la aplicacion de politicas liberales. Asi, surgi6 México como
territorio “independiente” en septiembre de 1821 dominado por las clases sociales
retardatarias (terratenientes-hacendados y la nobleza espafiola y criolla) pero, bajo la
tutela y orientacion de la Iglesia catolica, que representaron el Obispo de Puebla,
Joaquin Pérez, el inquisidor Matias Monteagudo, entre otros que manipularon a
Agustin de lturbide con el Plan de Iguala y posteriormente consolidara el altimo
Virrey Don Juan de O’ Donoju, en los tratados de Cérdoba.

% b, pp. 41-52

30



En tal virtud, con la instalacion de nuevas formas de gobierno del México
independiente, se retomaron las viejas practicas del botin que acertadamente
calificaron Lorenzo de Zavala y el Dr. José Maria Luis Mora ilustres pensadores
mexicanos, al sefialar la reiteracion del aspirantismo y la empleomania, asi como del
personal profesionalizado que se formé en el periodo de reformas borbonicas fueron
separados del servicio publico:

Las dudas del personal en funciones resultaron fundadas antes de la desaparicion de la primera
republica federal, a fines de 1835. Para entonces se hizo manifiesto que los burécratas profesionales
de la que alguna vez fuera gran burocracia del imperio habian pasado a ser bajas de la época de la
independencia. Muchos perdieron su empleo por la reorganizacion, otros por la legislacion que
prohibia el empleo de peninsulares hasta que Espafia reconociera a México, y otros mas porque la
legislacion de principios del decenio de 1830 convirti6 a los empleados de los ministerios en
confidentes personales del ejecutivo. La pérdida de la carrera, de la recompensa y del prestigio reflejé
para los burdcratas el profundo cambio en la politica conforme el gobierno de los politicos
“republicanos™ remplazaba al de los consejeros monarquicos. *°

En el siglo XIX caracterizado por razones coyunturales e inestabilidad politica, con
rumbo politico y econdmico dominado por clases sociales representantes del
oscurantismo medieval y trabado en paradigmas para ir en busqueda del bienestar
publico, los gobiernos fueron inconsistentes, que obstaculizaron el avance de la
administracion publica, salvo en el dltimo tercio de ese siglo. Y gracias a la vision
politica de integracién nacional, centralizacion del poder politico, la administracion
publica que emprendié el Presidente Porfirio Diaz se lograron importantes avances,
haciendo vivo el principio de “méas administracion y menos politica”.

Sin embargo, se puede sefalar algunos intentos para profesionalizar el servicio
publico en algunas dependencias como en la Secretaria de Relaciones Exteriores
desde 1821, en el que surgen los primeros ministerios del México independiente que
va a formarse con el paso del tiempo, en el que se expresan los primeros signos de
preocupacion para lograr estabilidad del servicio publico, en lo que se consideraba la
carrera en el servicio. En 1834 se organiz6 un Cuerpo Consular, las funciones se
actualizaron en 1871 por medio de un reglamento que pretendié hacer consistentes
disposiciones internas que dictaba el derecho Internacional. En lo relativo a
promociones se estimaba antigledad pero también las aptitudes y los servicios
extraordinarios, esto es, aquellos que significaban un esfuerzo superior al minimo
exigido. ®

En 1835 se promulg6 entre otras disposiciones la Ley sobre Pension que debian
disfrutar los miembros del servicio exterior cuando cesaran en su cargo y una ley
relacionada al sueldo asignado al Presidente de la Republica, secretarios de
Despacho, consejeros, senadores y diputados. En 1839 se publica un reglamento de
requisitos para empleados publicos, por lo que con esta disposicion reglamentaria

La Mita era parte del sistema esclavista que obligaba a los indios a realizar “obras publicas” por sorteo. Y el

Repartimiento era el derecho de una persona de raza blanca a dar trabajo en sus tierras a tantos indigenas como
udiera alimentar.

®  Arnold Linda. , op., cit., p., 44

86 Pardo, Maria del Carmen.” Viabilidad politica del servicio civil de carrera en México”. Revista El Servicio Civil

de Carrera en la Administracién Publica en México, N° 103, México, enero/abril 2000, p. 8

31



todos los empleados nombrados debian exigir el juramento de las leyes a todo
empleado. Pero para 1852 se declararon amovibles los empleados nombrados en lo
sucesivo, desdibujando asi principios incipientes del servicio civil, lo que reflejaba
inestabilidad de gobiernos y la administracién publica de ese entonces. &’

Para 1910 surge el Cuerpo Consular que se reestructura para depender
jerarquicamente de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Con esa reforma se
dispuso que al ingresar al servicio consular se debia obtener un diploma de Aspirante
a la Carrera Consular o pasar examen frente a Jurado integrado por funcionarios de
la misma secretaria de Relaciones Exteriores. Las vacantes serian ocupadas por
funcionarios de nivel inferior, ademas de considerar, en caso de empate, primero
antigiiedad y después conocimientos y el mérito.

También en el porfirismo se establecié una carrera para empleados en la Escuela de
Contaduria y Administracion que debian cursar aquellos interesados en trabajar en la
Administracion Publica. El Secretario de Hacienda, José lves Limantour, conformé un
Catalogo de Puestos, como un primer esfuerzo de clasificacion de los empleos
publicos. En lo relacionado a la capacitacion se hicieron intentos Gnicamente. *

Lamentablemente a principios del siglo XX el sistema de gobierno que propicio cierto
avance del Estado y administracion publica fue deformada debido a factores
contrarios al interés nacional con el movimiento armado de 1910. A pesar de ello, es
de mencionar el proyecto de servicio civil que presentaron en 1911 a la Cadmara de
Diputados los CC Diputados Justo Sierra y Tomas Berlanga, mismo que no fue
considerado por la Comisién Constitucional de 1917 y cuyos mayores alcances
fueron importantes antecedente para el constituyente de ese afio para integrarlo al
articulo 123° constitucional.

Concluido el movimiento armado, nuevamente el pasado, se hizo presente en las
reformas que afecté al Estado, pero ahora se hizo manifiesto al poner las bases
juridicas del populismo y clientelismo, expresado en el Congreso Constituyente de
Querétaro en 1917, al modificarse la Constitucion Liberal de 1857, en sus articulos
3°, 5°, 27°, 123°, entre otros. Es por ello, que la atencién se concentr6 en buscar
estabilidad politica, para lo cual se crearon mecanismos que incidieron en el control
de trabajadores, que fueron conminados a organizarse en agrupaciones corporativas
al servicio del sistema politico gobernante, y determinados por el partido oficial. &°

Como resultado de lo anterior, en 1922 surgen sindicatos afiliados a la Central
Obrera de la Republica Mexicana, (CROM) Las agrupaciones mas fuertes de esta
central ejercieron presidon (maestros, ferrocarrileros, entre otros gremios),
relacionadas con salarios, pensiones y derecho a la inamovilidad en el puesto. Tanto
es asi que Alvaro Obregén hizo algun intento, que no se materializd, para disponer
de un Reglamento de Inamovilidad y Pensiones, justamente para maestros. De igual

8 Haro Bélchez, Guillermo. Servicio publico de carrera: tradicién y perspectivas. Editorial INAP, México, 2000,
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manera promovio el surgimiento de la Confederacion Nacional de Administracion
Publica (GNAP), que pretendié agrupar funcionarios capaces de impulsar la creacién
del servicio civil, ademas de garantizar derechos econdmicos y sociales. Y cuya
principal meta fue, establecer la Agrupacién de Prevencion Social para reglamentar
el servicio civil de carrera.%

En San Luis Potosi, se dio el primer intento para profesionalizar la administracion
publica en 1923. Para tales efectos se constituy6 la Comision del Servicio Civil y se
abocd a reglamentar la Ley del Servicio Civil. En materia de seguridad social de
trabajadores al servicio del Estado, en agosto de 1925 se expide la Ley de Pensiones
Civiles de Retiro, que se creo con el objetivo integrar el sistema de seguridad social e
instituir requisitos de admision, de escalafon y separacion de los trabajadores de la
Contraloria de la Federacion; a efecto de ofrecer garantias de estabilidad y dar bases
para la carrera administrativa, misma que propicio la Ley Organica de la Contraloria y
el Reglamento de examenes, y normar el ingreso mediante examen.**

Corresponde al Presidente Pascual Ortiz Rubio expedir en 1931 la Ley Federal del
Trabajo. Esta ley sefiala en el articulo segundo las relaciones entre el Estado y los
servidores publicos, los cuales se normarian con leyes del servicio civil, sin embargo
no se expidio. En 1931 se expide la Ley sobre Responsabilidades de Funcionarios y
Empleados Agrarios.

Para 1934, el Presidente Abelardo L. Rodriguez, conocedor de que la ineficiencia e
inestabilidad en la administracion publica radica en la salida masiva de trabajadores
del Estado con la renovacion del gobierno federal, promueve el Acuerdo sobre la
Organizacion y Funcionamiento de la Ley del Servicio Civil, la cual influyé en la
administracion de Lazaro Cardenas Del Rio. Este expide en 1938 el Estatuto General
de Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn, instrumento juridico-politico
que formo parte de una estrategia para establecer el corporativismo y clientelismo del
Estado, a fin de oponerse a la Ley del Servicio Civil. En dicho documento se
establecen relaciones laborales entre el Estado y sus trabajadores, por lo que, a
partir de ese momento se afirma la diferenciacién entre trabajadores de base y de
confianza, separacion laboral que crearia inconvenientes disfuncionales en la
administracion publica.

Con la corporatizaciéon de la estructura social del Estado mexicano, promovido por el
Presidente Lazaro Cardenas Del Rio, se crea en el mismo afio (1938) la Federacion
de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado, (FSTSE) que actualmente
conserva una parte de esta representacion en la Confederacion de Trabajadores de
México (CTM) Esta, a su vez, es uno de los tres sectores del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) Igualmente conviene sefialar que una buena parte de trabajadores
de base estaban sindicalizados lo que permitié el control del gobierno; por otra parte
persiste el dominio vertical sobre los trabajadores de confianza, que al no estar
sindicalizados, pueden ser removidos con toda libertad. Y en 1940 se decret6 la Ley

% p. Pp. 11-12
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de Responsabilidades de Funcionarios Publicos, que posibilita regular el
comportamiento de burdcratas. %

En 1942, Lucio Mendieta y Nufiez, elabor6 un proyecto para la creacién del Instituto
de Administracion Publica, proyecto que materializa en 1955, con la creacién del
Instituto Nacional de Administracion Publica, con caracter de Asociacion Civil (INAP)
cuyos objetivos entre otros, estarian orientados a la profesionalizacion del servicio
publico.

En 1957 entra en vigor la Ley de Estimulos y Recompensas a Funcionarios y
Empleados de la Federacion. Igualmente se crea la Direccion de Pensiones Civiles y
Retiro la que en 1960 se convertiria en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores al Servicio del Estado, (ISSSTE)

Como resultado de las anteriores decisiones, éstas culminaron con la adicion al
articulo 123° de la Constitucién de un apartado B con diversas fracciones que son
base organica de una nueva condiciéon de la funcién puablica.®® De igual forma en
este apartado se incluye derechos constitucionales burocraticos, de la jornada de
trabajo, descanso, vacaciones, salarios, designaciones, escalafon, suspension, cese,
derechos de asociacion, seguridad social y conflictos laborales. Esta disposicion fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de diciembre de 1960. Mas tarde
se publicé el 28 de diciembre de 1963 la nueva Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado (LFTSE) mediante la cual se introducen varios articulos y
disposiciones que obligan al Estado a disponer de sistemas escalafonarios en las
dependencias, a efecto de otorgar ascensos y autorizar permutas de plazas. * El 26
de junio de 1971 se expidi6 un acuerdo para promover una mejor capacitacion
administrativa y profesional de trabajadores al servicio del Estado.

2.2 LA MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL GOBIERNO
FEDERAL.

Los factores que se pueden considerar antecedentes importantes en la
modernizacion de la administracion publica en México, radican en los acuerdos
establecidos en la reunién de Presidentes de América realizada en Punta del Este
(Uruguay) en 1967, determinando para paises del Continente que deberian realizar
reformas a los aspectos fiscales, agrarios, y administrativos, y que habria de llamarse
Primera Década del Desarrollo dentro del programa mundial de Naciones Unidas. *°

Por otra parte, de las razones que dieron pauta a la reforma administrativa se debi6 a
una corriente politica critica dentro del sistema de gobierno que se destiné a la
necesidad de cambiar el esquema econdémico estabilizador del pais, en razon de ser
injusto el sistema y que el crecimiento econdmico estuvo sustentado en el
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financiamiento externo; y en lo interno se debié a detener el alza de los salarios a la
fuerza de trabajo. Y que, gracias al sacrificio de los trabajadores y prestamos del
exterior mantuvo el crecimiento econdmico, pero provocO un creciente déficit
comercial y obligé a la administracion de ese entonces aplicar politicas populistas
(como justicia social, abasto popular, reparto agrario, entre otras)

De manera similar, cabe mencionar que desde 1965 se realizaron diversos estudios
tendientes a mejorar la administracion publica del ejecutivo federal, a cargo de la
Comision de Administracion Puablica (CAP), y destaca el Informe sobre la
administracion publica que incluyd un diagndstico para estudiar la administracion
publica federal ambito central y paraestatal, a fin de conocer la naturaleza de los
problemas, y de los cuales se incluyen propuestas de titulares de Secretarias y Jefes
de Departamento de Estado, organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal, y cuyos resolutivos entre otros se pueden rescatar en el tema
que hoy ocupa.

Durante el gobierno del Presidente Gustavo Diaz Ordaz, este anuncio el uno de
septiembre de 1966, que se iniciaria una reforma a la administracion publica a fondo
que sin modificar la estructura juridica-politica logre una equilibrada distribucion de
facultades entre las dependencias del poder publico y precise sus atribuciones;
después de reconocer la obsoleta organizacion estatal con sistemas viejos y
gastados que supere anticuadas practicas y procedimientos pretendiendo con ello
hacer de la administracion publica del gobierno del ejecutivo federal, un instrumento
de gobierno moderno, agil y eficaz.®

Uno de los importantes resultados que se obtuvieron de la Comision de
Administracion Publica (CAP) consisti6 en haber presentado el Programa de
Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976, durante el gobierno
de Luis Echeverria Alvarez como presidente de la republica, continuador del
propésito reformador no tanto de aspectos estructurales como si de actitudes; por
ello, expide dos acuerdos el 28 de enero y 11 de marzo de 1971 que dan el marco de
referencia al programa de reforma administrativa del Ejecutivo federal asignandole
importantes tareas encomendadas al Estado. Igualmente de las acciones operativas
gue resultan del programa de referencia, la Secretaria de la Presidencia crea la
Direccion General de Estudios Administrativos que inici0 sus operaciones el 19 de
febrero de 1971, y sustituye a la Comisién de Administracién Publica (CAP) y

[...] procedi6 a elaborar un marco global de referencia con fundamento en los diagnésticos e
investigaciones elaboradas hasta la fecha, vinculandose al propio tiempo con el resto de las
dependencias, con el propésito de propiciar una adecuada infraestructura de participacion y
comunicacion. Como resultado de estos diagndsticos, se coincidid en la necesidad de contar con un
6rgano normativo central encargado de la administracion de gYersonal publico que diera unidad y

congruencia a las acciones del Ejecutivo federal en la materia.™
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Del Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal en referencia se
integraron once grandes acciones de tipo macro administrativo de los cuales el VII es
referente a la Reestructuracion del Sistema de Administracion de Recursos Humanos
del Sector Publico, mismo que se disefid con un enfoque sistémico. Con lo anterior,
se intentd resolver en forma integral el caduco y ancestral sistema de la
administracion de personal del gobierno federal, para cuya correccidon se crearon
siete subsistemas denominados: planeacién, empleo, capacitacion y desarrollo,
administracion de sueldos y salarios, prestaciones y servicios, relaciones laborales e
informacién para la toma de decisiones. %

En cumplimiento a los objetivos de promover el cambio de actitudes y mejoramiento
de aptitudes del personal publico federal, se autoriza la semana laboral a cinco dias
en el afo de 1972, resultado de otro acuerdo presidencial. Y en ese mismo afo se
crea la Comision de Recursos Humanos como érgano asesor en la aplicacion de
normas y politicas de administracion de personal del gobierno federal, integrado por
representantes de las secretarias de Gobernacion, Hacienda y Crédito Publico,
Trabajo y Prevision Social, Presidencia de la Republica y del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), y cuyo objetivo era
mejorar la eficiencia en las dependencias y entidades publicas. °

En 1975 se establece el derecho al aguinaldo anual para los trabajadores al servicio
del Estado al adicionarse el articulo 42 bis a la Ley Federal de Trabajadores al
Servicio del Estado (LFTSE) De igual manera, se determina el establecimiento de
sobresueldos de acuerdo con zonas geograficas, en forma consensuada con la
Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), en tal
virtud se adiciona dicha disposicién en el ultimo parrafo del articulo 35° de la Ley de
referencia (LFTSE)

En este mismo periodo (1975) se crean los Comités Técnicos Consultivos, Unidades
de Recursos Humanos y Unidades de Capacitacion, Grupo de Oficiales Mayores.
Ademas se incorpora a la Secretaria de la Presidencia, la Direccion General de
Administracion y Desarrollo de Personal con el objetivo de sentar bases para la
racionalizacion y aprovechamiento de la fuerza de trabajo de la administracion
publica federal como establecer el Catalogo de Empleos de la Federacion, entre
otros. Sin embargo, dicho instrumento administrativo fue objeto de criticas al mostrar
algunas inconsistencias técnicas tales, como: confundir Unidad de Trabajo (puesto)
con la persona fisica (plaza) Asimismo, deja indefinidos los requisitos del puesto y
diferencias respecto a las plazas, no aclara las diferencias entre el grupo profesional
dedicado a tareas sustantivas y el de responsabilidades administrativas. **°

En el periodo de José Lépez Portillo como Presidente de la Republica, se establecio
el Programa de Reforma Administrativa para el Gobierno Federal (1976-1982), a
cargo de la Coordinacion General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
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Republica. Dicha coordinacion se constituyé con funciones ampliadas a efecto de
reemplazar a la Direccion General de Estudios Administrativos, y defini6 como uno
de los objetivos estratégicos establecer un Sistema de Administracion y Desarrollo de
Personal. **

En 1976 se crea la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal:

“"Como muestra evidente de la importancia que concedid a la necesidad de reformar la administracion
publica se expidié un acuerdo presidencial el 13 de marzo de 1976, en el que se ordena establecer
una coordinacién mejor entre las dependencias y el ISSSTE para el desarrollo de programas en esa
materia De esta manera implicita se difiere el proyecto de un servicio civil de carrera para aquellos
funcionarios no incluidas en la legislacion laboral vigente. Lo que da como resultado que la
preocupacion en esta materia se centre en el establecimiento de escalafones a los que se les
identific6 como funcionales e intercomunicados, asi como en la puesta marcha de instrumentos
béasicos para su cabal operacidn los catalogos de puestos y los tabuladores del gobierno federal. Por
lo que en su primer informe de gobierno [José Lopez Portillo]'%? dijo: ‘Para aproximarnos a un justo
servicio civil de carrera se est4 avanzando en el establecimiento de un sistema intercomunicado de
escalafones™ **

Asimismo, y en cumplimiento de objetivos estratégicos del sistema de administracion
de y desarrollo de personal, en 1977 los responsables de recursos humanos de las
dependencias del gobierno federal del ambito central, con base en estudios y
recomendaciones anteriores, formularon un diagnostico, 33 recomendaciones
basicas y un programa general, que precis6 a su vez de subprogramas y
subsistemas que integraron el sistema general, tal como se indica a continuacion:

Subprograma Basico del Sistema Escalafonario que integra a su vez, Subsistema de
Empleo y Subsistema de Remuneraciones; Subprograma Basico de Capacitacion,
que integra a su vez; Subsistema de Capacitacion y Desarrollo, asi como el
Subsistema de Motivacion; Subprograma Basico de Relaciones Juridico-Laborales,
que integra a su vez; el Subsistema de Relaciones Juridico- Laborales y Subsistema
de Prestaciones y Servicios; Subprograma Béasico de Planeacion y Organizacion, que
integra a su vez, el Subsistema de Planificacion y Organizacion; Subsistema de
Informacién, y el Subsistema de Evaluacion *%*

En esta etapa se elaboraron estudios diagnosticos que se acreditaron al titular del
ejecutivo federal, el Programa General e institucionales a efecto de mejorar la
burocracia del gobierno federal. Mas tarde se expidieron dos acuerdos
presidenciales: de 28 de enero de 1977 y 14 de febrero de 1978 en los que
instituyeron para efectuar movimientos de personal y reubicaciones, todo ello con el
objetivo de aprovechar 6ptimamente aptitudes, conocimientos y experiencias de los
servidores publicos. Igualmente se propuso garantizar que las plazas vacantes
fueran ocupadas por servidores publicos con mejor aptitud, asi como impulsar
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mecanismos eficientes de reclutamiento, seleccion e induccion de personal,
fundamentando técnicamente la politica salarial del Estado, basado en
remuneraciones uniformes en casos de funciones y responsabilidades iguales. No
obstante lo anterior, se soslayo la preocupacién mayor del trabajador al servicio del
Estado:

[...] La implantacion de un servicio civil de carrera, dotado de un adecuado del sistema de carrera
administrativa, basado el ingreso por oposicién, que rechazara por completo el actual spoil system o
sistema de despojo que atiende mas a la capacidad personal, al vaivén politico del momento o a la

militancia partidista.

En 1982, con el Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, se retomaron las acciones
orientadas a la construccion del servicio civil de carrera con la creacion de la
Coordinacion General de Modernizacion de la Administracion Publica, la cual
dependia de la Subsecretaria de Control Presupuestal y Contabilidad de la entonces
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) Y el mismo Presidente Miguel de
la Madrid, afirmo6 que se debia dar prioridad a la implantacion del servicio civil, el cual
debia estar sustentado en equidad, eficiencia, estabilidad, profesionalizacion,
honestidad y capacidad de innovacién. 1%

Consecuentemente en el gobierno de Miguel de la Madrid establecié medidas
correctivas para poner bases administrativas a efecto de acercarse a los objetivos de
implantar el servicio civil de carrera. En tal, virtud se disefié el Catadlogo General de
Puestos del Gobierno Federal para resolver problemas como el hecho de su escasa
vinculacion con el presupuesto al asignar con una clave determinada ingresos con
distintas categorias, hacia que resultara demasiado flexible en hacer corresponder
categorias con puestos, y mas aun con requisitos para ocuparlos. Ademas, el Unico
criterio de ascenso era la antigledad, no se establecian plazos ni procedimientos
para llegar al puesto inmediato superior, ya que se dejaba a la discrecionalidad del
inmediato superior. **’

Otra de las caracteristicas del Catadlogo General de Puestos del Gobierno Federal de
1982, es que contenia 1,600 cédulas de descripcion de puestos agrupadas en 110
ramas que constituian factores que las identificaban. El sistema escalafonario, definio
todos los puestos hasta el nivel de director general, sin incluir los requisitos
necesarios para ocuparlos, el cual proponia un sistema de interconexién de grupos,
ramas, y puestos para permitir el movimiento horizontal y vertical de servidor publico.
Sin embargo se carecid de los sistemas y procedimientos presupuestales,
programaticos, entre otros mecanismos para poder acceder a un sistema
escalafonario [funcional e intercomunicado]'®que era, como lo sefiala Haro Bélchez:

[...] ademas un instrumento demasiado complejo y técnico”. **°
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Mas adelante, con la intencion de modernizar la administracion publica en la
secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), se cre6 la Direccion General del
Servicio Civil de Carrera encargada de normar y coordinar la implantacién del
servicio civil de carrera. En 1983, por acuerdo presidencial se estatuyé la Comision
Intersecretarial del Servicio Civil, destinada a coordinar y asesorar al ejecutivo federal
la implantacion del servicio civil de carrera.

En 1984 se dispuso del proyecto que incluia una nueva clasificacion de puestos,
propuesta de remuneraciones, forma para seleccionar aspirantes a plazas, entre
otros aspectos, por lo que se consideré conveniente otorgar puestos a personal
capacitado, con base en los requerimientos exigidos para cada cargo.

De modo similar, conviene sefialar que a pesar de contar con el marco juridico o de
ejercicio mucho mas afinado que en esfuerzos anteriores para implantar el servicio
civil de carrera, paradojicamente es la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado (FSTSE), la que se opone, no obstante que ésta tuvo
participacion formal en el proyecto de implantacién. El proyecto se frustré porque se
puso en riesgo la politica de privilegio, mediante la cual la FSTSE se ha impulsado
desde su creacion hasta la fecha. A este respecto Juan Pablo Guerrero dice que:

[...] hubo dos razones para decidir darle participacion formal a la FSTSE, la primera, es que
incorporarlos implicaba hacer modificaciones a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, por lo que pondria en evidencia el cambio de prioridades que el Estado y el gobierno estaban
asumiendo como respuesta, si se quiere al evidente desgaste que presentaba el modelo anterior. Y la
segunda, es que un cambio de esta naturaleza -por mas paradgjico que resulte- no se podria hacer
sin, por lo menos, el concurso de los trabajadores de base. *”

Consecuentemente faltaron condiciones para modificar la Ley Federal de
Trabajadores al Servicio del Estado (LFTSE), ya que no era posible desconocer la
crisis econémica por la que atravesaba el pais, lo que imposibilit6 continuar con las
politicas de modernizacion de la administracion publica. Por ejemplo, antes de la
crisis mencionada, los incrementos al tabulador eran generales y beneficiaban a
todos los niveles, por lo que se mantenia una amplia gama de remuneraciones que
favorecian la movilidad dentro de la escala a lo largo de afios de trabajo.

En 1985 se aplicaron recortes de estructura a secretarias de Estado como resultado
de la crisis petrolera, lo que obligd a desaparecer las coordinaciones generales. Por
ello, se suprimid la Comision Intersecretarial del Servicio Civil, cuyas funciones
fueron reubicadas en la Direccion General de Servicio Civil. Con ello se minimizaron
sus atribuciones, asi como su importancia e impacto politico hacia el interior de la
estructura de la administracion publica federal.

En 1987 se tuvieron que operar mecanismos econdmicos para atenuar la crisis
econdémica, como fueron los pactos econdmicos que promovié el gobierno federal
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(con sindicatos, empresarios y el propio gobierno federal), lo que permitié controlar el
incremento a los salarios y la propia inflacién. Sin embargo, estas medidas de control
econdémico propiciaron que el gobierno compactara la escala salarial de los
servidores publicos del tabulador general; con ello se aumentaron los niveles
inferiores para acercarlos a los superiores. Igualmente, se aplicé el programa de
“Retiro Voluntario” en las areas adjetivas, a efecto de congelar plazas y hacerse de
recursos para emplearlos en areas sustantivas y estratégicas de la administracion
publica federal.

Durante el mismo gobierno de José Lépez Portillo, se cred la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion, con el objetivo de establecer un mecanismo de
control de moral publica de los funcionarios, sistema que permitiera acceso y
permanencia de funcionarios profesionales. No obstante, los resultados no fueron los
esperados y el comportamiento profesional se alejo de la funcion publica.

En el periodo que corresponde al Presidente Carlos Salinas De Gortari (1989-1994)
no tuvo grandes perspectivas el servicio profesional de carrera. Lo anterior se
desprende del contenido en el Plan Nacional de Desarrollo al sefialar que:

“’El Ejecutivo Federal selecciona a sus colaboradores para desempefiar las funciones que el pueblo le
ha encomendado. Se exigira de ellos el cumplimiento escrupuloso de sus responsabilidades, claridad

. . 113
y transparencia en sus acciones™.

En 1992, se emite decreto presidencial que reforma la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, mediante el cual se asignan atribuciones a la
Secretaria de Hacienda en materia de administracion de personal que tenia la recién
suprimida Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) En paralelo, se instituy6
el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), afiadiendo a la Ley Federal del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) una
fraccidon que lo regula. De nueva cuenta se reformé la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, que ante la ausencia de una ley que regulara el sistema de
manera integral, provocd que aparecieran sistemas de profesionalizacidon en distintos
organismos, experiencias desiguales pero que introducen elementos para contar con
cuerpos especializados y profesionales. ***

Con motivo de la incorporacién de México a la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico (OCDE), este organismo presioné al pais para que se
avanzara en el proyecto del Servicio Civil de Carrera en el gobierno de Carlos
Salinas. El mencionado proyecto se integré a otro mas amplio, el de reforma del
Estado. En tales circunstancias la parte sindical por conducto de la Federacion de
Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE) propuso revisar las
condiciones laborales de los trabajadores de base destinados a suprimir la rigidez de
los tabuladores. Esto dio como resultado un acuerdo con el gobierno que incluia el
compromiso de instalar un marco diferenciado por cada dependencia (del ambito
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central del gobierno federal), pero no se definieron compromisos traducidos en
metas, estrategias, ni programas para su ejecucion. Por otro lado el gobierno se
comprometio, a rezonificar salarios, integrando areas en zonas de mas baja
remuneracion para incrementar percepciones, sin que esto llevara a violentar pactos
gue exigian tanto el congelamiento de salarios como alzas moderadas. No obstante,
el gobierno concluy6 sin haber dado cumplimiento al ofrecimiento firmado con los
trabajadores.*'

En este mismo periodo se elaboraron y emitieron los “Lineamientos Generales para
la Capacitacion en el Sector Publico”, con lo que se pretendid dar un nuevo enfoque
a la capacitacion destinada a la deteccion de necesidades institucionales. Esta
capacitacién se crea fundamentalmente al puesto y para el puesto, enfocada a la
preparacion de trabajadores para el adecuado desempefio de funciones en el puesto
ocupado y otra a proporcionar conocimientos necesarios para la movilidad en
diferentes grupos, ramas y puestos en la estructura ocupacional. Posteriormente, se
emitieron “Lineas Especificas de Accion” cuyo objetivo fue garantizar ejecucion de
programas institucionales de capacitacion homogénea y congruente a requerimientos
de gestién publica para impactar directamente en la productividad.*'®

En el periodo que corresponde al gobierno del Presidente Ernesto Zedillo se crea el
programa denominado Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000
(PROMAP), contenido en el Plan Nacional de Desarrollo, el cual parte del diagnostico
de que existe un divorcio entre plaza y salario, lo que propicia condiciones
inadecuadas para elevar el rendimiento. De igual manera, el diagndéstico del
PROMAP sefiala que el servicio civil practicamente no existe en la administracion
central; que se han incrementado plazas en areas adjetivas (como se demuestra en
la Secretaria de la Reforma Agraria, y en otras se ha reestructurado (ver gréafica #
ocho) El resultado es que si bien hubo un leve decremento en el sector central, en el
paraestatal se registrO un somero incremento de 1.5 % anual. Y adicionalmente
existen altos indices de rotacibn que se traduce en aumento de costos de
aprendizaje. Las diferencias no se logran corregir con la aplicacion de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que no se aplica o se aplica de
forma selectiva, que pierde su sentido.

De igual forma en el PROMAP, se plante6 un subprograma titulado “Dignificacion
Profesionalizacién y Etica del Servidor Publico” cuyos objetivos principales fueron:

[...] Contar con un servicio profesional de carrera en la administracion piblica que garantice la
adecuada seleccion, desarrollo profesional y retiro digno para los servidores publicos, que contribuya
a que en los relevos en la titularidad de las dependencias y entidades se aproveche la experiencia y
los conocimientos del personal. Y se dé continuidad al funcionamiento administrativo... Asi como
impulsar en el servicio publico una nueva cultura que favorezca los valores éticos de honestidad,
eficiencia y dignidad en la prestacién del servicio publico y fortalezca los principios de probidad y
responsabilidad. “"**’
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En dicho programa de modernizacion se insistio en considerar el servicio civil de
carrera, ahora como servicio profesional de carrera, con el proposito de dar calidad al
personal aplicando mecanismos de control al ingreso a la administracion publica,
buscando consistencia entre la responsabilidad del puesto y las capacidades de la
persona contratada. Se pretendieron implantar sistemas de evaluacion del
desemperio del servidor publico con la idea de vincular los sistemas de remuneracion
y constituir mejores condiciones de retiro. A pesar de lo anterior, no fue posible que
el sistema profesional de carrera se implantara a finales de 1997.

En el mismo PROMAP, se plante6 una estrecha coordinacion entre las secretarias
de la Contraloria, (incluy6 la funcion de Desarrollo Administrativo) Hacienda y
Crédito Publico en el gobierno de Ernesto Zedillo, considerando la opinién de
intelectuales, académicos, asi como de la Federacién de Sindicatos de Trabajadores
al Servicio del Estado (FSTSE) para promover el servicio profesional de carrera y
desarrollo integral de todo el personal federal. En dicho programa establece que el
pais debe el mencionado servicio profesional de carrera garantizar la adecuada
selecciéon, desarrollo profesional y retiro digno de servidores publicos, en la
transformacion de la administracion publica con una organizacion y cultura de
servicio que favorezca la honestidad, eficienciay probidad. *®

Entre 1996 y 1997 la Unidad de Servicio Civil (USC) de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, elabor6 un modelo completo para implantar el servicio civil de
carrera. También disefi6 el Sistema Integral de Administracion de Recursos
Humanos (SIARH), que represento el conjunto de acciones integrados en un sistema
anico para automatizar funciones respecto a temas como el control presupuestal,
administracion de recursos humanos y el pago de némina. *°

No es ocioso sefialar que la existencia del partido de Estado el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) fue un factor que imposibilité la profesionalizacién
del servicio publico, en virtud de que daba preferencia a la “lealtad” politica, que a la
profesionalizacion del servidor publico; y los cuadros en los que se sustentaba la
administracion publica procedian o llegaban por conducto del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) Al respecto algunos prestigiados investigadores mencionados por
Maria del Carmen Pardo sefalan que:

“"Resulta, entonces, consistente que no se tuviera una clara preocupacion por contar con cuadros
profesionales en el sentido estricto del término. El partido oficial (PRI) aparecia como fuente mas
adecuada para proveer de los cuadros que la administracion publica necesitaba, garantizando con
ello, sino capacidad y eficiencia en el cumplimiento de las distintas responsabilidades, al menos
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De ahi que los esfuerzos se orientaran a la defensa de los derechos laborales e
intercambios con las cupulas sindicales de apoyos por privilegios, como ya lo
indicamos en parrafos arriba. Es pertinente mencionar ciertos obstaculos que se
tuvieron que salvar para implantar el sistema del servicio civil de carrera; y que estan
relacionados con inconvenientes administrativos convertidos en politicos. Dejar a dos
secretarias de Estado la implementacion del proyecto del servicio civil de carrera, por
parte del gobierno del Presidente Zedillo, no fue lo mas conveniente, toda vez que a
la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) se le
responsabilizé de la modernizacion de la administracion publica en lo general, y a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la instrumentacion del sistema
profesional de carrera, a través de la Unidad del Servicio Civil (USC) que dependia
de la Subsecretaria de Egresos. A ésta le correspondia cumplir con las metas
comprometidas en el PROMAP, al menos con la responsabilidad de instituir un
esquema de servicio profesional de carrera. Los diferendos de las dependencias
encargadas de implantar el proyecto del sistema profesional de carrera se
agudizaron, por lo que el desenlace a este conflicto tuvo que ser atendido por el
poder legislativo, para ser resuelto:

Frente a ese panorama, los promotores del modelo, [servicio civil de carrera]'®, iniciaron algunos

cambios por la via administrativa, al igual que se habian hecho en el pasado, cuando otras
experiencias en el mismo sentido también encontraron obstaculos infranqueables, son cambios
importantes que quiza allanen el camino para el futuro.?*

Finalmente, podemos decir que:

Por medio de normas se trabajé durante el periodo comprendido entre 1997 y 1999, operando, por
ejemplo, desde 1998 el seguro de separacion que en estas fechas operé a 33,000 funcionarios. Los
responsables de la propuesta insisten en la necesidad de contar con una ley dado que los funcionarios
gue no quedan protegidos por la legislacion laboral, no tienen derechos Yy éstos deben quedar
consignados en un instrumento que exija obligatoriedad en su cumplimiento. **

21 E| contenido de los corchetes es de este autor
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CAPITULO 11l

LA LEY Y REGLAMENTO DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

La aprobacion de esta disposicion normativa, tiene gran significado histérico no sélo
para la administracion publica del Estado mexicano, sino para la sociedad en su
conjunto, porque fija bases para instituir un sistema administrativo eficiente, honesto
y democratico en el gobierno federal (ambito central), que habra de expresarse en un
proceso constante contra la corrupcion en el sistema de vida de los mexicanos. Su
importancia radica en que por primera vez se implanta un sistema juridico
administrativo, para iniciar el destierro de vicios arraigados desde el colonialismo
espafiol, al anteponer el privilegio y soslayar capacidad y honestidad en la
construccion de cargos publicos. Al respecto comenta el Dr. Roberto Moreno:

[...] constituye, sin exagerar, todo un acontecimiento en el espacio temporal que comprende el México
independiente, es pues un parteaguas en lo que se refiere a promover las bases para impulsar una
genuina profesionalizacién en el ambito de la Administracién Publica Federal y terminar, hasta donde
sea posible, con el tradicional sistema de botin, también denominado sistema de patronazgo o spoils
system, donde el compadrazgo, el amiguismo y el nepotismo han constituido el conjunto de
mecanismos y procedimientos privilegiados de reclutamiento de cuadros de mandos medios y
superiores en los tres érdenes de gobierno y administracién del Estado federal mexicano.**

Este acontecimiento del gobierno de México es parte del proceso que se manifesto
en diversas etapas de la vida institucional para establecer el servicio civil para
modernizar la administracion publica. Sin embargo, no fue posible implantar este
sistema por la ausencia de voluntad politica, contradicciones manifiestas entre dos
corrientes hacia el interior de la burocracia federal en el periodo del presidente
Zedillo, tal como lo resefiamos en el capitulo anterior, ademas de que dicho suceso
se da sobre la base de haber sido alterado el esquema de poder en el pais, en virtud
del triunfo del Partido Accién Nacional (PAN) el cual conquista el poder Ejecutivo y
parte del Legislativo en el afio 2000 y desplaza al partido de Estado.

Si conviene indicar que antes del afio 2003 en los hechos se evadio el compromiso
de establecer la Ley del Servicio Profesional de Carrera y se mantuvo la practica del
reparto de puestos como parte del sistema para mantener el poder e impulsar
politicas clientelares, asi como alentar el corporativismo.

Igualmente, es procedente subrayar los cambios politicos que impulsaron la
transformacion de las caracteristicas populistas y corporativas del Estado mexicano,
(después del movimiento armado de 1910) Ver supra. Pag. 32 hacia un Estado
liberal moderno mas acorde con las necesidades de la globalizacion, apenas tuvo
inicio con el triunfo del Vicente Fox en el afio 2000. Por ello, la aprobacion de Ley del
Servicio Profesional de Carrera en mérito, (10 de abril de 2003) estuvo precedida de

24" Moreno Espinosa, Roberto. “Trascendencia histérica y significado del Servicio Profesional de Carrera en

México” _Revista Servicio Profesional de Carrera, Vol. | niUmero 2 México, segundo semestre de 2004 p. 25
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no pocos inconvenientes, tanto el paradigma, y programa como instrumentos de
edificacion democrética en la administracion publica del gobierno federal. Como
muestra de lo anterior, basta mencionar las paradojas que surgieron entre la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la entonces Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo por desacuerdos en relacion con el servicio civil de carrera
en el periodo de 1994-2000, provocados por tener cada uno de ellos, concepciones y
programas distintos sobre este proyecto.

Los conflictos que se manifestaron hacia el interior del Poder Ejecutivo se trasladaron
al Poder Legislativo; y este ultimo en ejercicio pleno de su soberania, exhibié varias
iniciativas de ley en la Camara del Senado. No obstante, dos de ellas fueron las que
centraron atenciéon en las presentadas por los Senadores Cesar Jauregui Robles y
Carlos Rojas Gutiérrez respectivamente. Como resultado de ellas surgié la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal el 27 de marzo
del afio 2002, mismo que se cre0 para implantar el servicio profesional de carrera en
la administracién publica federal centralizada.

A pesar de los inconvenientes sefalados, fue aprobada la ley en dos periodos
distintos, el 24 de octubre de 2002 por la Cadmara de Senadores, con 93 votos a
favor, cero en contra, y el 25 de marzo de 2003 por la Camara de Diputados con 374
votos a favor, cero en contra y seis abstenciones. Como el dictamen de ley sufrié
modificaciones, fue devuelta a la Camara de Senadores, ya que la de Diputados
efectud tres modificaciones a la minuta del Senado —relativas a la participacion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en aspectos presupuestarios de
aprobacion a estructuras organicas; periodo de transicion para que los servidores
publicos sean considerados como de carrera, y promocion de politicas de gobierno
tecnificado; a cargo de la Secretaria de la Funcion Puablica. Dichas modificaciones
que fueron aprobadas por el Senado de la Republica el 3 de abril de 2003- con 96
votos a favor, cero en contra y cero abstenciones. En consecuencia, el 9 de abril de
2003 el Presidente Vicente Fox firmé el decreto de la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracién Publica Federal (LSPCAPF) para ser publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 10 de abril de 2003.

Al aprobarse la ley, y su reglamento, que se publico el 2 de abril de 2004 en el Diario
Oficial de la Federacion, se contrajo el compromiso de implantar el servicio
profesional de carrera. A partir de la publicacion de esta disposicidon ninguna persona
podrd ocupar una plaza—puesto desde el nivel de Director General hasta el de
Enlace, salvo casos especificados en la propia ley en su articulo 5° y en el
reglamento respectivo. Y que todo ingreso debera darse mediante concurso previa
convocatoria, la cual deberd ser publica y abierta. Las unidades de Recursos
Humanos de las dependencias seran las encargadas de instrumentar el
procedimiento respectivo.

Por tanto ¢, qué se pretende con la implantacion de la Ley del servicio profesional de
carrera?
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[...] sera una medida para dotar a los servidores publicos de certidumbre laboral y posibilidades de
desarrollo profesional, lo que alentara la profesionalizacion de la burocracia, su continuidad a través
de la formacion y especializacion de cuadros y la disminucion de la corrupcion. De igual manera, la
Ley del Servicio Profesional de Carrera es un instrumento para despolitizar la burocracia, con lo que
se busca que la administraciébn dependa mas de reglas y de ordenamientos juridicos y el
reclutamiento considere el perfil profesional, atendiendo la capacidad de los servidores publicos
evitando asf criterios discrecionales. '*°

3.1 ESTRUCTURA ORGANICA Y FUNCIONAMIENTO DEL SERVICIO
PROFESIONAL DE CARRERA.

Estructura Organica del Sistema.

La estructura organica del sistema tiene su fundamento juridico en el articulo 67° de
Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal y esta
integrada por los siguientes 6rganos:
e a.- Secretaria,;
e Db.- Consejoy;
e c.- Comités, (6rganos colegiados responsables de instrumentar el sistema) de
la Secretaria de la Funcion Publica.

Secretaria de la Funcién Publica.

Esta dependencia del Ejecutivo Federal es responsable de dirigir el Sistema del
Servicio Profesional de Carrera en las dependencias del &mbito central y normar
sectorialmente a entidades del gobierno federal, conforme a lo dispuesto en el
articulo uno parrafo segundo de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracion Publica Federal.

Consejo **°

El Consejo es un 6rgano colegiado de apoyo a la Secretaria, que tiene por objetivo
dar recomendaciones en general, emitir opiniones relacionadas con lineamientos,
politicas, estrategias y lineas de accion que aseguren y faciliten el desarrollo del
Sistema.

Comités: ¥’
Los Comités son cuerpos colegiados, encargados de operar el Sistema en la

dependencia que corresponda con base en la normatividad que emita la Secretaria;
para estos efectos y con fundamento en el articulo 69 de la Ley del Servicio

125 Bryce J. Perl, Juan de Dios Pineda. Una revision inicial a la nueva ley del servicio profesional de carrera en la

administracion publica federal de México. Oportunidades y desafios en la medicién de resultados México.// www.
Org.ve/fultext/0047314,pd # search=servicio% 20 de carrera %20 inglaterra.

126'yéase Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal. Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, Diario Oficial de la Federacion. México. 2003, p 54

27 p., p., 55
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Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, faculta a la Secretaria
de la Funcién Publica para el ejercicio de las siguientes atribuciones:

| Emitir los criterios y establecer los programas generales del Sistema para su
implantacion gradual, flexible descentralizada, integral y eficiente;

[l Elaborar el presupuesto anual para la operacion del Sistema;

[l Administrar los bienes y recursos del Sistema;

IV Expedir los manuales de organizacién y procedimientos requeridos para el
funcionamiento del Sistema;

V Dictar las normas y politicas que se requieran para la operacion del Sistema, en
congruencia con los lineamientos establecidos en los programas del Gobierno
Federal.

VI Dar seguimiento a la implantacion y operacion del Sistema en cada dependencia
y en caso necesario dictar medidas correctivas que se requieran, tomando las
acciones pertinentes sobre aquellos actos y omisiones que puedan constituir
responsabilidades administrativas;

VII Aprobar la constitucion o desaparicion de los Comités;

VIII Aprobar las reglas, actos de caracter general y propuestas de reestructuracion
que emitan los Comités de cada dependencia para el exacto cumplimiento de las
disposiciones de esta Ley, debiendo sefialar en su Reglamento cuales son las que
requieran de dicha aprobacion;

IX Aprobar los mecanismos y criterios de evaluacion y puntuacion;

X Resolver las inconformidades que se presenten en la operacion del Sistema;

XI Promover y aprobar los programas de capacitacién y actualizacién, asi como la
planeacion de curso de especializacion en los casos que sefale el Reglamento;

XII Establecer los mecanismos que considere necesarios para captar la opinion de la
ciudadania respecto al funcionamiento del Sistema y del mejoramiento de los
servicios que brindan las dependencias a partir de su implantacién, asi como
asesorarse por instituciones de educacidn superior nacionales o extranjeras,
empresas especializadas o colegios profesionales;

XIIl Revisar de manera periodica y selectiva la operacion del Sistema en las diversas
dependencias;

XIV Aplicar la presente Ley para los efectos administrativos emitiendo criterios
obligatorios sobre ésta y otras disposiciones sobre la materia, para la regulacion del
Sistema.

XV Ordenar la publicacién en el Diario Oficial de la Federacion de las disposiciones y
acuerdos con caracter general que pronuncie;

XVI Aprobar los cargos que por excepcién, sean de libre designacion;

XVII Dictar los acuerdos necesarios para hacer efectivas las anteriores atribuciones,
Y;

XVIIl  Las demas que establezcan en la presente Ley, su Reglamento y
disposiciones aplicables.

Consejo Consultivo:*?®

28 b, p., 55
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Es un 6rgano de apoyo para el Sistema y estéa integrado por el titular de la Secretaria
de la Funcion Publica, con responsables de cada Subsistema, por presidentes de
comités técnicos de cada dependencia, representantes de la Secretaria de
Gobernacion, de Hacienda y Crédito Publico y del Trabajo y Prevision Social; contara
ademas con exponente de sectores de social, privado y académico, a invitacion de
los demés integrantes. Sus atribuciones conforme al articulo 70 de la Ley respectiva,
son:

| Conocer y opinar sobre el Programa Operativo Anual del Sistema en el proceso de
dar seguimiento a su observancia y cumplimiento en las areas de la Administraciéon
Publica;

Il Opinar sobre los lineamientos, politicas, estrategias y lineas de accion que
aseguren y faciliten el desarrollo del Sistema;

[l Estudiar y proponer modificaciones al catalogo de puestos y al tabulador;

IV Proponer mecanismos y criterios de evaluacion y puntualizacion;

V Recomendar programas de capacitacion y actualizacion, asi como el desarrollo de
cursos de especializacion;

VI Las que se deriven de las disposiciones de esta Ley, su Reglamento y demas
disposiciones aplicables.

De los Comités Técnicos de Profesionalizacién y Seleccion. *2°

En cada dependencia se instalara un Comité Organo técnico especializado
encargado de implantacién, operacién y evaluacion del Sistema. Se integra con un
funcionario de carrera representante del area de recursos humanos de la
dependencia, un representante de la Secretaria y el Oficial Mayor o su equivalente,
quien lo presidira (articulos 72° y 74° son las atribuciones conforme a la Ley en
mérito) son las siguientes:

| Emitir reglas generales y dictar actos que definan las modalidades a través de las
cuales se implemente el Sistema conforme a las necesidades y caracteristicas de la
propia institucién, de acuerdo con los lineamientos de la Secretaria, la presente Ley y
disposiciones que de ella emanen;

Il Aprobar, en coordinacion con la Secretaria, los cargos que por excepcién sean
de libre designacion;

[l Elaborar y emitir las convocatorias de los cargos a concurso;

IV Proponer a la Secretaria politicas y programas especificos de ingreso, desarrollo,
capacitacion, evaluacion y separacion del personal de su dependencia, acorde con
los procesos que establece la presente Ley;

V Realizar estudios y estrategias de prospectiva en materia de productividad, con el
fin de hacer mas eficiente la funcidn publica;

VI Elaborar los programas de capacitacion, especializacion para el cargo y desarrollo
administrativo, producto de las evaluaciones del desempefio y de acuerdo a la
deteccion de las necesidades de la institucion;

129 |b., Pp., 55-56
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VII Aplicar examenes y demas procedimientos de seleccion, asi como valorar y
determinar las personas que hayan resultado vencedoras en los concursos;

VIII Elaborar el proyecto de otorgamiento de reconocimientos incentivos y estimulos
al desempefio destacado a favor de servidores publicos de su dependencia;

IX Determinar la procedencia de separacion del servidor publico en los casos
establecidos en la fraccion IV del articulo 60 de este ordenamiento y tramitar la
autorizacion ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje;

X Las demas que se deriven de esta Ley y su Reglamento.

La estructura funcionarial del servicio profesional de carrera en mérito, contemplada
en la norma de referencia considera el mecanismo a través del cual opera y
desarrolla siete Subsistemas, a saber: Planeacion de Recursos Humanos, Ingreso,
Desarrollo Profesional, Capacitacion y Certificacion de Capacidades, Evaluaciéon del
Desempefio, Separaciéon, Control y Evaluacion.

Subsistema de Planeacion de Recursos Humanos

Es el eje sobre el que se mueve todo el sistema, en virtud de que contempla en el
funcionamiento cuatro procesos que son determinantes:

El primero de ellos esta orientado a obtener informacion la Secretaria de la Funcién
Pudblica de las dependencias del ambito central y desconcentrado de la
administracion publica federal con programas y estructuras programaticas. Para tal
efecto, esta institucion emite lineamientos para las dependencias las cuales,
conforme a ellas definen estructuras en términos de cantidad y perfil de puestos, que
de lugar a que la Unidad de Recursos Humanos y Profesionalizacion determine las
necesidades de personal de cada una de ellas.

En el segundo proceso, de acuerdo al Catalogo de Puestos de la Administracion
Plblica Federal, se registran perfiles y evallan puestos de estructuras
ocupacionales.

En el tercero, se considera proyecto de compensaciones, el cual se coordinara con
las Secretarias de la Funcion Publica y de Hacienda y Crédito Publico, para
establecer estructuras salariales en forma proporcional y equitativa.

Y el cuarto proceso se orienta a obtener informacidén de capacidades, y la historia
laboral de los servidores publicos, al crear el denominado Registro Unico del Servicio
Publico Profesional (RUSP), el cual posibilitara apoyar operacion y funcionamiento
del sistema, (articulos 14° al 20° de la Ley en referencia LSPCAPF)

Subsistema de Ingreso
Resume el principio del sistema de mérito que es parte y esencia de los sistemas

tradicionales en la administracion publica y de carrera, porque el subsistema
establece el procedimiento para ocupar las plazas vacantes (al menos de puestos
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que estan considerados de carrera en el grupo administrativo) y las de nueva
creacion deberan someterse a concursos publicos y deberan sujetarse para su
ocupaciéon al procedimiento de reclutamiento y selecciébn (tal como estan
considerados de los articulos 21° al 34° de la mencionada Ley)

El Subsistema de Desarrollo Profesional
Esta constituido por tres aspectos fundamentales:

El primero de ellos esta abocado a planear carreras individuales de servidores
publicos lo que abre expectativas para desarrollar al trabajador mediante
movimientos verticales o de especialidad; y movimientos horizontales o laterales en
el sistema ocupacional, para cuyos efectos, deberan observar el procedimiento de
reclutamiento y seleccion respectivo. En lo que a movimientos laterales atafie, estos
estan en funcion a la puntuacion que fije la Secretaria de la Funcién Publica y que
obtengan los servidores publicos. Igual tratamiento se da a movimientos de
trabajadores, en virtud de que éstos operan sobre la base del Catalogo de Puestos;
ya que los movimientos se promueven cuando tienen el mismo grupo, grado y perfil,
y significan cambios de dependencia o de ciudad y son autorizados por los
superiores jerarquicos y/o Unidad de Servicios Profesionales y Recursos Humanos.

El segundo corresponde al intercambio de personal con otras instituciones y érdenes
de gobierno, que se establece, a partir de convenios suscritos con vigencia de un
afio con el propdsito de fortalecer el desarrollo de trabajadores publicos.

El tercero contempla la evaluacion integral del servidor publico, de suerte que este
subsistema tiene que incorporar resultados del sistema de evaluacion del
desempenio, del cumplimiento de proyectos individuales, cursos de capacitacion y
otros estudios profesionales como evaluaciones para certificar capacidades y
promociones adquiridas.

Subsistema de Capacitacion y Certificacion de Capacidades.

Este subsistema garantiza la movilidad del servidor publico, por lo que evita la
burocratizacién; porque, ahora no basta con ser titular de un puesto, sino que cuando
menos cada cinco afios o en los términos que determine la Secretaria de la Funcion
Puablica (articulo 52°) tiene que demostrar si esta capacitado para desempeiar la
funcién mediante examen que certifica capacidades, y si no lo esta, la Ley ofrece
oportunidad de capacitarse mediante cursos que anualmente se programan (articulo
45° de la Ley de referencia LSPCAPF)

Se enviard un reporte trimestral de los cursos de cada Comité a la Unidad de
Recursos Humanos y Profesionalizacion, para determinar avances.

De conformidad al articulo 54° del Reglamento en mérito éste, define competencias
como son conocimientos, habilidades, actitudes y valores expresados en las
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conductas requeridas para el desempefio del puesto dentro del Sistema y clasifica
asi:

l. Capacidad de vision del servicio publico: valores éticos

Il. Capacidades gerenciales o directivas: corresponden a los conocimientos,
habilidades o actitudes generales por nivel de responsabilidad.

Il. Capacidades técnicas transversales: equivalentes a conocimientos y
habilidades utiles para la generalidad de los puestos en aspectos o
materias tales como nociones generales de la administracion publica
federal, informética, Idiomas, entre otras.

V. Capacidades técnicas especializadas que determinen los Comités de
Profesionalizacion respectivos y al adecuado desempefio del puesto de
que se 1tgoaten estas capacidades no podran ser menos de dos ni mas de
cuatro.

El Subsistema de Evaluacién del Desempefio.

El articulo 54° de la Ley en referencia establece procedimiento mediante el cual se
mide en forma individual y colectiva el desarrollo y cumplimiento de funciones, y
metas comprometidas a servidores publicos, de acuerdo con las habilidades,
capacidades en desempefio del puesto.

Los procesos que integra este subsistema conforme al articulo 60° del Reglamento
en mérito son los siguientes:

- Determinacién de metas individuales;

- Definicion de metas colectivas por unidad administrativa;
- Establecimiento de estandares de actuacion profesional;
- Actividades extraordinarias y aportaciones destacadas

La tabla que se aplica es de una escala calificacion que va de 0 a 100, segun el
articulo 68° del Reglamento en referencia, a saber:

Desempefio sobresaliente de 90.0 a 100

Desempefio satisfactorio de 75.0 a 89.9

Desempefio minimo aprobatorio de 60.0 a 74.9, y

Desempefio no aprobatorio de 0 a 59.9

Cabe sefalar que hay dos evaluaciones al afio (enero-febrero y julio agosto) y los

servidores publicos que reprueben (menos del 59.9 de calificacion) en dos ejercicios
consecutivos seran dados de baja del servicio.

10 Martinez, op., cit. p. 296
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Igualmente, si obtienen una calificacion deficiente no aprobatoria en evaluaciones (
semestral y anual) en el mismo ejercicio fiscal y obtencion de evaluaciones anuales
de tres calificaciones minimas aprobatorias, o cualquier combinacién de ésta en un
periodo de cinco ejercicios fiscales contando a partir de la primera calificacion
minima aprobatoria 0 no aprobatoria, seran separados del servicio y de la plaza
correspondiente.

El establecimiento de un sistema novedoso (al menos en México), pretende el
reconocimiento a servidores publicos que propicie y aliente la productividad. Parece
ser que los propdsitos son persecutorios (separacion del servicio) y contrarios a los
fines que se proponen, por la ausencia o desconocimiento del espiritu que se
pretende alcanzar porque no es una garantia como en otros sistemas civiles en el
mundo. Por ello habria que prestar atencidn, y en su caso establecer las
correcciones que sean necesarias; a efecto de que dicho sistema cumpla con el
propésito de contar con el instrumento de apoyo al servicio profesional de carrera y
no su detractor.

Subsistema de Separacion.

Corresponde a diferentes causales que provocan separacion del servidor publico y
son:

- Renuncia del servidor publico
(Fraccion | del articulo 60 de la LSPC en la APF);

- Defuncion del servidor publico
(Fraccion |l del articulo 60 de la LSPC en la APF)

- Sentencia ejecutoriada que imponga al servidor publico una pena privativa
de libertad.
(Fraccion Il del articulo 60 de la LSPC en la APF)

- Sanciones establecidas en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos que impliquen separacion del
del servicio o reincidencia del servidor publico

(Fraccion V del articulo 60° de la LSPC en la APF)

- Reprobar en dos ocasiones la capacitacion obligatoria o su segunda

evaluacion de desempefio.
(Fraccion VI del articulo 60 de la LSPC)

- Obtener una evaluacion del desempeiio deficiente.
(Fraccion VIl del articulo 60 de la LSPC en la APF)

- Reprobar la segunda evaluacion para la certificacion de sus capacidades
profesionales, en los términos de los articulos 52 de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la APF.

Subsistema de Control y Evaluacion.
Tiene por objeto establecer controlar y evaluar la operacion del sistema profesional

de carrera de la administracion publica federal, detectar desviaciones que pudieran
darse y ofrecer el adecuado y periddico seguimiento, con el proposito de mejorar el

52



funcionamiento. Las actividades mas relevantes contempladas en este subsistema,
estan relacionadas con:

- El programa para el servicio profesional de carrera en la administracion
publica federal 2004-2006. (Art.82 del Reglamento)

- El programa operativo anual del sistema, que desarrollara la Unidad de
Recursos Humanos y Profesionalizacion junto con las dependencias y que
contendrd como minimo los diagndésticos, objetivos y lineas de accion por
subsistema y metas. (Art. 83 del Reglamento de la Ley en mérito LSPCAPF)

- Informe anual de actividades del sistema que incluird los avances y las metas
alcanzadas (Art. 88 del Reglamento de la Ley en referencia LSPCAPF) 3

3.2 IMPLANTACION EN LOS ORGANOS CENTRALES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL.

De acuerdo a lo dispuesto en la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracion Publica Federal (LSPCAPF), en el articulo 1°. Transitorio en el
sentido de que el sistema entrara en vigor a partir de ciento ochenta dias después de
su publicacion, implantacion que se inicié en dependencias del gobierno federal y
organos desconcentrados de la administracion publica federal, por lo que la Ley se
publicé en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 10 de abril del afio 2003, y
Reglamento el 31 de marzo de 2004, (siendo éste modificado el 4 de septiembre del
afio 2007) A pesar de algunas dificultades en la instrumentacion administrativa para
implantar el sistema que nos ocupa, finalmente el 7 de mayo de 2004, el servicio
profesional de carrera (spc) inicia el primer concurso abierto y publico, el cual estuvo
a cargo de la Secretaria del Ambiente y Recursos Naturales.

De acuerdo con alcances de ley en referencia, el universo en que se mueve el
servicio profesional de carrera asciende a 76 dependencias (15 Secretarias y 61
organos desconcentrados), y como el servicio profesional de carrera funciona a partir
de seis puestos administrativos con autoridad lineal equivalentes a Director General;
Director General Adjunto; Director de Area; Subdirector; Jefe de Departamento y
Enlaces, corresponde a 42,944 plazas de los puestos de carrera, que equivale al 1.5
% del total.

A finales de febrero del afio de 2006 habian ingresado al SPC via concurso, 1957
personas de 66 dependencias que estan iniciando el SPC (datos con vigencia del
primer semestre del afio 2006) En lo relativo a las estructuras ocupacionales se
encuentran registradas 76 aproximadamente. Esto significa que hay que incorporar
al SPC 40,987 servidores publicos, para tales efectos serd necesario realizar dos
procesos sucesivos: analizar el perfil de los puestos y examinar los que soliciten
ocuparlos.

Respecto a los estudios de andlisis de un total de puestos a 24,607 plaza-puestos y
efectuar examenes correspondientes de solicitantes, consecuentemente se tendria

B b, p. 302
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pendiente el 60 por ciento de la estructura ocupacional. El avance realizado a este
respecto es aun modesto, en virtud de que hay 6,380 puestos-plaza con informacion
suficiente para el SPC, es decir casi el 40 por ciento. Los otros 24,607 puestos-plaza
que faltan son mas sencillos de definir por el tipo de funcibn que cumplen; —que
todavia no han sido habilitados para el servicio por tener funcién especifica.'*?

La aplicacion de examenes a casi 41 mil servidores publicos que es posible integrar
al servicio, pero que todavia son de libre designacion — de confianza — podran
hacerlo sin someterse a concurso abierto y publico, aunque deberan aprobar una
serie de exdmenes de conocimientos, capacidades y desempefio, para demostrar
que disponen con el perfil adecuado para ocupar puestos previamente habilitados;
14,000 servidores publicos (casi el 35 por ciento del universo) se han sometido a
alguno de estos examenes. De este modo, hacia fines de febrero del 2006, existian
16,380 puestos-plaza disponibles para el servicio profesional de carrera.

Finalmente, para que el servicio profesional de carrera de la administracion publica
federal funcione conforme lo dispone la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracion Publica Federal (LSPCAPF) en su articulo 4° transitorio, se deberan
operar a plenitud todas las plazas-puestos, esto es 40,987 aproximadamente, para
2007. Por limitaciones de caracter técnico y politico es improbable que se puedan
cumplir con las metas comprometidas para implantar el mencionado sistema
administrativo. Sin embargo, tendriamos que reconocer que si persisten politicas de
continuidad en el gobierno federal, se estaria dando un importante avance en la
implementacion del ambito central y desconcentrado y consecuentemente
fortaleceria el programa en el &mbito paraestatal de la administracién publica federal.

132 Hofman, Andrés, “El Servicio Profesional y su marcha hacia el final del sexenio”._Revista Servicio

Profesional de Carrera, Editorial Red Mexicana de Servicio Profesional, Volumen Ill, México, primer semestre de
2006, p. 23
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CAPITULO IV.

EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL. (CASO: SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA)

4.1 DIAGNOSTICO

El gobierno federal a mas de noventa afios de ejercicio publico, ha logrado cumplir
metas del reparto agrario y actualmente esta en proceso la regularizacion de la
tenencia de la tierra y de las comunidades agrarias. En tal virtud, ain mantienen
rezagos del Programa Agrario, debido entre otras razones al populismo, clientelismo,
padrinazgo, discontinuidad programatica de los érganos directivos, ademas de otras
insuficiencias administrativas.

Estas irregularidades se hicieron patente en la Secretaria de la Reforma Agraria, al
menos hasta antes de la implantacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracién Publica Federal (LSPCAPF) en el afio 2003. Sin embargo, es
conveniente anotar que el Estado mexicano ha ejecutado histéricamente acciones
importantes para superar las inconsistencias, como la creacién de la Comisién de
Administracion Publica (CAP) Con ella se inici6 diversos estudios que culminaron con
el Informe que presentd sobre el estado que guardaba la administracién publica
federal, el cual determiné la necesidad de actualizar el sistema de administracion del
personal publico, de tal suerte que recomendd establecer politicas normas y criterios
rectores de la relacion del Estado con los servidores publicos.

Como resultado del informe de la Comision de Administracién Publica (CAP) se
crearon bases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo
Federal 1971-1976, tareas a cargo de la entonces Secretaria de la Presidencia. En el
altimo trimestre del afio de 1971 se constituyé el Comité Técnico Consultivo de las
Unidades de Administracion de Recursos Humanos, el cual acreditd el proyecto
denominado “Lineamientos para la Reforma en la Administracion de Recursos
Humanos”. En este proyecto se propone la instrumentacion de acciones orientadas a
definir el problema, y el programa de mejoramiento de administracion del personal en
el gobierno federal.

Con objeto de impulsar el mencionado proyecto de reforma administrativa, en
Atlihuetzia, Tlaxcala, se organiz6 un evento plenario los dias 6, 7 y 8 de julio de
1972, promovido por el Comité Técnico Consultivo de Unidades de Administracion de
Recursos Humanos. Este fue el origen del Censo de Personal del Gobierno Federal,
que se aplicé por disposicidon del titular del Ejecutivo federal en 1974; y que daria
pauta para elaborar el inventario de recursos humanos del gobierno federal (dmbito
central)
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En diciembre de 1972, se constituye la Comision de Recursos Humanos del
Gobierno Federal, que se aboca a mejorar los sistemas de administracion de
personal, procurar eficacia en el funcionamiento y servicio de las entidades publicas,
asi como implantar normas y criterios generales en torno a las condiciones de trabajo
de los servidores publicos. Paralelamente a la creacion de Comisién de Recursos
Humanos se instituyen formalmente los Comités Técnicos Consultivos de Unidades
de Recursos Humanos y Capacitacion, asi como el Grupo de Oficiales Mayores, para
garantizar la congruencia y viabilidad de las acciones en administracion y desarrollo
del personal publico federal.

Derivado de las acciones de Reforma Administrativa se implanté la Ley Organica de
la Administracién Publica Federal, publicada el 29 de diciembre de 1976, la cual dio
sustento juridico-administrativo al Programa de Reforma Administrativa. En ese
decenio el entonces Departamento Agrario obtuvo nivel de Secretaria de Estado.

Por Acuerdo Presidencial el 31 de enero de 1977 se modifica la estructura y
atribuciones de la Comision de Recursos Humanos del Gobierno Federal (CRHGF),
a fin de favorecer la participacion de los trabajadores al servicio del Estado mediante
representantes sindicales; y disponer de estudios para la integracion del sistema de
administracion y desarrollo de personal y proponer una unidad encargada de
administracion y coordinacion.

En consecuencia, la Comision de Recursos Humanos propuso algunas medidas de
reforma que beneficiaron a los trabajadores como: horarios coordinados de trabajo,
escalonamiento de vacaciones y creacion de mecanismos de reubicacion y
reasignacion de personal federal; que procurara seguridad y estabilidad en el empleo
para el 6ptimo aprovechamiento del personal al servicio del Estado. Igualmente dicha
Comision formuld con la participacion del Comité Técnico Consultivo de Unidades de
Recursos Humanos, lineamientos para establecer escalafones funcionales e
intercomunicados en la administracion publica centralizada.

Respecto al Programa de Reforma Administrativa que instituy6 el gobierno federal en
el decenio de los setentas, y particularmente la Quinta Etapa relativa a recursos
humanos; en 1977, se emitieron:

Lineamientos que deben observar las dependencias y entidades de la administracion publica federal
en sus programas de reforma administrativa..., de los cuales el numeral VIl concerniente a la
Administracion y Desarrollo de Recursos Humanos estableciendo disposiciones... que tengan por
objeto el logro de condiciones adecuadas para el desarrollo individual y profesional de los trabajadores
y el desempefio eficiente de las actividades... las dependencias y entidades deberan poner énfasis en
las siguientes funciones: a) La planeacion de los recursos humanos; b) El empleo, la capacitacion vy el
desarrollo del personal; ¢) La administracion de sueldos y salarios; d) Las relaciones laborales, e)
Prestaciones y servicios f) Capacitacion y Desarrollo, g) Motivacién, h) informacién, i) Evaluacién. ***

133 secretaria de la Presidencia del Gobierno Federal. “Base legal y lineamientos para la Reforma Administrativa

Global, Sectorial e Institucional del Poder Ejecutivo Federal Funcionamiento Institucional y Sectorial de la
Administracion Publica Federal”. # 3, México, 1977 pp. 22
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En 1978 por conducto del Comité Técnico Consultivo de Unidades de Recursos
Humanos, 6rgano normativo surgido con la Quinta Etapa de Reforma Administrativa
expidi6 un documento normativo denominado: Recomendaciones para la
Reestructuracion del Sistema General de Administracion y Desarrollo de Personal del
Poder Ejecutivo Federal,®** el cual dicta recomendaciones para el funcionamiento del
Sistema General de Administracion y Desarrollo de Personal del Poder Ejecutivo
Federal en los ambitos global, sectorial e institucional; la implantacion de escalafones
funcionales e intercomunicados; la implantacién del subsistema de capacitacion y
desarrollo de personal publico; y el fortalecimiento del subsistema de relaciones
juridico laborales.

Los programas globales mencionados se instituyeron en la Secretaria de la Reforma
Agraria en el decenio de los ochentas del siglo pasado, normados por la entonces
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), como fueron: la Descentralizacion
del Pago de Servicios Personales; Conversion de Categorias a Puestos que
cristalizaron en el Catalogo Institucional de Puestos.

Posteriormente con asesoria de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, se
implantaron los Tabuladores para Servidores Publicos Superiores, Mandos Medios,
Apoyo y Asesoria y nivel operativo, tanto del ambito central, desconcentrado y
sectorial; permitiendo racionalizar y organizar la fuerza de trabajo asi como el
ejercicio del gasto corriente. Al mismo tiempo se efectlo la reubicacion del personal;
la descentralizacion de prestaciones de los trabajadores, la capacitacion, la
implantacion del sistema de evaluacion del desempefio, la programacién anual, y la
evaluacion mensual de metas y el ejercicio del presupuesto del capitulo 1000, entre
otros programas no menos importantes. De igual manera se instalo el programa de
reclutamiento y seleccion para aspirantes internos y externos a la Dependencia, con
base en perfiles del Catalogo de Puestos Institucional; racionalizacion de estructuras
ocupacionales salvo en el area de apoyo (oficialia mayor), se disefié las estructuras
ocupacionales y escalafonarias, a efecto de instituir el escalafon funcional e
intercomunicado.

En cumplimiento de disposiciones del gobierno federal en esta materia y dentro del
mismo periodo, se ejecutaron programas relacionados con la optimizacion y
modernizaciéon de la administracibn del personal, se instituyé el sistema de
administracion y desarrollo de personal. Conforme a eéste, se efectuaron
modificaciones a la estructura organica de la Direccibn General de Recursos
Humanos encargada de su implantacion, con nueve subsistemas, denominados:
Planeacién y Organizacion, Informacion, Empleo; Remuneraciones, Capacitacion y
Desarrollo, Motivacion, Relaciones Juridico-Laborales, Prestaciones y Servicios, y
Evaluacion.

134 Comité Técnico Consultivo de Unidades de Recursos Humanos. Recomendaciones para la reestructuracion

del sistema general de administracién y desarrollo de personal del poder ejecutivo federal. Mimedgrafo, México,
1978, pp. , 4-38
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No obstante, la integracion del SADP con los correspondientes subsistemas no pasoé
de ser buenos deseos debido en gran medida a la simulacion, incomprension
técnica, corrupcion, ausencia de continuidad programéatica y de personal directivo
con experiencia técnica; se tradujeron en acciones ausentes de planeacion
sustantiva, expresion del fendmeno inercial de la tradicional administracion de
personal: esto imposibilitdé conectar subsistemas que operaban y avanzar en la
construccion de un sistema totalizador. Por ello, tampoco fue viable operar el sistema
de escalafén funcional e intercomunicado, entre otros programas sustantivos de la
administracion de personal.

Durante el gobierno de Carlos Salinas De Gortari se tuvieron negociaciones con la
Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), a fin de
revisar los tabuladores del gobierno federal en virtud de la crisis econdmica. La
autoridad federal, para contrarrestar la devaluacién salarial de los burdcratas de
base, fue compactando la escala tabular, aumentando los niveles inferiores y
acercandolos a los superiores, al mismo tiempo que se promovian retiros
adelantados en los trabajadores de base. Por lo que, en la mencionada dependencia
efectuaron ajustes mediante los cuales compactaron puestos del Tabulador General
de Sueldos del Gobierno Federal ( personal operativo) de los niveles 3 al 13.
También se compactaron los grupos técnico, profesional y los puestos del grupo de
servicios. Asimismo, durante este régimen se llevaron al cabo importantes reformas
al articulo 27 constitucional que modifican la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal para posibilitar la reestructuracion programatica organico-funcional
de la Secretaria de la Reforma Agraria.

Para tales efectos, el 3 de enero de 1992 se crea por Decreto Presidencial la
Procuraduria Agraria (publicado el 6 del mismo mes en el Diario Oficial de la
Federacion como organismo publico descentralizado de la administraciéon publica
federal) '*° Esta entidad fue creada con recursos de 6rganos centrales y
desconcentrados de la Secretaria de la Reforma Agraria, para asesorar a los
campesinos en materia juridica y orientarlos en sus derechos y forma de ejercerlos.

También con las reformas al Articulo 27° constitucional publicadas en el Diario Oficial
de la Federacién, el 6 de enero de 1992 y Ley Agraria el 26 de febrero del mismo
afo, se desincorpora el Registro Agrario Nacional (RAN) con nivel de Direccion
General, del ambito central de la Secretaria de la Reforma Agraria para integrarse
como 6rgano desconcentrado de esa dependencia.

En paralelo se reestructura la mencionada dependencia del ejecutivo federal. Con
ello se propicia el crecimiento vertical en estructura al crear la figura organica de
Direccion General Adjunta, a costa de reducir 6érganos y areas estratégicas como
recursos humanos en el &mbito central; y en el desconcentrado, en virtud de que se
reducen los organos desconcentrados (Delegaciones Agrarias: 224 entre puestos
homologos a Director, Subdirector y Jefe de Departamento), y unidades organicas
del Cuerpo Consultivo Agrario (26 entre puestos homdlogos a Director General,

185 procuraduria Agraria, http//www.pa.gob.mx/principal/historia.htm
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Director, Subdirector y Jefe de Departamento) que fueron reubicados, conforme a la
Ley Orgénica de los Tribunales Agrarios promulgada por el titular del Ejecutivo
Federal el 23 de febrero de 1992 al mencionado érgano administrativo.**®

Respecto al PROMAC que ejecuto el ex Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn,
y cuya parte central consistié en establecer el servicio civil de carrera, éste no logré
su objetivo. Sin embargo, origind6 un proceso de apertura y transparencia en los
ingresos de altos funcionarios publicos, con el propésito de incorporar ingresos de
funcionarios, eliminar la discrecionalidad de los bonos y hacer publicos sus ingresos
totales. Por lo que se procedi6 a realizar cambios administrativos, que se efectuaron
de la siguiente forma:

[...] a.- El Tabulador de Salarios. A partir de 1995 se implanté un Tabulador mas flexible, rompia con
la rigidez anterior en el que cada nivel jerarquico le correspondia un solo nivel salarial al asignar
diversos niveles salariales para un mismo nivel jerarquico. Con ello se posibilita mejorar salarialmente
sin que impliqgue cambiar necesariamente a un nivel jerarquico superior. Para implantar este Tabulador
se requiri6 el adelgazamiento de las estructuras de las dependencias para que estuvieran en
posibilidad de sufragar el costo de las nivelaciones. La Unidad de Servicio Civil (USC) de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico expidié normas para la aplicacion de estimulos con lo que
se contrarrestaba la practica de otorgarlos discrecionalmente”. 137

Por tal razon la dependencia en referencia, dispuso de recursos que se obtuvieron al
desaparecer de la estructura no basica de la institucion los érganos desconcentrados
regionalmente (delegaciones agrarias: 224 puestos de mandos medios, entre
Delegados, Subdelegados y Jefes de Departamento homologados a mandos medios
y personal operativo del Tabulador General de Sueldos, y 6érganos del Cuerpo
Consultivo Agrario, que dicho sea de paso con estos recursos presupuestales se
financié el crecimiento vertical de los 6rganos centrales (ocho Directores Generales
Adjuntos, dieciocho 6rganos de mandos medios), asi como el crecimiento de areas
adjetivas como la Direccion General de Administracion la cual crece en 15 6rganos
de estructura (29 a 44 6rganos con puestos entre Directores Generales Adjuntos,
Directores y Subdirectores de area. **® Véase anexos # 2, 3y 8

No fue posible la operacién de programas como el de evaluacién de desempefio que
implanto la Unidad del Servicio Civil (USC) de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, creada para dar estimulos, ascenso de nivel salarial y deteccién de
necesidades de capacitacion. Ello se explica, entre otras razones, por la ausencia de
mecanismos organico-funcionales para instrumentar programas en forma
permanente, y no por excepcion o por cumplir coyunturalmente con el compromiso
con érganos normativos.

De modo similar, se observa el mismo comportamiento con el Manual de sueldos y
prestaciones para los servidores de mando de la administracion publica federal,

136
137
138

Secretaria de la Reforma Agraria www.sra.gob.mx/internet/index.htm

Pardo, op., cit., p. 38

Conslultese Secretaria de Programacion y Presupuesto oficio -dictamen de fecha 31 de octubre de 1986.
Organograma de la Direccién General de Administracion, Mimeografo. Anexo # dos
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donde se consideran: sueldo, estimulo y prestaciones. El Tabulador General de
Sueldos se integra de siete grupos, con niveles que van desde Subsecretario de
Estado hasta el Jefe de Departamento. El sueldo se conforma de dos conceptos:
sueldo base y compensacion que se otorga de manera regular y vinculada al valor
del puesto y nivel salarial. ElI Tabulador integra una tabla de grados de
responsabilidad que permite la evaluacion de desempefio que refleja ascensos de
nivel salarial, sin pasar a ocupar otra plaza. En dicho Manual se prevén ascensos de
grado, con movimiento horizontal, esto es uno de mayor responsabilidad, sin que
necesariamente implique ascenso en la jerarquia ascendente.

En lo que a prestaciones se refiere, éstas se clasifican en el rublo de seguridad
social, y se otorgan de conformidad a la ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), asi como los seguros que se
dividen a su vez en uno: nuevo institucional (de 40 a 108 meses de sueldo integral),
seguro colectivo de retiro, seguro de gastos médicos mayores y seguro de
separacion individualizado. Las prestaciones a su vez se dividen en: econémicas que
son el aguinaldo, prima vacacional, pagos de defuncion, primas quinquenales y
ayuda para despensa. Asimismo estan incluidas las inherentes al puesto, que son
apoyos que se otorgan para el cumplimiento de responsabilidades como personal de
apoyo, equipos de comunicacion y gastos de representacion y tiempo libre que se
refieren a vacaciones con pago de sueldo. Estas prestaciones han sido aplicadas en
la Secretaria de la Reforma Agraria.

Con la promulgaciéon de Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal (LSPCAPF), en la Secretaria de la Reforma Agraria se inicié el
proceso de implantacion con la instalacion del “Comité Técnico de Profesionalizacion
y Seleccién, el 29 de septiembre de 2003. **° Por ello, se procedié al registro del
Acta de integrantes en el sistema de seguimiento del propio Comité.

En 2004, se conformaron tres tipos de formatos establecidos por la Secretaria de la
Funcion Publica para el sistema instalado en su portal de Internet, consistente en un
Catélogo de Puestos, nivel, plazas e informacién basica de funcionarios consistentes
en 17 campos, informacién que permiti6 conformar el Registro Unico del Servicio
Publico Profesional (RUSP)

A principios de 2005, la Secretaria de la Reforma Agraria participé en definicién de
capacidades transversales, mediante talleres que organizé la Secretaria de la
Funcién Puablica. Asimismo, contribuy6 al disefio de metodologias y de integracién de
capacidades técnicas especificas relativas a la descripcion y formulacion con
pruebas y reactivos.

Conforme a normatividad emitida y la asesoria de la Secretaria de la Funcion Publica
(SFP), se obtuvo informacion evaluativo-diagndstica de servidores publicos de
mandos medios para determinar sus capacidades gerenciales y técnicas
transversales. Igualmente se efectuaron reuniones con personal con amplia

139 secretaria de la Reforma Agraria op. Cit., .www.sra.qob.mx/i nternet/rendicion/formato.3sra.pdf
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experiencia técnica y normativa de éareas sustantivas de la Dependencia en
referencia, con objeto de conocer la metodologia de descripcion de capacidades
técnicas especificas e integracion de herramientas y evaluacidon de dichas
capacidades. **

Ademas, se efectuaron varias acciones bajo la asesoria y normatividad de Secretaria
de la Funcién Publica, tales como: registro de capacidades técnicas especificas;
integracion de objetivos institucionales, colectivos e individuales para efectos de
apoyar los programas de evaluacion del desempefio de servidores publicos de la
dependencia objeto de este estudio; e integracion del Catalogo Institucional de
Puestos.

Del Subsistema de Ingreso en 2005, se efectio el reclutamiento y seleccion
mediante concurso abierto; por lo que participaron 78 plazas vacantes de las cuales
34 fueron contratadas, cuatro en proceso y cuarenta por someterse a concurso,
mismas que se han declarado desiertos o bien por designacién temporal. ***

Respecto al subsistema de Evaluacion del Desempefio, se evalué el desempefio al
primer semestre de 2006.

Del Subsistema de Capacitacion y Certificacion de Capacidades, la Secretaria de la
Reforma Agraria participd en programa de capacitacion que proporcioné la
Secretaria de la Funcidon Publica asi como la implantacion  del sistema
computarizado (Nheet) para la descripcion de capacidades técnicas especificas y
certificacion de las mismas.

Del Subsistema de Planeaciéon de Recursos Humanos, se describieron perfiles y
valuacién de puestos de mando medio, superior y enlace, al 31 de agosto de 2006
de 370 plazas-puesto, de un universo de 386 equivalente al 95 por ciento. **?

4.1.1 SUBSISTEMA DE PLANEACION DE RECURSOS HUMANOS.
Nivel jerarquico inadecuado del érgano normativo de recursos humanos

La Direccion General de Recursos Humanos, érgano responsable de implantar,
operar, desarrollar y evaluar el servicio profesional de carrera en colaboracién con la
Secretaria de la Funcion Publica (Articulo 16 del Reglamento de Ley en referencia
LSPCAPF) fue suprimida en la estructura basica, en virtud de la reestructuracion
producida por las reformas al articulo 27 Constitucional, por lo que actualmente éste
organo tiene nivel de Direccién General Adjunta, y depende jerarquicamente de la
Direccion General de Administracion. Por ello, pierde nivel jerarquico dentro del area
de Oficialia Mayor, inconveniente que impide el cumplimiento de objetivos, metas y

140
Ib.

141 b
142 b
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programas sustantivos resultantes de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal (LSPCAPF) En consecuencia, le reduce autoridad e
impacto funcional en la Dependencia. **? Ver anexo # tres

No obstante, se ubicaron organos y funciones al interior de la estructura de la
Direccion General Adjunta de Recursos Humanos, con programas ajenos al servicio
profesional de carrera. Por tanto, son areas relacionadas con la organizacion,
racionalizacién y desarrollo institucional de la Dependencia, tal es el caso de la
Direccion de Organizacion Administrativa que integra dos o6rganos con nivel de
Subdireccion de éarea y cuatro de nivel Departamental, destinados a elaborar
manuales, estudios de racionalizacion a estructuras organicas, evaluacion e
implantacion de sistemas organicos, entre otras funciones relacionadas con la
simplificacion y racionalidad administrativa, y es, por tanto, impropio el nivel
jerarquico y la ubicacién que tienen en la estructura. *** Ver anexos tres y cuatro.

Crecimiento vertical y horizontal de la Direccién General de Administracion.

El area que concentra el mayor incremento de 6rganos de estructura, es la Direccion
General de Administracion, considerando la estructura autorizada en el afio de 1986
por la entonces Direccion General del Servicio Civil de la secretaria de Programacion
y Presupuesto. Se observa que ha tenido un crecimiento global de 15 6rganos de
estructura correspondiéndole el 152 %.'%°

PUESTO: 1986 2007 Diferencias © ?
Director General 1 1 0
Director General Adjunto 0 3 +3
Director de Area 4 5 +1
Subdirector de Area 3 14 +11
Jefe de Departamento 21 21 0
Totales: 29 44 +15

El comportamiento interno que observa es crecimiento vertical de tres drganos de
nivel Direccion General Adjunta, incremento horizontal de una Direccidén de area. En
lo que respecta a 6rganos de nivel de Subdireccidén de area tenian autorizadas tres y
actualmente tiene catorce; por tanto, se amplié6 horizontalmente a once. Y

143
144
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Secretaria de la Reforma Agraria. Op, cit. http: //www.sra.gob.mx/internet/index.htm

Ib., www.sra.gob.mx/i nternet/transparencia /estructura organica /Organigramas/dga/estru.dga.htm
Secretaria de Programacion y Presupuesto oficio -dictamen de fecha 31 de octubre de 1986, op.,
cit., Anexo # 2
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consecuentemente se crecié globalmente a 15 érganos de estructura Y en general
de 29 6rganos de estructura ( nivel superior y mando medio) que se tenian en 1986,
a la fecha elevo a 44. *® Ver anexos # 2,3y 8

Inexistencia de los érganos encargados de la planeacion de recursos humanos, y por
ende, es inviable realizar estudios que posibiliten identificar las capacidades del
trabajador, limita el establecimiento de politicas de prevision e, ipso facto, la
instrumentacion de programas de evaluacion del desempefio y desarrollo de
personal, entre otros. Dichas insuficiencias son reconocidas por la propia
dependencia en Informe de Rendicion de Cuentas Ill Etapa de los Resultados
Alcanzados que present6 ante la Secretaria de la Funcion Publica, en el ejercicio de
su presupuesto al 30 de noviembre de 2006. **’ Por otra parte es de reconocer que
existen intentos de realizar la funcion de planeacion con el sistema que proporciona
la informacion, como es el Registro Unico del Servicio Profesional (RUSP) del cual
ya hice referencia en parrafos arriba ( supra p. 60)

Con la implantacion del Comité Técnico de Profesionalizacion y Seleccion en la
dependencia se ha obtenido informacion para alimentar al servicio profesional de
carrera. Por ello se ha levantando la informacién necesaria para disponer de un
Padrén actualizado de los trabajadores (RUSP), y desarrollar estudios que definan
perfiles y requerimientos de cargos considerados en el Catalogo Institucional de
Puestos, andlisis de la evaluacion del desempefio del personal de carrera y
crecimiento de la fuerza de trabajo, potencialidad profesional o técnica, y
necesidades de profesionalizacion via capacitacidn-adiestramiento; estudios
prospectivos de escenarios futuros a corto, mediano y largo plazo de la
Dependencia. Sin embargo, la funcién es transitoria y no permanente, dado el propio
caracter de 6rgano coyuntural y no de estructura. En otras palabras, este 6rgano
debe desarrollar funciones permanentes para convertir la planeacion en el eje sobre
el cual giren los subsistemas del servicio profesional de carrera, (Articulos 15°, 17°,
18°, 19°,y 20° de la Ley en referencia LSPCAPF)

En materia de organizacion se detectd invasion de competencias de érganos ajenos
al sistema de administracion y desarrollo de personal y al propio servicio profesional
de carrera, en la Direccion General Adjunta de Recursos Humanos, como se muestra
en la Direccién de area denominada Organizacion Administrativa, la cual contiene en
su estructura a dos 6rganos con nivel de Subdirecciéon de éarea, denominadas:
Desarrollo y Evaluacion y Sistemas de Programas; con cuatro 6rganos de nivel
departamental denominados: Normatividad e Implantacién de Sistemas, Técnico,
Andlisis Estructural y Elaboracion y Modificacion de Manuales. Ver anexos # 3y 4

Los 6rganos de la Direccién de Organizacion Administrativa corresponden a lo que
fue la Direcciébn General de Organizacion Administrativa y estan inadecuadamente

148 gecretaria de la Reforma Agraria, op. cit, www.sra.gob.mx/i nternet/transparencia /estructura organica

/Organigramas/DGA/estru.dga.htm.

147 gecretaria de la Reforma Agraria. Rendicion de Cuenta Il ETAPA Periodo 01/ 01/ al 30 de junio del 2006,

op. cit. p. 107
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ubicados dentro de la estructura de organizacion de la Direccién General Adjunta de
Recursos Humanos, por lo que evidentemente, obedecen a objetivos, metas y
programas diferentes a la administracion y desarrollo de personal. Y ahora con el
compromiso para impulsar el servicio profesional de carrera, que es programa global
y estratégico para modernizar la administracion publica federal crece el grado de
responsabilidad, y consecuentemente es inviable establecer alineamiento que exige
estructuras racionalmente ordenadas hacia los objetivos institucionales claramente
definidos. Ver anexo # 4. Por lo que es de notarse la ausencia de 6rganos basicos
del servicio profesional de carrera; como Planeacion de recursos humanos, Ingreso,
Capacitacion y Certificacion de Capacidades, Desarrollo Profesional, Evaluacion del
Desempefio, Separacion, asi como Control y Evaluacion del servicio profesional de
carrera en el &mbito institucional.

Igualmente, dentro de la estructura organica se muestra una departamentalizacion
inadecuada de las Subdirecciones de Administracion de Personal y de las
Remuneraciones que corresponden al Subsistema de Empleo y Remuneraciones, al
tenerlas ubicados organicamente al nivel de Subdireccion de area con
departamentos que estan lejos de cumplir objetivos estratégicos del servicio
profesional de carrera. Asimismo, los departamentos denominados Rendicion de
Cuenta y Contabilidad, Comisiones Mixtas, tienen funciones de carécter adjetivas
orientadas al control de la cuenta publica, el primero, y el segundo a realizar
funciones de control de érganos colegiados del Escalafén e Higiene y Seguridad
(Comisiones Mixtas de Escalafon y de Higiene y Seguridad) que estan
indebidamente ubicados dentro del area de la Subdireccion de Relaciones Laborales
por el papel estratégico que desempeiian en el desarrollo de servidores publicos.
Ver anexo # 4

De igual forma se advierte disfuncionalidad orgénica, en el Departamento
denominado Servicios al Personal, mismo que corresponde al Subsistema de Ingreso
y Remuneraciones, esta ubicado de forma inconveniente dentro de la Subdireccién
de Relaciones Laborales. Ver anexo # 4

Con relacion al Departamento de NOminas, mostré que la tarea basica es para
realizar la emision y actualizacion de la némina, por lo que estas acciones son
injustificables por el nivel jerarquico que tiene dentro de la estructura organica. Y
adicionalmente se ampliaron para operar el sistema de computo y desarrollar el
Subsistema de Informacion del personal en la construccion del Registro Unico del
Servicio Publico Profesional (RUSP) en el &mbito institucional.

4.1.2 SUBSISTEMA DE INGRESO.

Este subsistema opera en la Subdireccion de Administracion de Personal y desarrolla
acciones relacionadas con el reclutamiento y seleccién, de manera empirica basada
en la tramitologia de forma tradicional para los puestos de libre designacion. Sin
embargo, con la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica
Federal (LSPCAPF), se establecieron mecanismos que ordenan de continuidad al
proceso de ingreso a personal de carrera conforme lo establece el Comité Técnico
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de Profesionalizacion y Seleccién (Articulo 22 de la Ley en referencia, LSPCAPF) en
los puestos del servicio profesional de carrera de Director General a puestos de
enlace (386):

De conformidad con informes que la propia Secretaria de la Reforma Agraria ofrece a
los 6rganos globalizadores de la administracion publica ésta admite que:

La asignacion de plazas de acuerdo a los perfiles de puestos. Con la asignacion de plazas de acuerdo
a perfiles de puestos. El aspecto de cambio se refleja con nombramientos que se efectian a través de
concurso abierto y publico como se indica en los procedimientos correspondientes, dando
transparencia e igualdad de oportunidades en el acceso a la gestion publica. **

No obstante, por lo resultados obtenidos por la Secretaria de la Reforma
Agraria muestra que es casi inexistente el servicio profesional de carrera, y
refuerza la hipoétesis de inviabilidad para implantar el servicio profesional de
carrera en esta Dependencia si no se realizan cambios en su estructura
organica de referencia. Para justificarlo, basta simplemente ofrecer los
siguientes datos:

De los concursos que se han efectuado para el ingreso de personal profesional
de carrera del mes de abril de 2004 al mes de abril de 2007, (en un total de tres
afos), se obtuvieron estos resultados;

Total de concursos: 97 (al 10 de abril de 2007) **° de los cuales:

e 44 se han considerado desiertos conel 45.36 %

e 36 se han obtenido ganador con un 3711 %

e 11 se encuentran en proceso con un 11.34 %y

e 6 se cancelaron por diversas razones 6.19 %
Total: 97 100 %

Por otro lado, del total de plazas de nivel superior, mandos medios, apoyo y asesoria
en la Dependencia ambito central y desconcentrado se ha reducido a 476 de ellas, y
378 ° plazas-puestos sujetos al servicio profesional de carrera debido al proceso de
descentralizacion o desincorporacion administrativa que ha tenido la Secretaria en
los ultimos 15 afos, al crearse el Registro Agrario Nacional (RAN) y la Procuraduria
Social Agraria (PSA.) Este subsistema opera a través de la Subdireccion de
Administracion de Personal en forma pragmatica, sin considerar el crecimiento o
decrecimiento de la fuerza de trabajo en las areas sustantivas o prioritarias, salvo la
informacion que proporciona a la Secretaria de la Funcion Publica.

148
Ib. Pp. 117
149 gecretarfa de la Funcién Publica. Informacién Estadistica de la Unidad de Recursos Humanos y
Profesionalizacién de la Administracién Pulblica Federal. México, 2007.
¥ b, p. 122
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4.1. 3 - SUBSISTEMA DE DESARROLLO PROFESIONAL.

La columna vertebral en que descansa este subsistema es el Catalogo Institucional
de Puestos, y los Tabuladores de Sueldos y Salarios®! asi como el Comité Técnico
de Profesionalizacién y Seleccion instalado en la Secretaria de la Reforma Agraria.
Por lo que con dichos mecanismos se deben operar a partir del sistema de méritos
para ocupar las plazas de igual o mayor jerarquia e instrumentar la conexién con los
subsistemas de evaluacion del desempefio, capacitacion, certificacién, y otros
estudios, para estar en condiciones de establecer la coordinacién con los servidores
agrarios para definir el plan de carrera partiendo del perfil requerido para
desempeniar los cargos de su interés. Lo que permite ascender en forma vertical y
horizontal, segun lo establece los articulos 35° al 43° de la Ley en mérito (LSPCAPF)
Sin embargo dichas acciones se estan efectuando con insuficiencias en la
dependencia en referencia, en virtud de que se carece de los mecanismos
organizacionales basicos como son el érgano abocado al ingreso y desarrollo de los
servidores publicos agrarios, a la capacitacion y certificacion de capacidades, como
se indica en los resultados del proceso del servicio profesional de carrera que
muestran los puntos 4.1.2 y 4.14.

4.1.4 - SUBSISTEMA DE CAPACITACION Y CERTIFICACION DE CAPACIDADES.

Tampoco este subsistema dispone de una estructura organica y opera por conducto
de un 6rgano de nivel de Subdireccion de Area (sin denominacion) que efectiia otras
funciones ajenas a la capacitacion. Esta se desarrolla Ginicamente a partir de lo que
ordena el Reglamento del Sistema Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal, (Articulos 47°, 48°, 50°, 51°) relacionado con la capacitacion de
servidores publicos de carrera. Y muestra de ello, la Subdireccién de Area solo ha
participado en la capacitacion que proporcioné la Secretaria de la Funcion Publica
para el manejo del sistema Nhnet que permite la descripcion de capacidades
técnicas especificas y certificacion.'® La capacitacion estéa Igualmente desconectada
de la Evaluacion del Desempeiio, por estar condicionada al pragmatismo normal del
sistema empirico de administracién de personal, misma que esta al margen de la
capacitacion planeada. Y la funcion de la capacitacion se amplié ahora con la
implementacion del servicio profesional de carrera por razones coyunturales de
caracter global, y sobre todo para efectos de instrumentar las acciones de

1 Conforme a modificaciones cumplidas en 1995 por la Unidad del Servicio Civil de la Secretarfa de

Hacienda y Crédito Publico se han flexibilizado y donde cada nivel jerarquico corresponde a un solo
nivel salarial al asignar diversos niveles salariales para un mismo nivel jerarquico, con lo que se
pueden hacer mejoras salariales sin modificar el nivel jerarquico superior. Tomado de Pardo, op., p.
38
152 gsecretaria de la Reforma Agraria, Rendicion de Cuenta Il ETAPA Periodo 01/ 01/ al 30 de junio del 2006,
op. cit. . http: // www.sra.gob.mx/internet/rendicion/formato3sra.pdf
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certificacion de capacidades al personal de carrera (Articulos 44° al 53° Ley del
Servicio Profesional de Carrera en referencia LSPCAPF **

Como muestra de lo anterior conviene sefalar que de 378 servidores agrarios que
estan sujetos a la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion
Publica Federal (LSPCAPF), s6lo 71 han observado los requisitos exigidos para
la certificacién y ninguno de ellos carece de nombramiento.* Ello significa
que solo 19 por ciento ha ejecutado la normatividad correspondiente y el 81
por ciento restante ha incumplido con la ley. De ahi que podemos afirmar que
el servicio profesional de carrera no esta siendo atendido convenientemente en
la Secretaria de la Reforma Agraria.

Por otra parte cabe indicar que la funcion de motivacién, se ha descuidado o
reducido a su minima expresion, y esta desligada de los programas de productividad.
Igualmente esta funcion carece de estructura organica. Por ello, los servidores
publicos de la Secretaria de la Reforma Agraria han acrecentado su desmotivacion
expresando reluctancia para aceptar el cambio con el Programa del servicio
profesional de carrera que esta implementando el gobierno federal en los ambitos
institucional y global. Ver anexo # 4

4.1.5. - SUBSISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO.

Para el funcionamiento del subsistema es condicién indispensable disponer de los
resultados de Evaluacion del Desempefio de los servidores publicos, tareas que aun
estan en proceso, ya que de acuerdo con informes de la Dependencia, se encuentra
en la etapa de la obtener informacion de servidores publicos de mandos medios y
superiores al primer semestre de 2006. **> Del mismo modo, esta desconectado de
la evaluacion de resultados de capacitacion, certificacion de capacidades, asi como
de promociones que hubieran obtenido con anterioridad. De igual manera, este
Subsistema incumple con el Sistema de Evaluacion del Desempefio y solo se
conecta a partir del Programa de Premio Anual de Estimulos y Recompensas, al
proporcionar recursos financieros resultado del personal premiado por su
“desempefio”, que normalmente se aplican con criterios de privilegio y ajenos a la
productividad.

El control del ejercicio de remuneraciones se efectia mediante el Departamento
denominado Rendicion de Cuenta, que depende jerarquicamente de la Subdireccién
de Remuneraciones, y mas bien tiene relacion funcional con la contabilidad del
ejercicio de ministracion del gasto del capitulo 1000. Es infundada la funcién que es
de caracter adjetiva y su nivel jerarquico. Antes al contrario, carece de la funcion
sustantiva que desarrolle el sistema de desarrollo profesional de servidores publicos
vinculado con la productividad observada en el desempefio; y tampoco se efectla.

153
154

Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, op., cit. pp. 51-52
Informacion Estadistica de la Unidad de Recursos Humanos y Profesionalizacion de la Administracion
Publica Federal. Op. cit p.1

1% secretarfa de la Reforma Agraria, op. cit. http: // www.sra.gob.mx/internet/rendicion/formato3sra.pdf
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La ubicacién de la Comision Mixta de Escalafén en la estructura organica es
injustificable, ya que depende del Departamento denominado Comisiones Mixtas,
ademas de compartir ubicacion con la Comision Mixta de Higiene y Seguridad. En
virtud de ser 6rganos colegiados con funciones temporales en el ambito institucional,
estas comisiones deben estar en el area de apoyo; ya que las determinaciones de
promocion a trabajadores de base estan sujetas al dictamen de la Direccién General
Adjunta de Recursos Humanos.

4.1. 6 SUBSISTEMA DE SEPARACION.

Este subsistema funciona por conducto de la Subdireccion de Relaciones Laborales,
pues carece del 6rgano implantador que atienda demandas normales de asistencia
juridica, hasta la terminacion juridico laboral que tiene la Dependencia con el
trabajador. No obstante, se observa que tiene un érgano a nivel departamental al que
estan subordinadas las Comisiones Mixtas del Escalafébn e Higiene y Seguridad,
organos colegiados que son incompetentes de este subsistema e injustificable en un
area que requiere de recursos financieros para desarrollar funciones estratégicas
como la Evaluacion del Desempefio que es inexistente organicamente, y si son por el
contrario exigencia para el servicio profesional de carrera, segun lo dispone la Ley en
referencia (Articulos: 54° al 58°.**° El mismo fenémeno disfuncional se establece
con otro érgano a nivel departamental que tiene dentro del area la Subdireccion de
Relaciones Laborales: Servicios al Personal. Que tampoco corresponde al
Subsistema. E igualmente se requieren érganos sustantivos e implementadores que
desarrollen funciones de evaluacion del desempefio y egreso laboral.

Otra caracteristica del Subsistema, es la reiterada inconexion con la informacion del
comportamiento laboral de servidores agrarios, ya sea por meéritos laudatorios o bien
por sanciones, capacitacion, evaluacion del desemperfio, al sistema de informacion
de la propia Direccion General Adjunta de Recursos Humanos, ahora al Registro
Unico de Servidores Publicos (RUSP), el cual debe estar sujeto al ejercicio de
funciones permanentes y no-solo coyunturales y temporales.

4.1.7 SUBSISTEMA DE CONTROL Y EVALUACION.

En este subsistema falta la estructura organica y funcional encargada de evaluar
objetivos, metas y programas sustantivos de la administracion y desarrollo de
personal. Ahora se incrementa el volumen de acciones por la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administraciéon Publica Federal (LSPCAPF), segun se
dispone en los articulos 64°, 65° y 66°; e imposibilita conocer con precision en que
parte del servicio profesional de carrera en la Secretaria de la Reforma Agraria
(a@mbito central) existen desviaciones y determinar donde esta fallando el sistema, ni
se conoce a ciencia cierta hacia donde se orientan las acciones para definir e
instrumentar politicas correctivas. Por ello, es frecuente el ejercicio de politicas de
apago fuegos.

1% | ey del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, op., cit., p. 52
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De hecho, no es factible la evaluacién de los programas sustantivos pues son casi
inexistentes los objetivos, metas y programas que medir, y los informes que se
elaboran son los relativos al tramite normal de un sistema tradicional de
administracion del personal, ya que esos informes son por mandato de autoridad
superior, como los que ahora reportan del servicio profesional de carrera a la
Secretaria de la Funcion Publica del ejecutivo federal.

Por lo anterior, tampoco es factible pretender establecer el sistema y programa
institucional del servicio profesional de carrera del gobierno federal, toda vez que la
Direccion General Adjunta de Recursos Humanos, que es responsable de operar el
sistema y programa de referencia, se ubica fuera de la estructura basica, y no
dispone de bases organico-funcionales que desarrollen programas que estén
sustentados en el servicio profesional de carrera. Contar con estos elementos le
permitiria estar en condiciones de dar cumplimiento a la Ley del Servicio Profesional
de Carrera de la Administracion Publica Federal (LSPCAPF) y al Programa global de
la Secretaria de la Funcion Publica del gobierno Federal. Sobre todo, podria dar
satisfaccion a la ciudadania que exige que la administracion publica del gobierno de
México esté profesionalizada, eleve y mejore la atencion de la administracion publica
con: calidad, eficiencia, honestidad y transparencia.

Una vez efectuado €l diagnostico administrativo se procede a ofrecer alternativas
correctivas que hagan viable al servicio profesional de carrera en la Secretaria de la
Reforma Agraria. Las propuestas que se apuntan se refieren a efectuar cambios a la
estructura basica, la cual se integra con todos los érganos administrativos de
estructura de nivel superior. Asimismo, se proponen cambios a la estructura no
basica en el area de apoyo, que comprende a la Oficialia Mayor y a la Direccion
General de Administracion, toda vez que muestra un inadecuado crecimiento
organico. Por otra parte, reducir al érgano administrativo responsable de dar
cumplimiento a la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal (LSPCAPF), a una Direccion General Adjunta con dependencia
jerarquica de la multicitada Direccion General de Administracion, imposibilitara que
un programa estratégico como es el presente servicio profesional de carrera sea
factible en la mencionada institucién del ejecutivo federal.
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CAPITULO: V PROPUESTA DE IMPLANTACION.

5.1 SUBSISTEMA DE PLANEACION DE RECURSOS HUMANOS.

PRIMERA.- PROGRAMA PARA LA REESTRUCTURACION ORGANICO-
FUNCIONAL DE LA ESTRUCTURA BASICA Y NO BASICA DE LA SECRETARIA
DE LA REFORMA AGRARIA.

Llevar al cabo estudios de organizacion y analisis de puestos en estructura basica y
no basica de la Secretaria de la Reforma Agraria, con el propdsito de reubicar
organos y puestos de nivel de mando superior, mandos medios y homodlogos
(Director General hasta Jefe de Departamento); que permita:

Modificar el nivel jerarquico de la Direccion General Adjunta de Recursos
Humanos, a efecto de que adquiera nivel de Direccion General con
dependencia jerarquica del Oficial Mayor dentro de la estructura béasica, y que
cambie de denominacion por Direccion General de la Funcién Publica. Se
financie con los recursos presupuestales a costo compensado resultado de la
reestructuracion organica de la Direccion General de Administracion.
Igualmente se propone se financie con los recursos presupuestales a costo
compensado resultado de la reestructuracion organica de la Direccién General
de Administracion. Lo anterior, en virtud de que la Funcién Pudblica tiene por
objetivo estratégico profesionalizar la administracion publica agraria, a través
del servicio profesional de carrera, y requiere del peso jerarquico suficiente en
la estructura organica de la Secretaria de la Reforma Agraria para impactar el
programa en el ambito institucional. Ver anexos #5y 7

Reubicar a la Direccibn General Informacion Agraria en el area del C.
Secretario, toda vez que la funcibn que desarrolla es sustantiva y es
inadecuado que esté ubicada en el area de la Oficialia Mayor (area adjetiva);
ya que aquella tiene por objetivo proporcionar informacion en asuntos
agrarios, responsabilidad que compete al area del C. Secretario del Ramo. Ver
anexo # 5.

Corregir administrativamente el crecimiento vertical y horizontal de 6rganos en
la Direccién General de Administracién, ya que observa una sobrecarga de
organos ajenos a los objetivos, metas y programas estratégicos como los que
tiene que implementar el Sistema del Servicio Profesional de Carrera Agrario.
Por lo que es inviable que dichos propdsitos estratégicos dependan de aquella
dependencia administrativa. A efecto de emplear adecuadamente los recursos
presupuestales y apoyar los programas globales que tiene comprometidos
ésta Secretaria con los 6érganos normativos del gobierno federal. Igualmente
se propone se instrumenten las acciones operativas de la funcion publica en
esta Direccion General. Véase propuesta de reestructuracion en anexo # 6
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SEGUNDA. - Instituir la Direccion de Planeacion de Recursos Humanos, al nivel de
Direccion de Area con recursos presupuestales de la Direccion de Organizacion
Administrativa. Para su adecuada implantacién, aquella podria estar integrada con
tres oOrganos a nivel departamental para desarrollar funciones sustantivas
relacionadas con:

e Planeacion y Organizacion;
e Registro de Personal; y
e Control y Evaluacién. **’

TERCERA.- Suprimir el o6rgano denominado Direccion de Organizacion
Administrativa y emplear los recursos presupuestales para instalar la Direccién de
Planeacion de los Recursos Humanos. Ver anexo # 7

CUARTA.- Convertir presupuestalmente a costo compensado las Subdirecciones de
Administracion de Personal y Remuneraciones, en virtud de ser injustificables el nivel
jerérquico, y las funciones que ejecutan. E instaurar la Direccion de Ingreso y
Desarrollo, misma que debera disponer de los érganos a nivel departamental para la
adecuada ejecucion de las funciones de:

e Ingreso. Por mérito y libre designacion, toda vez que en la Ley del Servicio
Profesional de Carrera (LSPCAPF) ya mencionada, se contempla el
Subsistema de Ingreso, el cual es parte de las funciones basicas, por ello el
organo lo justifica segun Articulos 21° al 34° de la Ley en referencia
(LSPCAPF) 8

e Control de Plazas y Remuneraciones. Para tal propésito, se propone convertir
el Departamento denominado de NOmina y ampliar funciones relacionadas
con la Programacién y Control del Ejercicio Presupuestal del capitulo 1000 y
las acciones que aplica bien pueden estar consideradas al nivel de jefatura de
oficina.

e Desarrollo Profesional. Se recomienda suprimir al Departamento denominado
Rendicion de Cuenta y Contabilidad, en atencion a la ausencia de funciones
sustantivas en materia del servicio profesional de carrera y con esos recursos
presupuestales, establecer el Departamento de Desarrollo Profesional
conforme a lo que instituyen los articulos 35° al 43° de la Ley en mérito
(LSPCAPF) **°

QUINTA.- Convertir presupuestalmente a costo compensado el 6rgano administrativo
de estructura denominado Subdireccién de Area, y crear la de Capacitacion y

157 Ley del Servicio Profesional de Carrera, op., cit., pp. 47, 48,y 53

158 |b., pp. 48,49,50, y 52
1% b, p.52
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Certificacion con nivel de Direccién de Area, que incorpore para la operacion e
instrumentacién a 6rganos sustantivos con nivel departamental que desarrollen
funciones de:

e Capacitacion y Motivacién, con base en lo establecido en los articulos 46° al
49°y 51° de la Ley en mérito (LSPCAPF)

e Certificacion de Capacidades, como lo determina los articulos 44° al 53° de la
Ley del Servicio Profesional de Carrera en referencia (LSPCAPF)

SEXTA.- Suprimir los departamentos denominados Normas e Implantaciéon de
Sistemas y el Técnico, que dependen jerarquicamente de las subdirecciones de
Desarrollo y Evaluacién y Sistemas y Programas respectivamente, cuyos recursos
presupuéstales se emplearan para financiar funciones propuestas del punto anterior

SEPTIMA.-Convertir a costo compensado el érgano denominado Subdireccién de
Relaciones Laborales en un 6rgano de nivel de Direccion de area que habria de
denominarse Direccién de Evaluacién del Desempefio y Separaciéon Laboral, cuyos
recursos presupuéstales se tomarian de la propia Subdireccion de Relaciones
Laborales y del Departamento denominado Analisis Estructural. Este O4rgano
incorporaria dos dérganos sustantivos del servicio profesional de carrera, con nivel
departamental:

e Evaluacién del Desempefio, segin se establece en la Ley en referencia
(LSPCAPF) en los articulos 54°, 55°, 56°, 57°,y 58°; y

e Separacion Laboral, conforme lo obliga la Ley antes citada (LSPCAPF), en los
articulos del 59° al 63°.

OCTAVA.- Para financiar la creacion de los oOrganos departamentos arriba
propuestos, se propone convertir el Departamento denominado de Comisiones
Mixtas, en el Departamento de Separacion Laboral, en atencion a la inviabilidad de
coordinar érganos colegiados del Escalafon y de Higiene y Seguridad, mismos que
estan limitados en la funcion. Y que el Departamento denominado de Servicios al
Personal se convierta en Evaluacion del Desempefio y desarrolle las funciones
contenidas en los articulos 54° al 58° de la Ley mencionada (LSPCAPF) °

NOVENA.- Suprimir los érganos al nivel de subdireccion de area denominados
Desarrollo y Evaluacion y Sistemas de Programas, cuyas funciones se deben
reubicar en el Departamento de Control y Evaluacion en el area de la Direccion de
Planeacion de Recursos Humanos. Y las relacionadas con las acciones de los
Sistemas de Programas, se reubiquen en el Departamento de Planeacion y
Organizacion dentro del area de la mencionada Direccidon de Planeacion de
Recursos Humanos.

180 gecretaria de la Presidencia. “ Técnicas del Sistema de Administracion y Desarrollo de Personal, # 2 *,

México, Talleres Graficos de la Nacion. , 1978 p.16
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DECIMA.- Que las Comisiones Mixtas del Escalafén y de Higiene y Seguridad,
dependan funcionalmente de la Direccién General de la Funcién Puablica, a efecto de
que puedan tener mejores condiciones jerarquicas en la ejecucidbn de sus
programas,'®* y desarrolle en forma integral bajo una concepcién planificadora de la

fuerza de trabajo de la administracion publica en la Secretaria de la Reforma Agraria.
162

DECIMO PRIMERA, - Sustituir la denominacion de la Direccién General Adjunta de
Recursos Humanos por Direccién General de la Funcién Publica'®®, en atencién a la
condicion estratégica que tiene en la administracion publica federal, en el sentido de
implantar, desarrollar y proteger la administracion profesional agraria entendida esta
como:

[...] la existencia de un instrumental de proteccion del empleo frente a practicas de padrinazgo o
clientelismo politico o intentos de captura por intereses particulares. ***

DECIMO SEGUNDA.-Fortalecer la implantacion del Subsistema de Planeacion de
Recursos Humanos, toda vez que es el eje sobre el que gira el sistema de la funcién
publica. Adicionalmente, se daria cumplimiento al mandato de ley, por ello es
conveniente efectuar las tareas siguientes:

e Ampliar el Banco de Datos a fin de operar mas de doscientos datos de los
servidores publicos y apoyar programas globales e institucionales del servicio
profesional de carrera de la administracién publica agraria. Para que dicho
subsistema genere estadisticas que propicien la adecuada toma de
decisiones, asi como desarrollar y difundir la informacién necesaria a
instancias adecuadas de nivel global, sectorial, e institucional o bien para
servidores agrarios.

e Levantar el censo del personal y mantenerlo actualizado cada seis meses, a
efecto de poder tener un Inventario con las caracteristicas del personal tanto
de base como de confianza, (Capitulo 1000) asi como el contratado bajo el
régimen de honorarios o de caracter eventual (1201, 1202) Para este fin, se
debe considerar particularmente la informacion relativa al personal del servicio
profesional de carrera que se obtiene del Comité Técnico de
Profesionalizacién y Seleccion implantado en la Secretaria de la Reforma
Agraria.

e Con fundamento en el Inventario del personal, elaborar estudios y conocer las
potencialidades del servidor agrario, bien porque se ha capacitado por su
cuenta o porque ha recibido institucionalmente la capacitacién, de manera que

161
Ib.
162 Long Marceau. Director de la Funcidn Puablica (Francia) “” La experiencia francesa en la clasificacion de los
empleos de las administraciones del Estado™. Brucelas Bélgica, (Mimedgrafo), 1960, p. 1
163 Arguedas, op., cit., http: //www.sercivil.go.cr/dgsc-revista/secciones.aspx? Contenido=3 p. 3
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proporcione informacion con el Departamento de Control de Plazas y
Remuneraciones que tienen por funcion la programacion presupuestal, a fin
de establecer las previsiones en este ramo, posibilite reubicar al servidor
agrario en tareas donde ejecute adecuadamente el trabajo, y fortalecer el
Programa de servicio profesional de carrera de la administracion publica
federal en el ambito central. Ver anexo # 7

e« Con la informacién obtenida en disefar politicas de crecimiento, oferta y
demanda laboral, que posibilite disefiar estudios prospectivos de escenarios
futuros de la Secretaria de la Reforma Agraria, determinar necesidades e
instrumentar tablas de reemplazo (con base en el Registro Unico de
Servidores Publico), administracion comparada, analizar el desempefio y los
resultados de servidores publicos, emitiendo conclusiones, entre otros
estudios técnicos, asi como vincular los deméas subsistemas del servicio
profesional de carrera. *

e Elaborar el Programa Anual con objetivos, metas y programas-presupuesto
sustantivos de la funcidn publica, a fin de establecer alcances, prioridades y
recursos necesarios para orientar el curso ordenado por la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal (LSPCAPF), y
disponer de mecanismos e instrumentos para ejecutar evaluacién del servicio
profesional de carrera en forma integral.

e Efectuar estudios organico-funcionales y ocupacionales, a fin de ejecutar el
proyecto de reestructuracion interna de la propia Direccion General Adjunta de
Recursos Humanos, asi como implantar y readecuar los mecanismos, e
instrumentar el servicio profesional de carrera.

e Promover ante las instancias normativas internas y glabalizadoras, la
actualizacion de instrumentos normativos, y control como: Reglamento Interior
y Manual General de Organizacion de la Dependencia, de la Direccion
General de la Funcion Publica, manuales de politicas y normas, asi como
sistemas y procedimientos del servicio profesional de carrera, entre otros no
menos importantes.

5.2 SUBSISTEMA DE INGRESO.

DECIMO TERCERA - Desarrollar el Subsistema de Ingreso sustentado en el sistema
de méritos, conforme a la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracién Puablica del Federal (LSPCAPF) Igualmente, éste subsistema tiene el
papel prioritario en regular el proceso de reclutamiento y seleccion de candidatos de
libre designacién, de los que surjan del proceso normal del ingreso de aspirantes a
ocupar plazas de base y confianza; como aquellos establecidos en el Programa
Institucional del Servicio Profesional de Carrera. Asi como destinar recursos
presupuéstales en la creacion del 6rgano con nivel de Direccion de Area destinada a

185 b, pp. 47-48
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impulsar acciones de ingreso y desarrollo profesional. Para esos efectos debe tener
tres 6rganos operativos con nivel departamental destinados a:

e Ingreso del Personal (de libre designacién y demas relativos al Servicio
Profesional de Carrera);

e Control de Plazas y Remuneraciones, y:

e Desarrollo Profesional; basados en disposiciones de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera correspondiente (LSPCAPF) (articulos 21° al 43°) y
deberan dar cumplimiento en el ambito institucional en la Secretaria de la
Reforma Agraria. *®°

5.3 SUBSISTEMA DE DESARROLLO PROFESIONAL.

DECIMO CUARTA.- Es recomendable implantar organica y funcionalmente en la
Direccion de Ingreso y Desarrollo con el propésito de vincular los Subsistemas de
Planeacion, Ingreso, Capacitacion y Evaluacion del Desempefio que siente las bases
para establecer las previsiones presupuéstales e impulsar programas coincidentes
con el estimulo y premiacion a los servidores agrarios, sustentados en criterios
objetivos, de productividad y no en el privilegio o padrinazgo. Asi como fortalecer
coordinacion con el Comité Técnico de Profesionalizacion y Seleccion, propicie
movilidad de servidores agrarios en el ambito horizontal y vertical, apoyar
reubicaciones locales y fordneas, entre otras acciones que contempla la Ley
respectiva en sus articulos 35° al 43°. LSPCAPF. **" Ver anexos #4y 7

5.4 SUBSISTEMA DE CAPACITACION Y CERTIFICACION DE CAPACIDADES.

DECIMO QUINTA.- Es conveniente disponer del 6rgano administrativo con nivel de
Direccion de Area, para la Capacitacion y Certificacion con funciones relativas a
capacitacion sustantiva, y para su adecuada instrumentacién, se sugiere crear los
departamentos denominados de Capacitacibn y Motivacién, asi como de
Certificacion de Capacidades que aplique las funciones que exige la Ley
correspondiente (LSPCAPF) Por lo que es imprescindible conectar este Subsistema
con la Planeaciéon de Recursos Humanos, Informacion, Desarrollo Profesional y
Evaluacion del Desempefio; a fin de fortalecer funciones que se ejecutan, propiciar la
planeacion de necesidades de servidores agrarios que requieren capacitacion para el
desarrollo profesional. No solo de los detectados en informacién que proporcionan
dichos subsistemas, sino los que ejecutan funciones de mando o de caracter
gerencial dentro de la estructura administrativa, en virtud de exigencias que la Ley
del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal demanda
(LSPCAPF), para certificar semestralmente a los servidores publicos de mandos

1% Consultar la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, op., cit., pp.48-51

7 b., Pp. 50-51
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medios, en coordinacién con el Comité Técnico de Profesionalizacion y Seleccion. 8
Ver anexo # 7

DECIMOSEXTA- Instalar y ejecutar acciones relacionadas con la motivacion,
creando el érgano con nivel de Jefatura de Oficina dependiendo del Departamento
de Capacitacion y Motivacidn, que efectle acciones destinadas a lograr propdsitos
globales e institucionales y de los servidores agrarios. En el sentido de crear una
nueva cultura administrativa en el ejercicio de sus tareas, y cuyos objetivos deben
estar conformados para crear una cultura favorable para desterrar el burocratismo y
corrupcion. Por ello, este Subsistema es valioso instrumento para promover la Ley
del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal (LSPCAPF)
en esta Secretaria, despertando entusiasmo del servidor agrario, al encontrar un
horizonte promisorio como servidor publico, con vocacion y estabilidad en el servicio.

5.5 SUBSISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO.

DECIMO SEPTIMA.- Se sugiere instituir organica y funcionalmente el Subsistema de
Evaluacion del Desempefio que posibilite evaluar personal de carrera, de base y libre
designacion (confianza, lista de raya y contratados por honorarios), creando la
Direccion de Evaluacién del Desempefio y Separacién Laboral, con dos érganos
departamentales. Uno de ellos abocado a Evaluacion del Desempefio de servidores
agrarios y otro a tareas relacionadas con la Separacién Laboral y ser factible de
conectar este subsistema con Planeacion, Capacitacion, Desarrollo Profesional y
Separacion Laboral, asi como efectuar estudios necesarios para actualizar y adecuar
institucionalmente nuevas disposiciones emanadas de la Ley del Servicio Profesional
de Carrera de la Administracion Publica Federal (LSPCAPF)*®® Ver anexo # 7

5.6 SUBSISTEMA DE SEPARACION LABORAL.

DECIMOCTAVA.- Fortalecer las funciones de relaciones laborales efectuando
acciones sustantivas para personal de carrera que se deriven de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera de la Administracién Publica Federal (LSPCAPF) consignadas
en los articulos 59° al 63° el programa permanente de entrevista a servidores
agrarios que solicitan separacion del servicio ya sea definitivo por causales de
jubilacion o pensidn o caracter temporal, entre otras acciones de caracter laboral,
seran factibles con la creacién organica e instrumentados en este subsistema, tal
como se indica en el punto anterior. *"°

%8 |b., Pp.51-52
%9 b, p.52

0 p., 53
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5.7 SUBSISTEMA DE CONTROL Y EVALUACION.

DECIMONOVENA- Se recomienda constituir organica y funcionalmente el
Subsistema de Control y Evaluacion a nivel departamental con dependencia
jerarquica de la Direccion de Planeacién de los Recursos Humanos; Que instrumente
tareas administrativas de control y seguimiento a los objetivos, metas y programas
sustantivos del servicio profesional de carrera. El establecimiento del subsistema
permite detectar posibles desviaciones en ejercicio del sistema integral, pues ofrece
alternativas técnicas mediante el analisis comparativo de lo planeado con lo
realizado, y estar en condiciones de emitir medidas correctivas que ordenen el rumbo
del sistema *"* Ver anexo # 7

VIGESIMA - Adecuar el sistema de la administracién y desarrollo de personal, al
Sistema del Servicio Profesional de Carrera de Administracion Publica Federal,
conforme a modificaciones que se originen en la implantacion de recomendaciones
planteadas en este trabajo de investigacion, a fin de alcanzar objetivos estratégicos
y metas fijados por el Gobierno Federal para la Secretaria de la Reforma Agraria.

VIGESIMOPRIMERA. - Emitir politicas y normas en materia de la funcion publica, en
la administracién publica ambito central, desconcentrado y del sector agrario con el
propoésito de que las entidades de referencia orienten sus acciones conforme a
disposiciones de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en referencia
(LSPCAPF), asi como establecer el control y seguimiento para el adecuado
cumplimiento de las metas y objetivos estratégicos del Sistema del Servicio Civil de
Carrera en la Secretaria de la Reforma Agraria.

171 b
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CAPITULO VI.- CONCLUSIONES.

La implantacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién
Publica Federal (LSPCAPF) tiene un significado esencial porque dispone de un
sistema justo, transparente que propicia el Optimo desarrollo econdémico y la
adecuada distribucion de la rigueza a mediano y largo plazos. Con ello contribuye a
la renovacion constante de la sociedad, dentro de una etapa orientada a construir al
Estado con caracteristicas democraticas y administracion publica profesionalizada,
eficiente, honesta y de calidad.

Consecuentemente con la institucion de Ley y Reglamento del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracion Publica Federal (LSPCAPF), se establece el marco
legal para alcanzar los objetivos estratégicos en la administracion publica federal, y
pretende hacer eficiente y honesta la funcion publica; por lo que en cumplimiento a
dicha disposicion del Ejecutivo Federal, instruye a la Secretaria de la Funcién Publica
a coordinar, controlar y evaluar la ejecucion en la administracion publica federal del
ambito central y desconcentrado.

No obstante, se estima conveniente que a corto y mediano plazos se modifique el
viejo sistema de la administracién publica en México, entre otras razones por la
persistencia inercial de politicas, cultura de privilegio, corrupcion y botin, heredadas
del feudalismo medieval espafiol, acrecentadas en los ultimos setenta afios bajo el
mandato del Estado autoritario representado y comprometido con el corporativismo,
clientelismo, patronazgo politico y populismo. Por ello, reformar el aparato estatal
que ha padecido corrupcién, ineficiencia y deshonestidad en la administracion
publica, requiere de la institucionalizacién y consolidacidén del servicio profesional de
carrera, que sea el instrumento contra la ausencia de continuidad programatica
gubernamental, que evite que la administracion publica se convierta en botin de
influencias, en pago de lealtades individuales y practica patrimonial de los recursos
publicos.

Con tales antecedentes, el estudio que hoy se ofrece hace un breve recorrido del
servicio civil de carrera, identificando sus causas, sus razones histéricas, su
evolucion y desarrollo, hasta llegar a la actual Administracion Publica de México,
concluyendo con la expedicion de la Ley y Reglamento del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion Publica Federal. Asimismo, incluye un diagnostico
administrativo de los recursos humanos en la Secretaria de la Reforma Agraria, con
algunas recomendaciones sobre la administracion y desarrollo del personal, que
permita implantar e instrumentar el servicio profesional de carrera en esa
dependencia del ejecutivo federal.

El diagnéstico de referencia, indica acciones prioritarias para implantar un sistema
administrativo moderno que garantiza la instrumentacion y desarrollo del servicio
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profesional de carrera en la Secretaria de la Reforma Agraria. Ademas, propone
realizar cambios significativos en las estructuras organicas basica y no bdésica,
propicie el cumplimiento de obijetivos, planes y programas de areas que advierten
puntos criticos como los que se observan en las direcciones generales de
Administracion, Informacion Agraria, y en la Direccion General Ajunta de Recursos
Humanos.

Por tales consideraciones, se estima conveniente reestructurar la Direccién de
Administracion en virtud de que concentra areas estratégicas que poco tienen que
ver con la naturaleza de sus objetivos, metas y programas. Y como se indicé en el
diagnéstico correspondiente, es el 6rgano administrativo que ha revelado un
crecimiento vertical y horizontal con un 152 % entre los afios 1986 a 2008 Y
actualmente es el 6rgano que tiene mayor crecimiento en todas la estructura basica
en la Secretaria de la Reforma Agraria, tal como se observa en los anexos # 2,3y 8.
Sin estos cambios de estructura organica, dificilmente se puede estar en condiciones
para instrumentar y desarrollar el servicio profesional de carrera en esta
Dependencia del ejecutivo federal.

Derivado de ello, se propone que la actual Direccion General Adjunta de Recursos
Humanos, 6rgano responsable de implantar el Servicio Profesional de Carrera, pase
al nivel jerarquico de Direccion General y con la autoridad necesaria dentro de la
estructura basica en la Secretaria de la Reforma Agraria, a fin de impulsar acciones
estratégicas de la profesionalizacién en la administracion publica.

Adicionalmente, se sugiere hacer uso racional de los recursos presupuestales de tres
direcciones generales adjuntas que corresponden a Recursos Humanos, Materiales
e Inmuebles, y Contabilidad y Presupuesto; asi como siete érganos de la Direccion
de Organizacién Administrativa que estan fuera y al alcance de los objetivos, metas y
programas de la funciébn publica y se apliguen en la creacion de oOrganos
administrativos indispensables para la implantacion y desarrollo del Sistema del
Servicio Profesional de Carrera en la dependencia de referencia. Por otra parte es
conveniente crear organica y funcionalmente lo que exige la Ley en meérito
(LSPCAPF) para el adecuado funcionamiento, ya que a la luz de los resultados
identificados en el diagndstico, el servicio profesional de carrera de conformidad con
la investigacion verificada en la multicitada Secretaria, en los ultimos tres afos se
han efectuado 97 concursos de seleccion a ocupar plaza de puesto de mando,
de los cuales el 45.36 % se han declarado desiertos, el 6.19 % se han cancelado
por distintas razones, 11.34 % se encuentran en proceso y solo el 37.11 % se
ha obtenido ganador.

Por otro lado, se puede comprobar la inviabilidad del servicio profesional de carrera,
cuando de 378 servidores agrarios sujetos al servicio profesional de carrera, sélo 71
han cumplido con la CERTIFICACION y adicionalmente ninguno tiene acreditado
el nombramiento. Igualmente, para reforzar lo anterior, s6lo se han acreditado 28
INGRESOS POR CONCURSO, lo que significa que el 93 % del universo no han
ingresado a ocupar la plaza mediante concurso, sino que han sido designados de
acuerdo con el sistema de administracion de personal tradicional.
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Lo que demuestra la hipotesis de este trabajo de investigacion: es inviable la
implantacion del Servicio Profesional de Carrera en la Secretaria de la Reforma
Agraria, si no se atienden los ajustes a la estructura organica que sefalamos
en las recomendaciones arriba mencionadas.

Asimismo, es prioritario instrumentar estudios organico funcionales para reestructurar
todo el sistema de administracion y profesionalizacion del personal, a fin de disponer
del sistema organizacional que haga factible el funcionamiento del sistema
administrativo que nos ocupa. Asi como oriente la creacion de 6rganos y funciones
sustantivas de planeacion, ingreso, desarrollo profesional, evaluacién del
desempenio, capacitacion y certificacion de capacidades, y egreso laboral, dado que
se carece de ellos.

De igual manera en el ambito de la Secretaria de la Reforma Agraria en la medida en
qgue el nivel jerarquico de la Direccion General Adjunta de Recursos Humanos se
modifique, el Comité Técnico de Profesionalizacion y Seleccion tendra mayor peso
en la toma de decisiones y en sus resolutivos relativos a la instrumentacion del
servicio profesional de carrera, lo que se traducira en lograr los objetivos y metas de
este Ultimo (articulo 74° de la Ley LSPCAPF)

Por tanto, se concluye con este trabajo que la tarea para lograr la administracion
publica agraria profesionalizada, es aun un proceso a mediano y largo plazo, que
conforme se vayan realizando cambios en su estructura organizacional y se
observen los lineamientos globales del servicio profesional de carrera se ira
avanzando en la construccion de un sistema administrativo con mecanismos que
transparenten el proceso administrativo que se aleje de las politicas del privilegio y
oportunismo, conforme a las exigencias y demandas de la comunidad campesina.

Finalmente considero inevitable e irreversible la creacidén de la administracion publica
profesionalizada, porque permite ser un valioso mecanismo contra la corrupcion,
clientelismo, padrinazgo politico y coadyuvante en el crecimiento de la economia
nacional, meta impostergable en la edificacion y democratizacion del Estado
mexicano.
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ANEXO # 1:

ESTRUCTURA BASICA DE LA SECRETARIA DE
LA REFORMA AGRARIA (ACTUAL).

82



ANEXO #1
ESTRUCTURA BASICA: SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA [ ACTUAL)
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ANEXO # 2:

OFICIO DE REGISTRO DE ESTRUCTURAS
ORGANICAS PARA LA SECRETARIA DE LA
REFORMA AGRARIA, DE LA DIRECCION
GENERAL DEL SERVICIO CIVIL, DE LA
SECRETARIA DE PROGRAMACION Y
PRESUPUESTO Y ORGANOGRAMA DE LA
DIRECCION GENERAL DE ADMINISTRACION,
DE LA SRA. OCT/1986
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DIRECCION GENERAL DE SERVICIO CIVIL
i
25.4 2500 /86

SECACTARA DE PROGRAMACION

¥ PRESUPUESTO México, D.F., a 31 de cctubre de 1986

LIC. JORGE AMPUDIA HERRERA
Oficial Mayor de la Secretaria
de 1a Reforma Agraria
Presente.

Con fendamento en el Articulo 32, Frazcciones XIV v XY de la -
Ley Orginica de la Administracidn Pdblica Federal y de acuerdo
&8 las medidas de racionalizacibn de estructuras orginicas, esta
Direcccidén Generzl ha procedido 2l anflisis y Teestructuracidn
de i1a Estructuras No Bisica de la Secretaria de la Reforma Agra
ria: derivéndose los siguientes comesntarios:

n
i il

1) Se ha registrado la estructura de orgsnizacidn de Direccidn
de Area a Jefature de Departamento, por lo gue se podra -
procedsr a su implantaciém de acuerdo al registro y estruc
turas anexas.

2} Dichas estructuras deberdn ajustarse estrictamente a las -
plazas y recursos presupuestales autorizados y & las medi-
des de racionalizacifén contenidas en el oficio del 26 de -
julio de 1985, emitidos por esta Secretaria de Programa -
cibn y Presupuesto.

S5in otro particular, reitere 2 usted la seguridad de mi atenta
y distinguida consideracién.

[:? T e n L Lh B L X ]

{0 REELECCION.

C.c.p. Subsccretaria de Programaciém y Presupuesto de Tlesarro-
l1lo Social y Repional. Presente.

C.c.p. Subsecretario de Planeacion y Contrel Presupuestal. Pre
sente.

C.c.p. Secretaria TEcnica de la Coaisidén Intersecretarial del
Servicio Civil. Presonta.

C.c.p. Director General de Programacion ¥ Presupuesto de DNesa-
rrollo Eural.Integral. Presente.

C.e.p. Director de Integracién y Control. Presente.
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ANEXO # 3:

ORGANOGRAMA DE LA DIRECCION GENERAL
DE ADMINISTRACION DE LA SECRETARIA DE
LA REFORMA AGRARIA  (ACTUAL).
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Anpxo #1

ORGANOGRAMA: DIRECCION GENERAL DE ADMINISTRACION
[SITUACION ACTUAL)
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ANEXO # 4:

ORGANOGRAMA DE LA DIRECCION ADJUNTA
DE RECURSOS HUMANOS, DE LA

SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA
(ACTUAL).
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Anexo# 4

ORGANOGRAMA: DIRECCION GENERAL ADJUNTA DE RECURS0S HUMANOS
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ANEXO # 5:

ESTRUCTURA BASICA DE LA SECRETARIA DE
LA REFORMA AGRARIA (PROPUESTA).
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Anexo 85
ESTRUCTURA BASICA: SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA
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ANEXO # 6:

ORGANOGRAMA DE LA DIRECCION GENERAL
DE ADMINISTRACION

DE LA SECRETARIA DE LA REFORMA
AGRARIA (PROPUESTA).

93



Anexo #6
ORGANOGRAMA: DIRECCION GENERAL DE ADMINISTRACION
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ANEXO # 7:

ORGANOGRAMA DE LA DIRECCION GENERAL
DE LA FUNCION PUBLICA, DE LA
SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA
(PROPUESTA).
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Anexo # 7
ORGANOGRAMA: DIRECCION GENERAL DE LA FUNCION PUBLICA

(PROPUESTA)
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ANEXO # 8:

GRAFICA DE DISTRIBUCION DE PLAZAS-
PUESTO DE ESTRUCTURA Y HOMOLOGOS
DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA
DE LA SECRETARIA DE LA REFORMA
AGRARIA (AMBITO CENTRAL)
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Distribuccion de plazas-puestos de estructura y homologos del SPC (ambito central)

Unidad Administrativa Estructura Homdlogos
Direccion General de Asuntos Juridicos 27 0
Unidad de Comunicacitn Social 3 4
Unidad de Contraloria Interna 31 5
Direccion General de Ordenamiento y Regularizacion 21 2
Unidad de Concertacion Agraria 14 1
Unidad Técnica Operativa 11 1
Direccidn General de Coordinacidn 4 3
Direccidn General de Politica y Planeacion Agraria 6 2
Direccion General de Administracion 44 18
Direccion General de Informacién Agraria 10 4
Totales: 171 40

Distribuccion de plazas-puestos de estructura y homaélogos del servicio profesional de carrera
de la Secrotaria de la Reforma Agraria (dmbito central)
Anexo # B
Fuente: hitphwww. sra.gob mefinternatiransparencialestrucluracrganicalorganigramasDGAN st
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