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Resumen

Este trabajo describe la creacion e implementacion del llamado Servicio Profesional de Carrera
en México. Los cambios en las reglas de su implementacion, las prioridades politicas y las
resistencias del sistema politico por preservar los mecanismos de control de la administracion
publica, han sido importantes retos a la politica de profesionalizacion. Conocer a detalle el
proceso es vital si se quiere intervenir en beneficio de este. La presente tesina es un primer paso

para llegar a dicha meta.

La profesionalizacion del servicio civil en las administraciones publicas pareciera ser un
objetivo deseable que, por sus prometedores resultados, los gobiernos deberian impulsar. Sin
embargo, en los paises con regimenes politicos democraticos existen incentivos para que los
politicos evadan la profesionalizacion del servicio civil. Uno es el alto costo econdmico que
implica, otro es que la incertidumbre sobre la permanencia en el cargo no garantiza que dicha
profesionalizacion pueda ser aprovechada en el futuro. No obstante, se han implementado
sistemas de profesionalizacion alrededor del mundo con relativo éxito. Por ello, es importante
analizar por qué una vez que comienza la profesionalizacion del servicio civil, ésta puede

estancarse o fracasar.

América latina resulta un laboratorio interesante para analizar este fenomeno. A
principios del siglo XXI varios paises de la region con diferentes caracteristicas politicas,
econdmicas y sociales emprendieron la implementacion de politicas de profesionalizacion de la
mano del Banco Interamericano de Desarrollo. Un caso interesante dentro de esos paises es el
de México, que a lo largo de su historia tuvo varios intentos de profesionalizacion del servicio
civil y que solo hasta este momento fue posible concretar una intensa negociacion politica que
involucro a los funcionarios con cuotas de poder dentro de la administracion publica, a los
sindicatos y a los lideres politicos que buscaban establecer mecanismos de servicio civil, para

dar paso a un proyecto viable de servicio civil.
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Introduccion

Los servicios civiles profesionales tienen un papel clave en el funcionamiento y desempeio del
Estado como aparato gestor de recursos y proveedor de bienes y servicios publicos. El servicio
civil (SC) se ha concebido como un cuerpo de burdcratas competente, eficiente y profesional,
que idealmente esta suficientemente diferenciado de los intereses politicos de quienes estan al

frente del gobierno, pero que es sensible a las realidades politicas y las necesidades sociales.

En todo el mundo se han puesto en marcha sistemas de SC, sin embargo, los resultados
de su implementacion han sido variables. Por ejemplo, encontramos en América Latina, que los
paises que han impulsado politicas de SC de la mano del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) han presentado diferentes resultados en su avance y desarrollo (BID 2014, 21). Ante esta
situaciéon se abren cuestionamientos pertinentes que pueden aportar al estudio de las
organizaciones en el ambito de la administracion publica. La pregunta de investigacion que se
busca contestar es: ;qué detiene la implementacion de un sistema de servicio civil? Para
responder esa pregunta, esta tesina se basa en un estudio de caso de la politica de SC en México
con el fin de describir la estrategia de implementacion del Servicio Profesional de Carrera (SPC)

a lo largo de un periodo de analisis de los primeros 18 afios de su existencia.

El andlisis se segmentard en tres etapas, cada una acotada a una administracion de
gobierno. Asi, se describira desde el disefio normativo a partir del 2000 hasta los resultados de
su implementacion del 2018. Utilizaremos tres dimensiones de andlisis para describir el SC: 1)
los cambios en las normas 2) los contrastes de las estrategias de implementacion y 3) las

diferencias entre los datos sobre la conformaciéon del SPC en cada una de las etapas.

Las etapas y las dimensiones de analisis permiten identificar los resultados exitosos
durante de la implementacion, las deficiencias en elementos claves como la reduccion del
alcance y penetracion del SPC en las dependencias, asi como la disminucidn progresiva de los

concursos de ingreso y de las evaluaciones de permanencia conforme se pasa de una



administraciéon a otra. Elementos que propiciaron un “estancamiento” de la politica de

profesionalizacion.

Este trabajo aportara a los estudios que han indagado sobre elementos especificos de la
politica de SC en México. En particular, a aquellos que sefialan los cambios de politica o hacen
énfasis en practicas negativas durante la implementacion del SPC.! Se describe la estrategia de
implementacion de SC y se identifican cambios importantes tras la promulgacion del segundo
reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal
(LSPCAPF) del afio 2007, mismo que dio luz verde a la posibilidad de implementar practicas
que menoscaban los mecanismos meritocraticos. Ademas, se describen cambios en la estrategia
de implementacion del SPC en el 2012, en donde se identifica una baja sustancial de la prioridad
de la politica del SC, se redisefaron algunas instituciones de gobierno e incluso se propuso
desaparecer a la Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Dar cuenta de estos cambios resulta
relevante pues se construye un camino para que futuros estudios indaguen, a partir de una vision

mas clara y completa, la relacion entre dichos fendomenos y el desarrollo de la politica de SC.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: en el proximo apartado se presenta un
breve contexto del desarrollo de las politicas de SC en América Latina y las caracteristicas
particulares del caso mexicano que llaman la atencidon. Después, presentamos a modo de
reconstruccion historica y de forma resumida los puntos principales de algunos estudios hechos
en torno a la profesionalizacion de la burocracia en la Administracion Publica Federal (APF) de
México en el ultimo siglo. En el siguiente apartado presentamos los detalles metodologicos del
trabajo y el contexto general del caso mexicano. Posteriormente, un apartado donde se
desarrollan las tres etapas de la implementacion de SPC, cada una enmarcada en una
administracién de gobierno: la primera durante el gobierno de Vicente Fox Quesada (2003-
2006) del Partido Accion Nacional, la segunda a lo largo del gobierno de Felipe Calderon

Hinojosa (2006-2012) también emanado del Partido Accion Nacional y la tercera en el periodo

! Explicar la relaciéon entre variables del sistema politico (por ejemplo, fendmenos especificos como el
corporativismo) y los resultados de la implementacion del SPC resulta complejo en este momento, pues no
contamos con una “imagen nitida” de la implementacion de la politica de SC que distinga, por ejemplo, los
momentos en que se han dado cambios de timon y las consecuencias que estos cambios han significado en la
profesionalizacion del personal y en la consolidacion del SPC. Ni se cuentan con estudios de caso de las diferentes
instancias publicas en donde funciona el SPC.



del gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) surgido del Partido Revolucionario

Institucional. Por ultimo, se presentan las conclusiones.



Capitulo 1

El Servicio Civil en América Latina y las cuentas pendientes de México.

Las aportaciones del SC? en el cumplimiento efectivo de las tareas del Estado han sido variadas
y se han analizado ampliamente. Investigaciones muestran que un SC funcional contiene y
reduce la corrupcion (Dahlstrom, Lapuente, & Teorell 2012; Charron, Dahlstrém, Fazekas, &
Lapuente 2017), mejora el desempeio burocratico (Rauch & Evans 2000), el crecimiento
econdmico (Cai et al. 2009), la capacidad estatal (Evans & Rauch 1999) (Acemoglu, Johnson,
& Robinson 2001), ayuda en la reduccion de la pobreza (Henderson et al. 2007), permite mayor
control gubernamental sobre el territorio (Sdnchez-Talanquer 2018), recaudacioén de impuestos

(Sofier 2015) y provision de bienes publicos (Rotberg 2003).

Como se sefnalé en la introduccion, los gobiernos de los paises de la region
latinoamericana se han preocupado por profesionalizar a la administracion publica durante las
ultimas décadas (BID 2006) con estrategias para crear sistemas de SC meritocraticos,® que han
variado segun el contexto y las capacidades propias de cada pais (Iacoviello y Chudnovsky
2015).* En México, esta tendencia no paso inadvertida. Los esfuerzos por profesionalizar a una
parte de la APF se materializaron en el afio 2003 con la promulgacion de la LSPCAPF, que dio
paso al SPC. Sin embargo, tras una década de implementacion, una segunda evaluacion
realizada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)® analiz6 el SC a partir de cinco
indices: 1) Eficiencia: evalua el grado de optimizacion de la inversion en recursos humanos del

SC en relacion con la politica fiscal y la situacién de los mercados de referencia. 2) Mérito:

2 Entendiendo por servicio civil al sistema en donde la preponderancia de los puestos de trabajo del sector ptiblico
que no son elegidos por las personas via eleccion directa, son ocupados mediante un proceso de acreditacion basado
en el nivel de educacion, examenes de capacidades o de mérito. En donde existe un sistema de ascenso, evaluacion,
inamovilidad del puesto, mecanismos de compensacion por retiro (Grindle 2012, 21).

3 Siguiendo a Zuvanic, lacoviello y Rodriguez (2010, 148): Los estatutos de un SC definen “las obligaciones con
respecto al cumplimiento de las leyes y regulaciones, tareas y funciones, las 6rdenes de los superiores y la
responsabilidad de la propiedad publica. Sin especificar como los funcionarios publicos deben contribuir y
participar en la politica publica, incluso en su la mayoria de los aspectos mecanicos y operativos”. (Traduccion
propia)

4 Las evaluaciones generales realizadas por el BID han permitido contrastar los resultados entre los paises tras una
década de implementacion de las estrategias. Mientras que los diagnosticos particulares han dado seguimiento a
las estrategias de cada pais, el de México, que es de las fuentes principales de la presente tesina, se publico en el
2014.

5 Para una revision detallada de sus caracteristicas constltese el Cuadro Al.1 en el Anexo del estudio del BID “Al
servicio del ciudadano una década de reformas del servicio civil en américa latina (2004—13)” (BID 2014, 148).



evalta la incorporacién de criterios de profesionalismo en el SC. 3) Consistencia Estructural:
evalla la solidez e integracion sistémica del SC segun el grado de: 1) coherencia estratégica con
las prioridades gubernamentales; ii) consistencia directiva en relacion con la tecno estructura
central; iii) consistencia de procesos entre los subsistemas que constituyen la gestion de recursos
humanos. 4) Capacidad Funcional: evalua la capacidad del sistema de SC para influir en el
comportamiento de los empleados publicos. Abarca tres aspectos: i) competencia del sistema de
SC; ii) eficacia incentivadora para promover el desempefio efectivo, el aprendizaje y la calidad
del servicio; iii) flexibilidad para lograr la adaptacion a los cambios de contexto. 5) Capacidad
Integradora: evaltia la eficacia para armonizar las expectativas e intereses de los diferentes

actores.

Esta segunda evaluacion, que arrojé algunos resultados desfavorables en el Indice de
Desarrollo de Servicio Civil (IDSC) y en los subsistemas con los que se mide el desempefio de
un sistema de SC se acota al caso de México. Otros paises han sido evaluados de forma
independiente en anos posteriores, los tltimos casos son los de Pert (2015), Paraguay (2017) y
Republica Dominicana (2020), sin embargo, sus resultados no se vinculan de ninguna forma

con los de México.

La evaluacion del BID permitio ver el progreso de la implementacion de la politica de
SC y evidencio resultados negativos en el indice de mérito donde la puntuacion bajo de 47 a 40,
también en el indice de Consistencia Estructural donde México pas6 de 45 a 40 puntos y en el
indice de Capacidad Funcional en el que se pasa de 40 a 39 puntos de calificacion, tal como se

muestra a continuacion.



Grifica 1: Evolucion del indice de Desarrollo de Servicio Civil de
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Diagnostico institucional del servicio civil en América Latina: México
(Strazza 2014).6

Meéxico, que en 2003 se posiciono en el bloque de los paises con IDSC intermedio, con
41 puntos de 100 posibles,’ fue el tnico pais de dicho bloque que en la segunda evaluacion del

BID no avanz6 en su puntuacion.

Los resultados de los indicadores sirven para evaluar el desarrollo de diferentes
subsistemas. En el caso de México, como vemos en la siguiente grafica, los subsistemas en los
que se observa una reduccion en las puntuaciones son el de Gestion del Empleo, que bajo de 43
puntos a 37; el de Gestion de la Compensacion, que bajo de 45 a 35 y el de Organizacion de la

Funcion de Recursos Humanos que se redujo de 50 a 30 puntos (BID 2014, 188).

6 El iltimo indicador es el promedio general de la evaluacién del indice de Desarrollo de Servicio Civil que obtuvo
Meéxico.

7 El estudio del BID incluia a 16 paises, en el grupo de paises con IDSC sélido se encuentran Chile y Brasil, en el
grupo intermedio estan Costa Rica, Uruguay, Colombia y México; y en el grupo con IDSC débil estan Republica
Dominicana, Nicaragua, El Salvador, Panama, Perti, Paraguay, Guatemala, Bolivia, Ecuador y Honduras (BID
2014, 18-19).



Grafica 2: Evolucion de los puntajes de México por subsistemas
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Diagnostico institucional del servicio civil en América Latina: México
(Strazza 2014).

El estancamiento de México podria pasar inadvertido si no fuera porque en el bloque de
paises en el que se encontraba, donde habia un desarrollo intermedio de SC los demas si

avanzaron en la politica de profesionalizacion, tal como rescatamos a continuacion.
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Grafica 3: Puntajes comparados del bloque de paises con IDSC intermedio.
Periodo 2003 - 2013
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Fuente: Los datos corresponden al indice general de Desarrollo del Servicio Civil del periodo 2004—2011/2013,
que incluye a los 16 paises del estudio (BID 2014, 21).

La grafica 3 permite ver que, tras la primera década de la existencia del SPC en México,
los resultados demuestran un estancamiento en la implementacion de la politica de SC. Ahora
bien, esta evaluacion sefiala lo que se hizo del 2003 al 2013, sin embargo, para describir el
proceso completo debemos retroceder un poco mas en el tiempo, para describir los esfuerzos
previos de profesionalizacion y asi dar cuenta de como se lleg6 al punto en el que fue posible

construir un SC. En el proximo capitulo nos abocaremos a esta tarea.



Capitulo 2
Breve reconstruccion de los esfuerzos por consolidar el Servicio Civil en la

Administracion Publica Federal en México

Desde que Max Weber ([1922], 2014) plante6 las primeras ideas sobre la burocracia como un
aparato profesional, despolitizado y eficiente, se han investigado los efectos de tal
profesionalizacion. En algunos casos se ha encontrado que la profesionalizacion incentiva a los
burdcratas a mantenerse en las organizaciones gubernamentales, mientras en otros casos las
burocracias politizadas preservan la corrupcion (Oliveros & Schuster 2018). También se ha
detectado que la poca profesionalizacion perjudica la confianza en el gobierno (Rothstein &

Stolle 2008) y la capacidad estatal (Rotberg 2004).

Los estudios sobre la construccion del SC en México son diversos. Dar cuenta de la
construccion del servicio publico en la APF mexicana y los intentos de crear un cuerpo
profesional dentro del mismo es indispensable para comprender su desarrollo general. El punto
de partida fue cuando la administracion del presidente Lazaro Cardenas (1934-1940) establecio
en 1939 las leyes que clasificaron a los funcionarios como personal de base y de confianza.
Estas leyes favorecian a los sindicatos, brindando estabilidad laboral, derecho de asociacion y
huelga a los primeros y dejando los puestos de mando a los segundos. A esta situacion la
administracién del presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946) afianzaria el establecimiento

de escalafones salariales e instancias de negociacion para los trabajadores sindicalizados.

Fue hasta 1946-7, durante la presidencia de Miguel Aleman Valdés (1946-1952) que el
crecimiento del Estado obligd al surgimiento de la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado que estableceria la Secretaria de Bienes Nacionales de Inspeccion Administrativa con el
fin de crear mecanismos de eficiencia burocratica (Pardo 2009, 74). Asi, se llevo a cabo el
primer intento por crear un sistema de organizacion y técnicas de eficiencia, aunque no prospero.
En los proximos 30 afios no hubo intentos por profesionalizar a los funcionarios. Las logicas
verticales de patronazgo propiciaron que la carrera politica dentro del Partido Revolucionario

Institucional fuera la tinica via para llegar al poder.



El segundo intento de profesionalizacion sucedié hasta 1976. En la administracion del
presidente José Lopez Portillo (1976-1982) se cre6 la Coordinacion General de Estudios
Administrativos con el objetivo reorganizar a la APF mediante la propuesta de un programa de
reforma para mejorar la administracion de la funcion publica, sin embargo, no generd los
resultados esperados debido a deficiencias de coordinacion, a la inviabilidad de los cambios que
se propusieron y la falta de involucramiento de funcionarios de nivel operativo (Pardo 2009,
147). También se cred una Ley Organica que dio acceso al poder a funcionarios via la funcion
publica, desvinculando significativamente al gobierno del partido (Pardo 2009, 148). No
obstante, el grueso de la APF funcion6 igual que antes, por lo que fue necesario otorgar
prebendas a los trabajadores sindicalizados (Pardo 2009, 151) para lograr el establecimiento de

escalafones y mejores pagos a los funcionarios técnicos (de confianza).

El tercer intento lo emprendi6 la administracion del presidente Miguel de la Madrid
(1982-1988). Concentrandose en la profesionalizacion de los mandos medios, se cred en 1983
la Comision Intersecretarial de Servicio Civil (Pardo 2009, 171) donde se estudiaron diversos
SC en el mundo y se tratd de negociar su creacion en México. Sin embargo, los esfuerzos
tampoco progresaron, presumiblemente por la intencion de los sindicatos de influir en la
conformacion del SC, al buscar que los nuevos funcionarios fueran de base (Pardo 2009, 170).
Un ultimo intento fallido fue mediante la creacion del “Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica” durante el gobierno del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon

(1994-2000), pero éste nunca fue puesto en marcha (Nieto y Pardo 2019, 35).8

La democratizacion hizo posible que en el 2003 la primera LSPCAPF recibiera el
respaldo de los principales partidos politicos y superara las resistencias de los grupos
sindicalizados que historicamente se habian opuesto a ella.” La necesidad de modernizacion, los
escandalos de corrupcion y la crisis econdmica de principios de la década de 1980 permitieron

que las propuestas de reformas a las reglas de acceso a puestos medios y altos de la

8 Vale la pena sefialar que los intentos sefialados en el resumen representan solamente los que buscaron crear un
SC general para la administracion publica federal. Quedan fuera de este recuento los esfuerzos (algunos exitosos)
de SC en instancias particulares, como el de la Secretaria de Relaciones Exteriores, el Banco de México o el
Instituto Federal Electoral.

9 Si bien la LSPCAPF no incluy® a los trabajadores sindicalizados, si logré constituir un cuerpo burocratico que en
principio se regiria bajo nuevas reglas y mecanismos institucionales propios.

10



administracion publica ganaran legitimidad y aceptacion (Pardo 1995, 285; Pardo 2005, 610;

Méndez 2008, 10), gestando las condiciones politicas para que se lograra la creacion de un SC.

Asi pues, podemos sefialar que durante la creacion de la burocracia moderna en México
se establecieron dos estructuras fundamentales, la del personal sindicalizado (que abarca a la
mayoria de los funcionarios) y la del personal de confianza (que se centra en una minoria
estratégica) (Castro 2004, 191). Es importante tener presente que la politica de SC se acotd

finalmente a una fraccion del personal de confianza.

Ahora bien, los efectos que tuvieron las decisiones politicas en la creacion y el desarrollo
de la burocracia mexicana durante este proceso historico no fueron pocos, Pardo (2009) sugiere
que las necesidades del ejecutivo para mantener la estabilidad politica lo llevaron al
establecimiento de derechos, prestaciones, escalafon de sueldos, reglas e intentos de
profesionalizacion, entre otras medidas. Otros trabajos sugieren que, durante el periodo de
partido hegemoénico en que el Partido Revolucionario Institucional gobernd
ininterrumpidamente desde el afo 1929 hasta 1997, el sistema de botin predominé en la funcion
publica (Pardo 2005, 629), derivando en la captura de cargos publicos (RRC-CIDE 2018, 16)
bajo una logica de patronazgo, donde el presidente designaba al personal segun la lealtad y el

trabajo politico realizado dentro del partido.

Ademas, como ya se ha mencionado, la tardia profesionalizacién de SC se debe a los
altos costos politicos en el corto plazo y la incertidumbre sobre su éxito en el futuro (Sanginés
y Strazza 2016), pues los intentos de profesionalizacion generaban conflictos con grupos
organizados de la APF, como los sindicatos. No obstante, para el afio 2000 en México existieron
las condiciones para asumir esos costos. Prueba de ello son las iniciativas de ley de SC

propuestas por cada uno de los tres principales partidos politicos (Méndez 2008, 11).

Hablando de las dificultades para implementar sistemas de SC vale la pena recordar que
para otros autores es importante considera algunos fendmenos que afectan los sistemas de
profesionalizacion en la funcion publica. Rafael Martinez Pudn (2003, 101) destaca que en el

sistema politico mexicano el corporativismo y el patronazgo estan presentes de forma
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importante. Las dindmicas producidas por estos fendémenos propician un ambiente hostil para el
desarrollo de politicas de profesionalizacion, lo que tiene un efecto negativo y diluye su éxito

(Nieto y Pardo 2019, 73).

Por ultimo, es necesario mencionar que desde que se logrd la construccion del SPC,
diversos estudios analizaron sus caracteristicas, encontrando dificultades técnicas en su
implementacion debido a que, mas alla del nombre, es un SC de empleo con algunos elementos
de un modelo de carrera (Dussauge 2005, 14; Méndez 2016, 201-202). O bien, que fue complejo
y dificil de asimilar entre los funcionarios al tratarse de un SC de segunda generacion, que
procura el equilibrio entre la perspectiva tradicional weberiana y la perspectiva de la Nueva
Gestion Publica (Méndez 2003) sin que existieran experiencias previas de trabajo en SC entre
los funcionarios. A continuacion, pasaremos a la parte metodoldgica de la tesina y después nos
abocaremos a la descripcion de la politica de SC que vio la luz en México en el inicio del siglo

XXI.

12



Capitulo 3
Metodologia

3.1.- La descripcion del servicio civil mexicano

Este es un trabajo descriptivo que basa su andlisis en un estudio de caso a profundidad. Por un
lado, la discusion en torno a los estudios descriptivos ha dejado en claro que es una metodologia
ampliamente aceptada por las ciencias sociales (Kreuzer 2019, 123) y que su importancia tiene
multiples aristas a considerar, por ejemplo, que la descripcion tiene valor por si misma, que
comprende detalladamente la composicion del fendmeno estudiado y que contrarresta la pérdida
de informacion al rescatar mejor el contexto en el que se desarrollan los fendmenos (Gerring

2017, 743).

Por otro lado, considerando que la descripcion histdrica realizada desde la ciencia
politica permite validar hechos, cotejar los resultados de experimentos naturales o especificar
mecanismos causales apropiadamente (Kreuzer 2019, 134), resulta importante y necesario
esbozar una primera descripcion general sobre la implementacion y el desarrollo de la politica

de SC en México, para que estudios posteriores puedan llevar a cabo analisis causales.

Ademas, el método de investigacion de estudio de casos permite crear un primer
acercamiento a alguna situacion para hacer analisis exploratorios de situaciones donde hay poco
control sobre los acontecimientos y/o en donde los acontecimientos son contemporaneos,
buscando entender “como” o “por qué” sucede cierto fenomeno (Yacuzzi 2005, 6), lo que en
este trabajo sucede, pues se trata precisamente de una politica reciente. Si bien los estudios de
caso no se remiten solamente a objetivos descriptivos (Martinez 2006, 168), hay consenso sobre
su utilidad cuando el proposito de la investigacion es identificar elementos claves que inciden
en algun fenomeno (Martinez 2006, 170-171). Asi pues, pasaremos a definir el periodo de
andlisis, las etapas en que se divide, las dimensiones del andlisis y los datos con los que

trabajaremos.
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3.2.- El periodo y las etapas de analisis

Teniendo en consideracion las ventajas que acabamos de enlistar, resulta pertinente
realizar un ejercicio descriptivo sobre la politica de SC en el caso de México. Para construir lo
que en términos coloquiales podriamos llamar una “pelicula completa” de la implementacion
de la politica de SC. La descripcion permitira tener una perspectiva amplia y nitida del fenémeno
estudiado, en donde sera posible identificar los momentos en que se han cambiado las reglas y
las estrategias de implementacion por parte de las administraciones del gobierno, mismas que

han sido determinantes para la consolidacion del SPC y sus deficiencias actuales.

Es necesario definir un periodo temporal de analisis y etapas que se distingan entre si
dentro de este periodo. Por lo tanto, el periodo completo abarcara desde el inicio del disefio
normativo del SPC en el 2000 hasta noviembre del 2018, mes en que concluye la administracion
del gobierno de Enrique Pena Nieto. El periodo de analisis no contempla los afios mas recientes
(correspondientes a la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador) porque consideramos
que no ha transcurrido tiempo suficiente para que se reflejen los cambios legales ni la estrategia

de implementacion que realizara la administracion.

La subdivision de las tres etapas a partir de cada administracion de gobierno se justifica
debido a que el titular del ejecutivo tiene gran injerencia en las decisiones sobre la estrategia de
implementacion del SPC. Por lo que es de esperarse encontrar cambios normativos y
estratégicos entre una administracion y otra, pues cada una buscara reorientar la politica de SC
de acuerdo con los diferentes intereses y prioridades que tenga. Asi pues, el periodo se divide

en 3 etapas.

3.2.1.- La primera etapa
Esta etapa comprende el gobierno de Vicente Fox Quesada (2000-2006) del Partido Accidén
Nacional, primer partido de oposicion que venceria en un proceso democratico por la

presidencia de la republica al Partido Revolucionario Institucional. Durante la primera mitad de

esta administracion se realizaron: las propuestas de ley, las discusiones en el congreso y se dio
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forma a todo el aparato legal del SPC. En la segunda mitad entr6 en vigor la ley, y comenzé su
implementacion. Es logico que sea la etapa con mayor desarrollo de cuestiones normativas y al
mismo tiempo con menor nimero de concursos, evaluaciones, etc. pues se traté de un periodo
de ajustes y armonizaciones técnicas donde la implementacion solo se llevd a cabo en los

ultimos dos afios de la administracion (2005-6).

3.2.2.- La segunda etapa

La segunda etapa corresponde al periodo de gobierno de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012)
se tratd de un gobierno emanado del mismo partido, que busco dar continuidad, con ciertos
matices, a las politicas del gobierno anterior. Pese a que se trata de administraciones del mismo
partido politico, hubo importantes diferencias en las prioridades de un gobierno y otro. Veremos
que esta administracion buscé modificar con prontitud algunos aspectos de la politica de SC,
por lo que en el 2007 emitié un nuevo reglamento con cambios importantes para que la

implementacion del SPC se llevara a cabo de acuerdo con los nuevos intereses.

3.2.3.- La tercera etapa

La tultima etapa atafie al periodo del gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-2018). Se trat6 de
una administracion del Partido Revolucionario Institucional, donde los lideres politicos trataron
de retomar el control de las instituciones gubernamentales tras 12 afios de gobiernos panistas.
Aqui encontramos que al inicio de la administracion hubo una reforma importante a la
LSPCAPF que permitié un giro de timdn en las reglas sobre el funcionamiento del proceso de
ingreso de servidores publicos al SPC que permiti6 burlar los mecanismos meritocraticos y asi
dar cause a las decisiones politicas que buscaban tener mayor control de las instituciones
gubernamentales. Como veremos a detalle mas adelante, en este periodo incluso se vio
amenazada la existencia misma del SPC. Una vez definidas las etapas es necesario hacer lo
propio con las dimensiones de analisis desde las cuales se realizara la descripcion de la

implementacion del SPC.
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3.3.- Las dimensiones de analisis

Para esta tesina se construyeron tres dimensiones de analisis. Cada una resulta fundamental para
entender un aspecto particular de la implementacion del SPC. La primera dimension analiza las
condiciones juridicas del SPC (la conformacién de las normas), la segunda dimension analiza
las condiciones de la estrategia de implementacion de los gobiernos en turno (la conformacion
de las decisiones de gobierno) y la tercera analiza las condiciones de la conformacion real del

SPC (el resultado final de ambas cosas). A continuacion, desarrollaremos estas dimensiones.

3.3.1.- Las condiciones de las leyes y reglamentos internos del SPC

La primera dimension servira para describir las caracteristicas de las reformas y cambios en las
leyes y los reglamentos que se han dado a lo largo de la vida del SPC. Es importante mencionar
que, al tratarse de una ley nueva, ha tenido pocos cambios, sin embargo, esta cualidad ofrece la
ventaja de que estan plenamente documentados los cambios legales y se puede acceder
facilmente a los documentos. Al conocer los cambios legales podremos identificar cuales fueron
sus efectos positivos y negativos en la implementacion de la politica de SC. Se trata entonces

de observar y describir la conformacion de la normal legal.

3.3.2.- Las condiciones de la estrategia de implementacion del SPC

La segunda dimension captura las caracteristicas principales de la estrategia de implementacion
del sistema de SPC por parte de las administraciones de gobierno. Para aproximarnos a la
realidad sobre la conformacion de las decisiones de gobierno se aprovecharan las observaciones
realizadas por distintos académicos respecto a los distintos aciertos y errores en las decisiones
de politica publica. Organizar esta informaciéon a partir de los diferentes momentos de
implementacion de la estrategia permitira ver los retos politicos y técnicos a los que se afronto
cada administracion y nos servira para identificar cuanta prioridad le dieron a la implementacion

del SPC.
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3.3.3.- Las condiciones de la conformacion del SPC

La ultima dimension analiza los datos duros sobre la conformacion del SPC en cada etapa de
andlisis. Con base en la evidencia empirica obtenida mediante una solicitud de informacion
publica realizada a la SFP.!° Esta dimension dara cuenta de los datos concretos, esto es: del
numero de dependencias, del nimero de sujetos miembros del SPC, de los concursos realizados
para ingresar al SPC, del nimero de ingresos de servidores del SPC y de las evaluaciones a los
miembros del SPC en cada afio de cada etapa, mostrando una “fotografia” de los resultados de

la aplicacion de la leyes y la estrategia de implementacion.

La conjuncion de estas tres dimensiones de andlisis nos permitird observar la
congruencia entre los estatutos legales, las estrategias de implementacion y los resultados finales

en la implementacion del SPC.

3.4.- Los datos del analisis

Otro aspecto fundamental de la estrategia son los datos con los que se realiza el analisis
de la conformacion del SPC en cada etapa. Los datos obtenidos con la solicitud de informacion
0002700299520 a la SFP nos permiten conocer el nimero de dependencias de la APF que
contaban con SPC y cuédntas de estas dependencias tenian un Comité Técnico de
Profesionalizacion Integrado (CTPI) en cada afio del periodo de anélisis. Ademads, nos permite
conocer anualmente el total de sujetos miembros del SPC. Estos datos, que reflejan el alcance y
la presencia de la politica de SC nos serviran para dar cuenta de la prioridad que tenia la

profesionalizacion para las diferentes administraciones de gobierno.

También se cuenta con la informacion sobre el numero total de concursos realizados para

ingresar al SPC, los resultados de éstos en cada afio y el nimero de servidores publicos que

10 Esta solicitud de informacion tiene el nimero de folio 0002700299520 y se realizo en el portal de transparencia
de la SFP. Se us6 como base la solicitud de informacion previa realizada por Luis Alfredo Sanchez Ildefonso en su
estudio “Analisis del Servicio Profesional de Carrera: la necesidad del cambio” (2017). En el anexo 1 se presenta
un resumen de la informacion solicitada a la SFP.
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ingresaron al SPC mediante el articulo 34. Estos datos nos permitiran cruzar la informacion y
asi conocer los porcentajes de cuantos funcionarios tuvieron alglin tipo de ventaja para ingresar,

en relacion con el total de concursos realizados en cada afio por las administraciones.

Otro dato que forma parte de la informacion utilizada es el del nimero de evaluaciones
realizadas a los miembros del SPC y el resultado de estas para cada afio, lo que nos permite
revisar cudntos funcionarios fueron dados de baja por malos resultados en las evaluaciones en
los distintos afios del periodo de andlisis. Por ultimo, vale la pena sefalar que el corte de cada
afio de andlisis es 1 de diciembre, pues es cuando entran en funciones las administraciones del
gobierno federal en México, asi, se capta con precision la periodicidad de cada una de las etapas
de acuerdo con las administraciones de gobierno de Vicente Fox Quesada, Felipe Calderon

Hinojosa y Enrique Pefia Nieto.

3.5.- El SPC como “objeto de analisis”.

Evaluar en su totalidad el SC de la administracion publica en México no es sencillo
debido a que hay varias instancias de gobierno que cuentan con su propio cuerpo de SC que
queda fuera del sistema del SPC. Algunas de estas instancias pertenecen a la administracion
publica central, como el Servicio Profesional de la Secretaria de Hacienda o de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, otras instancias con SC son los 6rganos auténomos, como el Instituto
Nacional Electoral, el Banco de México y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Otras
son empresas paraestatales como Petroleos Mexicanos y otros corresponden a otros poderes,

como el SC del Poder Legislativo y del Poder Judicial.

En este respecto, se eligié el SPC de la Administracion Publica Federal porque es un SC
cuya planeacion e implementacion estan concentradas en una sola instancia (la SFP) pero que
se desenvuelve en diversas instancias de la administracion publica, es un SC que, como ya se
demostré puede compararse con el de otros paises, cuyo proceso se ha documentado
ampliamente y que ha presentado resultados variables respecto a su implementacion. En el
siguiente capitulo desarrollaremos las tres etapas de andlisis, al final de cada una habra un

pequefio resumen sobre los resultados arrojados por las dimensiones de analisis.
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Capitulo 4
Descripcion de la politica de servicio civil en México:

El Servicio Profesional de Carrera

4.1.- Primera etapa: 2000 - 2006

4.1.1.- Condiciones de las leyes y reglamentos internos del SPC

Comenzando con el analisis de las condiciones generales de la leyes, en la primera etapa es
donde vemos mayores cambios debido a que se desarrollé desde cero la LSPCAPF, cuyo
elemento fundamental es el SPC; entendido como un aparato burocratico meritocratico que
quedd desmarcado de la influencia de los grupos sindicalizados. Entre los consensos politicos
que se lograron en esa primera etapa destaca que el SPC dependeria directamente del titular del
ejecutivo y se encomendo su direccion a la SFP, un ente centralizador de la administracion del
SPC que delegaria parte de la operacion de éste a las distintas dependencias de la APF en donde

participarian los miembros del SPC.!!

El SPC no surgi6 como un sistema plenamente autonomo, aiin cuando se establecié que
cada dependencia contaria con un CTPI, su presupuesto nacio sujeto a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, que designa anualmente sus montos para funcionar. Ademas, esta regido por
un Consejo Consultivo, 6rgano en donde ademas de la SFP participan representantes de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de Secretaria de Gobernacion y de la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social (LSPCAPF, articulo 70) quienes juegan un rol clave en la toma de
decisiones.

Debido a que se trata de un SC de segunda generacion (Méndez 2003), que procura el
equilibrio entre la perspectiva tradicional weberiana y la perspectiva de la Nueva Gestion

Publica, contiene mecanismos que permiten que el SC sea sensible a las necesidades politicas

' En este punto es pertinente realizar una aclaracion: El SPC no cubri6 todas las dependencias del Gobierno
Federal, algunas secretarias, como la Secretaria de Relaciones Exteriores y los organismos auténomos (como el
IFE/INE) conservaron su propio cuerpo burocrdtico profesional. Ademas, de la Administracion Publica
Centralizada, solo algunos puestos forman parte del SPC. Ademas de distinguirse de los puestos de base
(sindicalizados) se distinguen también de los altos mandos del SC (Secretarios, Subsecretarios, oficiales mayores
y jefes de unidad).
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del momento. Por ello, dentro de la LSPCAPF destaca el articulo 34, que permite a los titulares
de las dependencias nombrar directamente a personas en los puestos del SPC sin realizar el
concurso de ingreso, solamente “En casos excepcionales y cuando peligre o se altere el orden
social [...] como consecuencia de desastres producidos por fenomenos naturales, por caso
fortuito o de fuerza mayor o existan circunstancias que puedan provocar pérdidas o costos

adicionales importantes” (LSPCAPF, articulo 34).

Un elemento para destacar en las normas es el articulo 5 de la LSPCAPF, que establecio
dos tipos de funcionarios del SPC: eventuales y titulares. Los eventuales son los que ingresan
por concurso y estan en el primer afio de desempefio, los que ingresan por razones excepcionales
via el articulo 34 y los que ingresan por convenio. Mientras que los titulares son quienes ingresan

por concurso y cumplen un afio de desempefio laboral.

4.1.2.- Condiciones de la Estrategia de implementacion del SPC

Ahora bien, el segundo aspecto por analizar de la primera etapa es la implementacion de la
LSPCAPF. Se considera que hubo un “4gil ritmo de implementacion de la ley, dado que fue una
de las prioridades politicas del gobierno, sin embargo, tuvo dificultades técnicas y operativas”
(RRC-CIDE 2018, 22). El balance general del primer periodo es que hubo una excesiva
centralizacion de responsabilidades de implementacion en la SFP, mecanismos de ingreso y
evaluacion de desempefio deficientes que generaron un gran nimero de concursos de ingreso
desiertos (Romero 2005, 25) y una importante ausencia de resultados tras la aplicacion de
evaluaciones, hecho que se evidencia al notar que en los primeros afios ningtn funcionario fue

separado de su cargo (Méndez 2008, 16).

La recepcion que tuvo el sistema de SPC fue positiva, por sus potenciales beneficios en
materia de democratizacion —como la oportunidad de fortalecer la autonomia de los poderes
legislativo y judicial, asi como mejorar la regulacion y simplificacion administrativa (Guerrero
2001)—, pero no estuvo exenta de dificultades. El primer obstaculo fue la resistencia por parte
de grupos politicos y laborales, por lo que se trato de internalizar los beneficios del SPC entre

los dirigentes de las organizaciones laborales, se definieron claramente las reglas, hubo una
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fuerte negociacion para que fueran aceptadas entre los funcionarios y se disefiaron mecanismos

claros de evaluacion (Dussauge 2003).

La literatura especializada sefiala que en el disefio del SPC las dificultades politicas
repercutieron en las normas del sistema de SC, pues lo acotaron a un universo reducido de
trabajadores (RRC-CIDE 2018, 22) ante la presion de los sindicatos para proteger a sus
agremiados de las evaluaciones que implicaba el SPC.!? Otro problema del disefio fue que los
esfuerzos de politica publica carecen de coherencia con otras politicas (Cejudo y Michel 2014),
pues la profesionalizacién no se vinculd con politicas como la de transparencia o el combate a

la corrupcion. '

Las dificultades técnicas del disefio se explican porque, mas alld del nombre, es un SC
de empleo con algunos elementos de un modelo de carrera (Dussauge 2005, 14; Méndez 2016,
201-202) de segunda generacion (Méndez 2003) por lo que fue dificil de asimilar entre los
funcionarios, ya que no estaban familiarizadas con ellas en absoluto. Ademas, el bajo numero
de puestos designados por concurso durante la primera etapa de implementacion (CIDE 2007,
5-6),!* da a entender que la interiorizacion del SPC en las dependencias no fue la esperada, tal

vez debido a que persistian practicas del viejo modelo de botin.

Por su parte, las dificultades técnicas de la implementacion fueron diversas. Pardo (2005,
624-626) senald una alta complejidad del SPC por su naturaleza bimodal, (esto es, la ausencia
de elementos preventivos por la falta de experiencia de los funcionarios de trabajo en SC y la
falta de un diagnostico riguroso para planear la implementacion del SPC). Otros problemas
detectados en el arranque de la implementacion del SPC son listados por Méndez (2008, 14-17)
y se resumen a continuacion: el hecho de que el monitoreo de la implementacion fuera realizado

por las secretarias gubernamentales y no por un érgano colegiado independiente que incluyera

12 Como ya se ha dicho, el SPC no se implement6 en toda la administracion publica. Quedaron fuera los poderes
legislativo y judicial, algunas dependencias del poder ejecutivo que ya contaban con servicios profesionales y los
organismos auténomos. José Luis Méndez (2016, 196-197) sefiala 25 servicios profesionales diferentes.

13 Mas alla del discurso de la profesionalizacion y la eficiencia, los mecanismos del SPC estan desarticulados de
los de transparencia o rendicion de cuentas, elementos esenciales para su legitimidad. Para tener una idea de esto,
basta con prestar atencion a los resultados de la implementacion del SPC que vienen a continuacion.

14 Segun los datos de la SFP, hasta agosto del 2005, 30% de los concursos quedaron desiertos (Romero 2005, 25).
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a la sociedad, el rol centralizador de la SFP (Arellano 2003a, 78-79; 2003b, 198), la complejidad
del software usado en el sistema de concursos (Martinez Puon, 2006), la falta de comprension
del “espiritu” del sector publico por parte de los implementadores de la politica al usar
herramientas de gerencia empresarial privada sin adoptarlas de forma critica (Pardo 2007, 135-
6), contrataciones poco agiles por parte de la SFP (Romero 2005, 26), certificaciones y
capacitaciones electronicas que no generaban las competencias requeridas por el SPC
(Dussauge, 2007), el entorpecimiento de los procesos tras la integracion simultanea de todos los
subsistemas del SPC en un solo software con una compaiiia sin capacidades para dicha tarea
(Pardo 2007, 135) y el retraso en la emisién de normas por parte de la SFP (Méndez 2008, 17).
Ademas, los incentivos para que los funcionarios buscaran construir carrera dentro del SC
disminuyeron dréasticamente debido al congelamiento de sueldos aplicado en 2003 (BID 2014,

29), esto es, desde el inicio de la implementacion del SPC.

No obstante, el inicio de la implementacion del SPC fue bien recibido por los organismos
internacionales. En el mismo afio de la creacion de la LSPCAPF el BID llevo a cabo la primera
evaluacion de SC en 16 paises de América Latina para conocer el nivel de desarrollo de
profesionalizacion de burocracias y sentar las bases para poder medir el desarrollo de este
elemento en la region. En esa primera evaluacion, México se posiciond como el sexto pais con
mejor IDSC en la region con 41/100 puntos posibles. Si bien estaba por encima de la media
(30/100) distaba del primer lugar (Brasil con 64/100). Este resultado se explica, no sin algo de
optimismo, por la ausencia de resultados de la implementacion, que recién comenzaba. Sin duda,
la construccién legal del sistema de SC permitié que el pais saliera bien evaluado (BID 2014,

19).

4.1.3.- Condiciones de la conformacion del SPC

El ultimo elemento por destacar de esta primera etapa son los datos sobre la composicion del

SPC durante el inicio de su implementacion. En el afio 2003 fueron 84 las dependencia en donde

el SPC tenia participacion, para el afio 2006 este nimero habia bajado a 77. Al final de este

periodo habia 55 dependencias con CTPI (Secretaria de la Funcion Publica 2020). El numero
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de funcionarios sujetos al SPC en el 2003 fue de 53,334, pero para el afio 2006 se habian
eliminado 16,568 puestos, quedando reducido a un total de 36,736 funcionarios, dando un
promedio de 42,946 funcionarios por afio en la primera etapa (Secretaria de la Funcion Publica

2020).

Debido a que la primera etapa fue un proceso de armonizacién en donde muchos
funcionarios que se integraron al SPC ya formaban parte de la APF (y a quienes se les garantiz6
la preservacion de su empleo), no se cuenta con registros de ingresos por uso del articulo 34 de
la LSPCAPF y el nimero de concursos realizados es bajo, pues se dio mayor prioridad a las
capacitaciones para lograr la “integracion” del personal que trabajaba en la APF. Asi, en la
primera etapa el total de concursos de ingreso fueron 6,883 entre los tres afios, un promedio de
2,294 por afio y del total de concursos ingresaron 3,881 funcionarios al SPC y quedaron
desiertos 2,880 concursos. En esta primera etapa se identifican 29 ingresos por veto (Secretaria

de la Funcion Publica 2020).

Sobre las evaluaciones, se identifica que en la primera etapa se realizaron un total de
69,053 evaluaciones, mismas que se llevaron a cabo solo en los ultimos dos afios de la etapa,
pues apenas comenzaba la implementacion; fueron 34,251 en el 2005 y 34,802 en el 2006, con
un promedio anual de 34,526 evaluaciones por afio. Considerando que en el 2006 (ultimo afio
de la primera etapa el SPC) habia 36,736 funcionarios, se entiende que el 94 % del personal fue
evaluado al menos una vez en la primera etapa. No obstante, solo hay 2 bajas por evaluacion
deficiente registradas (Secretaria de la Funcién Publica 2020), por lo que su efectividad como
mecanismo meritocratico se pone en duda desde el primer momento. Ahora pasaremos a revisar

los datos de la segunda etapa.
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Tabla 1: Resumen de la primera etapa

RESUMEN DE LA PRIMERA ETAPA: 2000 - 2006

Condiciones de las leyes y reglamentos internos del SPC

Etapa con mayores cambios legales pues se disefia, discute en el congreso e implementa
la LSPCAPF.

Periodo con muchas negociaciones en el Congreso de la Union, los tres principales
partidos politicos hicieron propuestas para construir el SPC.

Destacan los funcionarios sindicalizados como un actor politico importante, pues

definieron el alcance de la LSPCAPF.

Condiciones de la Estrategia de implementacion del SPC

El exceso de atribuciones concentradas en la SFP dificulté la implementacion del SPC.
Implementar mecanismos de gerencia empresarial sin adecuarlos a las necesidades de la
APF dificulté la implementacion

El software con el que funcionaba el SPC era complejo y dificil de usar para los
funcionarios

El congelamiento de sueldos en 2003 de los funcionarios del SPC generé un fuerte

desincentivo en la pertenencia al sistema.

Condiciones de 1a conformacion del SPC

Dependencias con

miembros del SPC

Inicio de etapa: 84

Fin de la etapa: 77

55 tenian CTPI (70%)

Funcionarios

miembros del SPC

Inicio de etapa:

53,334

Fin de la etapa: 36,736

Reduccién de 16,598
(-31%)

Concursos de

ingreso al SPC

Totales: 6,883

Promedio anual: 2,294

Concursos con ganador:

3,881 (56%)

Evaluaciones de
funcionarios del

SPC

Totales: 69,053

Promedio anual:

34,526

Bajas por evaluacion: 2

(002%)

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre de 2020), Respuesta a solicitud de
informacion publica: folio 0002700299520.
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4.1.4.- Conclusiones de la primera etapa:
Es una etapa con mucha actividad en lo referente a lo legal, pues sucede el planteamiento,
andlisis, discusion y aprobacion del cuerpo normativo que dard forma al SPC, se propone la
LSPCAPF y el primer reglamento. En lo referente a la estrategia de implementacion, vemos que
el nimero de dependencias con miembros del SPC se redujo en -10% durante la primera etapa
y que al final de esta etapa solamente 70% tenian CTPI. Asimismo, el nuimero de funcionarios
miembros del SPC tuvo una reduccion de -31%, mientras que de los concursos realizados el
56% tuvo un ganador. Por ultimo, de las evaluaciones realizadas solamente .002% resultaron en

baja (Secretaria de la Funcion Publica 2020).
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4.2.- SEGUNDA ETAPA: 2006 - 2012

4.2.1.- Condiciones de las leyes y reglamentos internos del SPC

La segunda etapa, correspondiente a la administracion de Felipe Calderén, se define en los
respectivo a las leyes por la emision del segundo reglamento a la LSPCAPF en el 2007 que,
como menciona Luciano Strazza (2014, 62), pretendia corregir los errores de arranque de la
politica de profesionalizacion, pues habia un exceso de atribuciones concentradas en la SFP que
ralentizaban la implementacion del SPC en las dependencias federales. En la altima parte de
esta etapa, en el 2011, también se emitio el Manual de Recursos Humanos del SPC, que atendia
la normatividad dispersa de los subsistemas del SPC de las cerca de 75 instituciones donde opera

el SPC.1

Ahora bien, sobre el nuevo reglamento, éste permitia una mayor flexibilizacion de los
mecanismos de ingreso por mérito, al dejar a criterio del CTPI y del titular de cada una de las
dependencias, definir “las funciones propias del puesto” mas alla de su denominacion. Ademas,
hubo una reduccion importante de las capacidades rectoras de la SFP y la descentralizacion de
sus funciones, aunque siempre se mantuvo centralizado en la SFP el control de la informacion

(Strazza 2014, 7).

4.2.2.- Condiciones de la Estrategia de implementacion del SPC

La segunda administracion, que provenia del mismo partido politico que la anterior, busco
continuar el proyecto de profesionalizacion del servicio piblico, aunque con menor entusiasmo.
Una diferencia sustancial entre la primera etapa y la segunda fue la descentralizacion de
funciones de la SFP hacia las dependencias, pues se “politizd” la burocracia por parte de los
lideres politicos, ddndole mayor discrecionalidad a los secretarios y subsecretarios de nombrar
puestos provisorios en lugares de concurso, mediante el uso (o abuso) del articulo 34, con lo

que el titular del ejecutivo garantizaba mayor control del desarrollo de las politicas.

15 Este manual tenia un nivel de detalle importante respecto a la operacion del SPC, pues iba mas alla de la
declaracion de principios o lineamientos (Strazza 2014, 7).
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Como ya adelantamos, algunos estudios evidencian que en esta etapa la implementacion
del SC tuvo menor prioridad para la nueva administracion (Grindle 2012, 222) e incluso se
interrumpi6 su implementacion en el 2007 para reorientarla (Strazza 2014, 3), lo que caus6 un
incremento de la discrecionalidad en la seleccion de perfiles mediante articulo 34, generando
estragos importantes en el mecanismo de ingreso. Méndez (2016, 205-206) sefala que a finales
del 2012 (final de esta etapa de andlisis) se habia contratado a casi la mitad de los servidores
publicos que debian ocupar un puesto del SPC via concurso utilizando el articulo 34 de la
LSPCAPF. Ademas, los objetivos de diferentes areas no se cumplian, por ejemplo, Arellano y
Hernéndez (2016) observaron que, tras la emision del segundo reglamento, el mecanismo
interno de control habia sido utilizado mas como un instrumento para combatir la corrupcion,

cuando su proposito real es garantizar el cumplimiento de metas internas.

A partir de este momento hay una importante desatencion a los mecanismos principales
de la LSPCAPF respecto a los ingresos por mérito y un uso reiterado del articulo 34 para volver
a construir mecanismos de control de burocracia, develando esfuerzos por tener el control de la

burocracia dentro del SPC.

4.2.3.- Condiciones de la conformacion del SPC

Los datos de la segunda etapa muestran que en el afio 2007 habia 77 dependencia con personal
del SPC y en el afio 2012 habia incrementado a 80. Al final de este periodo habia 54 CTPI en
las dependencias, uno menos que en la etapa anterior, a pesar de que al momento del cierre de
la etapa hubiera un mayor niimero de dependencias que al cierre de la primera etapa (Secretaria

de la Funcion Publica 2020).

En lo respectivo al nimero de funcionarios sujetos al SPC, en el 2006 la etapa comenz6
con 36,736 funcionarios y para el 2012 tenia 34,732, lo que significd una reduccion de 2,004
funcionarios. El promedio anual de la segunda etapa fue de 36,066 funcionarios (Secretaria de

la Funcion Publica 2020).
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En la segunda etapa aumenta el nimero de concursos pues se cuentan con un total de
39,302 realizados en los 6 afios, con un promedio anual de 6,550 concursos. Sin embargo, en
esta etapa hay matices importantes por destacar. 1) De los 39,302 concursos realizados solo
25,145 tuvieron un ganador, mientras 13,344 se declararon desiertos. 2) De los 25,145
ganadores de concurso 8,950 funcionarios habian ingresado antes a algun puesto del SPC via
Articulo 34. 3) 19,883 funcionarios ingresaron por articulo 34 en esta etapa. 4) 461 funcionarios
ingresaron por veto al resultado de un concurso y 5) solamente 15,734 funcionarios ingresaron
sin algun tipo de ayuda al SPC (Secretaria de la Funcion Publica 2020). Lo anterior se puede
resumir en que el 35% de los funcionarios que ingresaron al SPC por concurso estuvieron
previamente en algin puesto del SPC y que 37.4% de los funcionarios tuvieron algin tipo de

ventaja para obtener el puesto, ya fuera por articulo 34 o por veto.

En la segunda etapa el nimero total de las evaluaciones aument6 significativamente, sin
embargo, se ven disminuidas al comparar los promedios anuales respecto a la primera etapa. El
total es de 148,789 evaluaciones, pero el promedio es de 24,798 evaluaciones por afio: 9,729
evaluaciones menos que en la primera etapa. Si realizamos la misma consideracion que en la
etapa anterior, en el ultimo afio solo se evalu6 al 74% del personal, una diferencia negativa de
20%. En esta etapa también encontramos un niimero muy bajo de funcionarios dados de baja
por obtener resultados deficientes en la evaluacion: tan solo 37 funcionarios en los 6 afios
(Secretaria de la Funcion Publica 2020), lo que nos permite ver que las evaluaciones

continuaron sin ser un mecanismo meritocratico eficiente.
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Tabla 2: Resumen de la segunda etapa

RESUMEN DE LA SEGUNDA ETAPA: 2006 - 2012

Condiciones de las leyes y reglamentos internos del SPC

e Al inicio de la etapa, en el 2007, se crea un nuevo reglamento que establezcan cambios
necesarios para eficientar la operacion del SPC.
e El nuevo reglamento establece una importante descentralizacion de funciones de la SFP

reduciendo su capacidad rectora y dando mayor criterio de decision a los CTPI

Condiciones de la Estrategia de implementacion del SPC

e Hubo menor prioridad por parte de la administracion en la politica publica de SPC

e Se aplicé mayor discrecionalidad en la seleccion de los perfiles que debian entrar al SPC
por parte de las dependencias.

e Increment6 de manera significativa el uso del Art. 34 para permitir el ingreso de personal

de confianza en puestos del SPC.

Condiciones de 1a conformacion del SPC

Dependencias con | Inicio de etapa: 77 Fin de la etapa: 80 54 tenian CTPI (67%)
miembros del SPC

Funcionarios Inicio de etapa: Fin de la etapa: 34,732 | Reduccion de 2,004 (-
miembros del SPC | 36,736 5%)

Concursos de Totales: 39,302 Promedio anual: 6,550 | Concursos con ganador:
ingreso al SPC 25,145 (63%)
Evaluaciones de Totales: 148,789 Promedio anual: Bajas por evaluacion:
funcionarios del 24,798 37 (.02%)

SPC

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre de 2020), Respuesta a solicitud de
informacion publica: folio 0002700299520.

4.2.4.- Conclusiones de la segunda etapa

A diferencia de la etapa anterior, el nimero de dependencias con miembros del SPC aumentd

en 3.8% en la segunda etapa, sin embargo, al final de la etapa solo el 67% tenian CTPI, un
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porcentaje menor que en la primera etapa. En la segunda etapa el numero de funcionarios
miembros del SPC volvio6 a sufrir una reduccion, en esta ocasion de -5%. Si bien el nimero total
de concursos realizados y el nimero de concursos con ganador incrementaron, encontramos que
de los ganadores solamente 15,734 (62%) ingresaron sin alglin tipo de ventaja como haber
estado en el puesto previamente mediante articulo 34 o por veto. Por ultimo, aunque el nimero
total de evaluaciones aumentd, el promedio anual disminuyd 9,728 (-28%) y del total de
evaluaciones solo .02% resultaron en baja (Secretaria de la Funciéon Publica 2020). A

continuacion, veremos la tercera y ultima etapa de analisis.
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4.3.- TERCERA ETAPA: 2012 - 2018

4.3.1.- Condiciones de las leyes y reglamentos internos del SPC

La tercera etapa vive al inicio el cambio legal mas importante, pues en noviembre del 2012 el
congreso recién instalado (con mayoria del Partido Revolucionario Institucional) realiza
modificaciones a la LSPCAPF con el fin de que la administracion entrante de Enrique Pefia
Nieto tuviera la posibilidad de disponer de 1,213 plazas de directores generales y 2,409 plazas
de directores generales adjuntos dentro del SPC, sin que estuvieran sujetas a concursos (Monroy

2018).

4.3.2.- Condiciones de la Estrategia de implementacion del SPC

Sobre la estrategia de implementacion de la ultima etapa, es necesario recalcar que durante la
administracion de Enrique Pefia Nieto (2012 — 2018) fue el momento mas critico para la politica
de profesionalizacion dentro del periodo de analisis. En esta etapa el interés por impulsar la
politica de profesionalizacion sigui6 a la baja, la reduccidon presupuestaria continud y hubo
intenciones de desaparecer la SFP que, si bien no prosperaron, crearon gran incertidumbre sobre

la continuidad del SPC (Strazza 2014, 4).

La administracion de Enrique Pefia Nieto fue mas centralista que sus antecesoras.
Impulsé una intensa reestructuracion de las oficinas gubernamentales con el fin de retomar el

control perdido por la transicion democratica.!'®

La tltima etapa coincide con la entrega en 2014 de los resultados del capitulo de México
del “Diagnéstico Institucional del Servicio Civil en América Latina” a cargo de Luciano Strazza,

al que ya nos hemos referido anteriormente y con la segunda evaluacion general del BID a los

i)

16 Por ejemplo, crearon un redisefio institucional para volver “Nacionales” los diferentes organismos “Federales’
que existian. Algunos ejemplos donde se logro hacer esta conversion fueron el “Instituto Federal Electoral” que se
volvié “Instituto Nacional Electoral” asi como el “Instituto Federal de Acceso a la Informacioén” que se volvid el
“Instituto Nacional de Acceso a la Informacioén”. Este movimiento implicaba cambios burocraticos tanto del nivel
nacional como del subnacional.
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mismos paises que habian sido evaluados 10 afos atras, donde México registrd un progreso de
0 puntos. Considerando lo que se ha mencionado en este trabajo, lo encontrado por el BID fue
desalentador, pero no sorpresivo, pues los expertos llamaron la atencidon respecto a las

limitaciones de la politica publica desde el primer momento.

Sobre la evaluacion del BID nos adentraremos un poco, esta consistente en 33 puntos
criticos que se clasifican en 8 subsistemas y 6 indices que permiten identificar qué medidas de
SC no lograron implementarse exitosamente. Con el objetivo de sintetizar los rezagos de México
—y que evitaron que la evaluacion general avanzara lo minimo—, presentamos la siguiente
tabla en donde encontraremos a qué subsistema e indice corresponde cada medida que se rezagd

y un resumen puntual de las fallas detectadas en cada uno.
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Puntos criticos en los que el SPC obtuvo peores resultados en 2013 que en 2003

Tabla 3

"d4S ©[ 9p UoIoLIedesap 9[qIS0] 'SOUBUIN] SOSIN0dy
op seoniod 9p peprun) e[ op [euosidd [op ¢/ Op 911000y
"dAS ®[ 9P [ONUOD U SOUOIOMISUI 9P pepliqesuodsoriod
010U  OU  UQIOBNUIOUOJSOP BT  pE  O[honIe
[9p OSh [9p PEPIBUOIOSIOSIP B[ OJUSWIAIOUI ‘SOUBWINE]
SOSINOYY 9p Seonljod Op Pepluf) B] B BIOUBAJ[OL 01SAl
UOIOBIIUAIUOISAP B[ 00T [Op Jnaed vy -so[eidojur seonijod
op uO0IoNO[d UO SOUBWINH SOSINOIY OP [BISUIL) UOIAMI(]
e[ e[[e] ‘[0l ns 9[dwno ou onb oAnnsuos ofosuod un JuAL]

BATJOQIIP

BIOUQ)SISUO))

[eImonnsy

BIOUQ)SISUO))

[TALO OIOIAISS [OP

pepI[euoIoNISuUy

133

0€/0¢

souewINE
SOSINOY
op uonouny |

op uoroezIue3i0

‘[enuaAd [euosIod [9p UQIOBIRIUOD
B[ 21qos epuoredsuen BOOJ OJUOPUIISE  UJBY O]
ou anb sopjons ap Jope[nqe; op sojedsel], ‘ool A opjeunge
Jod seanoene sew oyonw uos sofeyesoered se (osaidur
9P %78 9seq opjons) sofejesoered sef £ (osardur [op
%81 9seq op[ens) DS [9p UQIOLIOUNWIAI B[ QDU BLIOWISY

S0s9001d 9p

BIOUQ)SISUO))

[eImonnsy

BIOUQ)SISUO))

©01397811S9

BIOUSIOYO))

(44

*DdS [0 anb oAnjoeIE Setn oyonuu Sd safeje)saered ud DS [q
‘Teng1 1580 SO op[ans [9 (usweombieid[ oleqap) aseq op
[euosiad [ uod ugroeredwos uy ‘sopepijiqesuodsar sns uod
opionoe ap soleq soombuieiol so[oAIu SO[ 9p UQIOBIOUNWIAI
eleg €007 [° OPSOp SOLIB[ES SO[ UOIB[OSUO0D 9F ‘[EONIdA
rUIIUL pepInbs e[ £ [eLe[es peprannodwos B op 010

eroudjodwo))

[euoroun,j

peproede)

[eLreres

peprannaduwio)

61

SE/ Sy

uoroesuadwo))

€[ 3p UQHSID

‘ued0} 9S OU 9seq 9p salopeleqel],
'SOp1oo[qe)saard  SOLI)LIO  SO[ 9P [BAI  UQIOJQAS B[
opuelore ‘ewojqoid [0 opezipn3e uey 030A [9p A ¢ O[noNIE
[9p uoIs103si(q ‘sopeproedes se[ uo onb sajue erousLadxd
£ uQIoRIMN ] US BIUSIUOD IS OJUSTWEINIOAI [O ‘SOpepI[Iqey
K peproeded 01qOS SOLIQIIO 9P BIOUQISIXO B] B 989

0NN

oM

U0I299][9s B[ 9p
K ojuoreIn[oax

[9P PEPIED

4}

Teuos1od 9p UQIOI9[S B[ US PEPI[BUOIIAIOSIP
10Aewr ymudd onb ojuowre[Sor oadnN (f ‘030A [9p A
€ O[NONIE [OP OSN SIUALINDAI [ (€ 'SOOIUIY) SOJUSWNNSUL 3P
pep11qo( (g ‘seuresandnsaid sauoroomsay (] 1od sopejodje
UDA 9S SOSINOUOD SO ‘PEPIBUOIOdIISIP B 999[eAdId
‘0sa13ur op Sewo)sIS A Se[3o1 Op BIOUQISIXO B[ B 9S9]

eroudjodwo)

[euoroun,j

peproede)

0S329¢. |9 Ud

0J1I9W A peprens

1

LE/ Y

o9dwyg

[P UQNSaD

*Ard 1 10d sepe)ddjdp seeg

1puy 9p

uondrsaq

d1puy

03111 ojund

9p uondLIsIq

0111

ojung

€107/ €00T

uorEN)UNg

BUId)SISqNS

Fuente: Elaboracion propia con informacion del “Diagnostico Institucional del Servicio Civil en América Latina”

(Strazza 2014).
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De forma resumida, podemos identificar que los cinco puntos criticos (Strazza 2014)
giran en torno a tres problemas: el cumplimiento de la meritocracia, los sueldos y la organizacion

de recursos humanos.

e El primer problema (punto critico 11 y 12) recae sobre la falla en los mecanismos
meritocraticos y sus consecuencias.

e FEl segundo problema (punto critico 19 y 22) es la competencia salarial y el
establecimiento de sueldos justos.

e El tercer problema (punto critico 33) es el de la concentracion de responsabilidades para

administrar el sistema de SC por las diferentes autoridades.

Los resultados de este diagndstico permiten darnos cuenta de algunos de los problemas
que tenia el SPC tras las decisiones tomadas en las primera dos etapas —y que no desapareceran
en la tercera—, como: la discrecionalidad de seleccion de personal de confianza en puestos de
concurso, los pocos incentivos economicos y de prestaciones para la permanencia de personal
en el SPC, la deficiencia de los mecanismos de evaluacion y la mala coordinacion de la
Direccién General de Recursos Humanos con las instituciones que tienen SPC ya que éstas

ultimas no generaron una corresponsabilidad para lograr la correcta implementacion del sistema

de SC.

A continuacidn, veremos los datos correspondientes de la tercer etapa y posteriormente
pasaremos a las conclusiones generales del trabajo, en donde primero presentaremos el resumen
de los diferentes elementos observados, asi como los datos que se fueron vertiendo en las

distintas etapas con su respectiva descripcion.
4.3.3.- Condiciones de la conformacion del SPC
Conocer los datos de esta tltima etapa permite confirmar que la estrategia de la administracion

de Enrique Pefia Nieto mantuvo varios elementos negativos sefialados por el BID de la misma

forma que las administraciones anteriores, y que, si bien no hubo un desmantelamiento de la
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politica de SPC, si se realizd una contraccion al SPC. Los datos sefialan que el numero de
dependencias se volvid a reducir, pasando de 80 a 76 y el nimero de dependencias con CTPI
también se redujo, pasando de 54 a 52, dos menos que en la segunda etapa y el nimero mas bajo

de todo el periodo de analisis (Secretaria de la Funcion Publica 2020).

En esta etapa veriamos, una vez mas, una reduccion en el nimero de funcionarios sujetos
al SPC. En el 2013 el SPC comenz6 con 34,732 funcionarios y termin6 con 31,582. Lo que se
traduce en un decrecimiento de 3,150 plazas. El promedio anual de la tercera etapa fue de 34,077
funcionarios. Durante la tercera etapa la contraccion también se ve reflejada una disminucion
en el numero de concursos pues hubo 33,533 en total. 5,769 menos que los 39,302 de la etapa
anterior. En esta ocasion tenemos un promedio de 5,588 concursos en cada afio (Secretaria de

la Funcion Publica 2020).

El empefio por el control de la burocracia también se ve reflejada en esta etapa mas que
en la anterior pues hubo menos concursos, mas funcionarios que ingresaron por articulo 34 (433
mas que en la etapa anterior, dando un total de 20,316 en los 6 afios) y vemos que de los 24,547
ganadores de concurso 12,657 funcionarios habian ingresado antes a algiin puesto del SPC via
Articulo 34, lo que significa que el 51% de los funcionarios que ingresaron al SPC por concurso
estuvieron previamente en algun puesto del SPC y que 52.3% de los funcionarios tuvieron algun
tipo de ventaja para obtener el puesto, ya fuera por articulo 34 o por veto (Secretaria de la

Funcion Publica 2020).

En esta etapa encontramos una reduccion en el numero de funcionarios que ingresaron
por veto, solo 188, aunque es importante recordar que hubo modificaciones legales para que la
administracion dispusiera de puestos a discrecion dentro del SPC. De los 33,533 concursos de
esta etapa solo 24,547 tuvieron un ganador y 8,396 quedaron desiertos. El total de funcionarios
que ingresaron al SPC sin ayuda aparente de ningln tipo fue de 11,702: son 4,032 funcionarios

menos que en la etapa anterior (Secretaria de la Funcion Publica 2020).

En la tercera etapa las evaluaciones se ven disminuidas una vez mas. Hay un total de

136,128 evaluaciones, con promedio de 22,688 anuales: 2,110 evaluaciones menos para cada
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afio que en la segunda etapa. El patron de nimero de bajas por resultados deficientes en la
evaluacion se mantiene bajo, pues en los 6 afos solo fueron dados de baja 96 funcionarios

(Secretaria de la Funcion Publica 2020).

Tabla 4: Resumen de la tercera etapa

RESUMEN DE LA TERCERA ETAPA: 2012 - 2018

Condiciones de las leyes y reglamentos internos del SPC

e Desde el Congreso se modificd la LSPCAPF para que la nueva administracion dispusiera
de 1,213 direcciones generales y 2,409 direcciones generales adjuntas sin utilizar los

mecanismos del SPC.

Condiciones de la Estrategia de implementacion del SPC

e Se mantuvo el bajo interés por la politica publica de SPC.
e Hubo una reduccion al presupuesto para la operacion del sistema de SPC.

¢ Se dio una importante reestructuracion de dependencias y organismos autébnomos como el

IFE y el IFAL
Condiciones de la conformacion del SPC

Dependencias con | Inicio de etapa: 80 Fin de la etapa: 76 52 tenian CTPI (68%)
miembros del SPC
Funcionarios Inicio de etapa: Fin de la etapa: 31,582 | Reduccion de 3,150 (-
miembros del SPC | 34,732 9%)
Concursos de Totales: 33,533 Promedio anual: 5,588 | Concursos con ganador:
ingreso al SPC 24,547 (73%)
Evaluaciones de Totales: 136,128 Promedio anual: Bajas por evaluacion:
funcionarios del 22,688 96 (.07%)
SPC

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre de 2020), Respuesta a solicitud de
informacion publica: folio 0002700299520.
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4.3.4.- Conclusiones de la tercera etapa

De acuerdo con los datos de 1a SFP, en la ultima etapa el nimero de dependencias con miembros
del SPC se redujo en 5% y al final solo el 68% tenia CTPI, es decir 52 oficinas, el nimero neto
mas bajo desde que comenzd a implementarse el SPC. Al igual que en la segunda etapa, el
numero de miembros del SPC se volvié a reducir, pero con mayor proporcion en esta ocasion,
pues fue de -9%. Para la tercera etapa el nimero de concursos realizados igualmente se redujo.
Aunque el porcentaje de concursos con ganador aumentd, encontramos que solamente 11,702
(47%) ingresaron sin algun tipo de ventaja, como el veto o haber estado en el puesto previamente
mediante articulo 34. Por tltimo, encontramos que el promedio anual de evaluaciones volvi6 a
reducirse, en esta ocasion, en relacion con la etapa anterior la reduccion es de 2,110 evaluaciones
(-8.5%). Del total de evaluaciones solo .07% resultaron en baja (Secretaria de la Funcién Publica

2020).

37



Capitulo 5

Conclusiones: El ambiguo panorama del SC en México

Una vez realizada una descripcion detallada de la politica de SC en México y tras haber
presentado por separado las conclusiones de cada una de las etapas en las que se divide el
periodo analizado, pasaremos a las conclusiones generales del trabajo. En primer lugar,
presentaremos una tabla de conclusiones generales de los tres elementos analizados durante cada
etapa, esto nos permitird revisar el desarrollo de: 1) la evolucion de las leyes y reglamentos
internos del SPC, 2) la evolucion de la estrategia de implementacion de la politica de SCy 3) la
modificacion de los datos de la conformacion del SPC, a lo largo de los primeros 15 afios de su

existencia.

En segundo lugar, desarrollaremos algunas propuestas que pueden crear nuevas rutas
para estudios posteriores que busquen trazar posibles relaciones explicativas entre las decisiones
especificas que fueron tomadas por las administraciones gubernamentales en alguna etapa del

periodo analizado y los resultados negativos de los indicadores de la evaluacion del SC del BID.
Por 1ultimo, propondremos algunos posibles efectos que tendran los problemas

observados en el andlisis en relacion con el desarrollo de la politica de SC mexicano en la

actualidad.
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Tabla 5: Conclusiones generales

CONCLUSIONES GENERALES DEL PERIODO DE ANALISIS

La evolucion de las leyes y reglamentos internos del SPC

e La primera etapa presenta un mayor nimero de cambios legales, al debatirse y crearse la
LSPCAPF se concreta el alcance de funcionarios que tendréa el SPC, las instancias publicas

en donde estara presente y las reglas internas con las que funcionara.

e En la segunda etapa hubo un nuevo reglamento y el manual de recursos humanos, para

flexibilizar la operacion del SPC y descentralizar las funciones de la SFP.

e En la tercera etapa el principal cambio legal permiti6 la designacion de puestos del SPC a

personal de confianza.

La evolucion de la Estrategia de implementacion del SPC

e Alinicio, la centralizacion excesiva de atribuciones en la SFP y la falta de adecuacion de
las medias de gerencia empresarial a las necesidades de la APF dificulto la
implementacion del SPC. El congelamiento de los sueldos a los miembros del SPC

significé un duro golpe a su competitividad.

e Para la segunda etapa bajo la prioridad de la politica publica de profesionalizacion, se
descentraliz6 la operacion del SPC, pero increment6 la discrecionalidad para la seleccion

de perfiles en las dependencias.

e En la tercera etapa el interés por la politica publica de SPC se mantuvo a la baja, se
designaron 3,622 puestos del SPC a personal de confianza, se redujo el presupuesto para
la operacién del sistema de SPC poniendo en riesgo su existencia y la de la SFP y se

reestructuraron varias de dependencias.

Desarrollo de la conformacion del SPC
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Dependencias con miembros del
Servicio Profesional de
Carrera:

Las dependencias con miembros
del SPC se han visto reducidas en
dos  ocasiones desde @ su
conformacion. Aunque en la etapa
dos aumentaron, el nimero de
dependencias con SPC cay6 a su

nivel mas bajo para el final de la

86 84
84
82 80 80
80
78 77 77 76
76
72
Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3

m Inicio de la etapa Final de la etapa

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre
de 2020), Respuesta a solicitud de informaciéon publica: folio
0002700299520.

etapa tres.
Dependencias del Servicio | 54
Profesional de Carrera con | 55 ’s o
CTPI: 54
5; 52

. 5
Las dependencias del SPC con |
CTPI se ha mantenido con | 350

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3

tendencia a la baja desde la
conformacion del SPC. En la

etapa uno 55, en la dos con 54 y

==@=Dependencias con CTP Integrado

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre

de 2020), Respuesta a solicitud de informacion publica: folio

en la tres con 52 dependencias. 0002700299520.
Numero de funcionarios
miembros del Servicio Etapa 3 53334
Profesional de Carrera: _

o Etapa 2 36736
En el andlisis vemos que el
nimero de funcionarios | gpa 1 34732
pertenecientes al SPC  ha

0 10000 20000 30000 40000 50000 60000

disminuido de forma sostenida.
Es notorio que en el primer
periodo la reduccion es dréstica
(casi una cuarta parte del total), y

la reduccion total al final de los

Inicio de Periodo  m Final de Periodo

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre
de 2020), Respuesta a solicitud de informaciéon publica: folio
0002700299520.

40




tres periodos es de 21,752
funcionarios, 40% del personal

inicial.

Concursos de ingreso al
Servicio Profesional de
Carrera:

En la etapa uno hubo pocos
concursos por la integracion de
los funcionarios de la APF al
SPC.

En la etapa dos y tres hay mas
concursos, sin embargo, los
ingresos sin ayuda (Art. 34 o veto)
es muy bajo en ambas etapas.
También bajé el numero de

concursos en la etapa tres.

40000

35000

30000 5145 4547

25000

20000 15734

15000 11702
6883

10000 3881

000
5 ; . 0

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3

33533

m Concursos realizados m Concursos con ganador = Sin Art. 34 o veto

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre
de 2020), Respuesta a solicitud de informacion publica: folio
0002700299520.

Evaluaciones de funcionarios
del Servicio Profesional de
Carrera

Las  evaluaciones de los
funcionarios en la etapa uno
fueron pocas porque se aplicaron
solo en los ultimos dos afos, no
obstante, el promedio anual es
mas alto que en las otras etapas.
De la etapa dos a la tres las
evaluaciones disminuyen.
Ademas, las bajas por evaluacion
en todas las etapas son menores a

1% del total.

160000 1878 [T6TI%
140000 —
120000
100000

80000 69053

60000 34526

40000 24798 22688

20000

0 2 37 96
Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3
= Evaluaciones Promedio anual Bajas por evaluacion

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre
de 2020), Respuesta a solicitud de informaciéon publica: folio
0002700299520.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SFP (26 de noviembre de 2020), Respuesta a solicitud de
informacion publica: folio 0002700299520.
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En este trabajo hemos observado cémo es que los resultados de la implementacion de la
politica de SC estdn vinculados con las decisiones tomadas por las administraciones
gubernamentales que estuvieron al frente del ejecutivo en las distintas etapas del periodo
analizado. Ademads, hemos identificado claramente los efectos de algunas de estas decisiones

gracias a las contribuciones académicas que han evaluado la politica de SC.

Algunos de los resultados negativos se deben a distintas decisiones que cambiaron “la
forma” o “el fondo” con que se gestiona el SPC. Por ejemplo, por las consideraciones politicas
que se tuvieron al momento de crear la LSPCAPF de no incluir al grueso de los funcionarios de
la APF —que estaban sindicalizados y se oponian a procesos de evaluacion—es un hecho “de
fondo” que redujo mucho el alcance del SC. Una decision “de forma” es la prioridad que las
administraciones asignaban a la politica de SC, pues dicha prioridad afecta en la designacion de

presupuesto para el desarrollo del SPC.

Sin embargo, hay decisiones que requieren un analisis mas exhaustivo para comprender
por qué fueron tomadas y cudl es su impacto real en el desarrollo del SPC. Un ejemplo es la
necesidad de analizar con mayor detalle y con una metodologia explicativa, las razones que
llevaron a crear un nuevo reglamento en el 2007 y los efectos a largo plazo que éste nuevo
reglamento trajo dentro del SPC. En proximos estudios, no debemos perder de vista que las
caracteristicas historicas de un sistema politico pueden ser un factor determinante para el éxito

o fracaso de una politica de profesionalizacion.!”

Es decir, que para comprender el origen de las decisiones que se han tomado respecto al
SPC y su impacto especifico en el desarrollo de la politica de SC, es necesario considerar

algunos aspectos historicos intrinsecos del sistema politico mexicano, como son el

17 Merilee Grindle (2012) ha sefialado las diferencias entre implementar un SC en paises industriales a principios
del siglo XX y en paises en desarrollo a principios del XXI, destacando que las l6gicas de patronazgo de los paises
en desarrollo, especificamente de América Latina, pueden representar un obstaculo importante aun cuando la
implementacion del SC sea un objetivo deseable.
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corporativismo, el patronazgo o el clientelismo. Tomar en cuenta estos elementos permitira

construir una explicacion mas completa del caso.!®

Los problemas observados en este analisis estan bien identificados, pero eso no implica
que se tenga a la mano una forma sencilla para resolverlos. Al contrario, podria generar efectos
negativos a la politica de SC si persisten. Por ejemplo, los cambios realizados en los reglamentos
del SPC que permiten la discrecionalidad en la seleccion del personal por parte de las
instituciones donde funciona el SPC pueden abrir la puerta a nuevas formas de cooptacion de la
burocracia, afectando gravemente al instrumento meritocratico. Otro efecto negativo es que
mientras las evaluaciones no tengan un efecto positivo real sobre las capacidades y la
permanencia del personal del SPC, éste podria volverse un aparato profesional simulado. Otro
punto importante por considerar es que si el presupuesto del SPC sigue siendo insuficiente para
ofrecer buenas prestaciones a quienes lo conforman, no sera un sistema profesional competitivo,
ni ante otros SC de la administracion publica, ni ante la iniciativa privada que busca en todo

momento elementos capacitados para tareas técnicas.

Una ultima consideracion es necesaria: mientras se desarroll6 este trabajo comenzd una
nueva etapa con la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador. La nueva gestion ha
tomado decisiones que dibujan un panorama dificil para el SPC. Por un lado, tras el primer afo
de gobierno salieron 8,057 funcionarios del SPC, esto representa al 30.8% del total que lo
integraban (Herrera 2020), algunos de estos puestos se perdieron por la politica de austeridad
de la nueva administracion. Ademas, el titular del ejecutivo se ha pronunciado de forma ambigua
respecto al apoyo que tendra el SPC. Por otro lado, las prioridades presupuestales del gobierno
estan enfocadas en programas sociales y megaproyectos, por lo que no esta claro cuanto apoyo

tendra la SFP y el SPC a lo largo de la nueva etapa.

18 Recordemos que algunos estudios han sefialado que la creacion de la burocracia mexicana estuvo sujeta a la
necesidad politica de crear estabilidad mediante la distribucion de poder (Pardo 2009) y que ese tipo de necesidades
seguian presentes durante el periodo de analisis y persisten hasta la actualidad. Ademas, estas 16gicas pueden
convertir a la burocracia en un espacio de representacion politica (Arellano 2008, 157-148), lo que podria
transformar los objetivos de las personas que conforman las organizaciones, o crear dindamicas de control politico
y de los procesos internos de la toma de decisiones (Langston 2003) distintas a las esperadas por un SC.
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ANEXO

En el presente anexo se desglosa la informacion solicitada a la Secretaria de la Funcion Publica,

por rubro y afios en los que se solicitaron los datos.

1)

2)

3)

Numero de puestos sujetos al Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal ingresados por nivel de puesto al 31 de diciembre de 2003, 31 de
diciembre de 2004, 31 de diciembre de 2005, 31 de diciembre de 2006, 31 de diciembre
de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31 de diciembre de 2009, 31 de diciembre de 2010,
31 de diciembre de 2011, 31 de diciembre de 2012, 31 de diciembre de 2013, 31 de
diciembre de 2014, 31 de diciembre de 2015, 31 de diciembre de 2016, 31 de diciembre
de 2017 y 31 de diciembre de 2018.

Numero de servidores publicos de carrera titulares separados por nivel de puesto, al 31
de diciembre de 2003, 31 de diciembre de 2004, 31 de diciembre de 2005, 31 de
diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31 de diciembre
de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de diciembre de 2011, 31 de diciembre de 2012,
31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre de 2014, 31 de diciembre de 2015, 31 de
diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y 31 de diciembre de 2018.

Numero de Comités Técnicos de Profesionalizacion que se encuentran integrados a al
31 de diciembre de 2003, 31 de diciembre de 2004, 31 de diciembre de 2005, 31 de
diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31 de diciembre
de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de diciembre de 2011, 31 de diciembre de 2012,
31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre de 2014, 31 de diciembre de 2015, 31 de
diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y 31 de diciembre de 2018 En la
administracion publica federal sujetos a la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la

Administracion Publica Federal (LSPCAPF).
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4)

5)

6)

7)

Numero de dependencias y entidades sujetas al Servicio Profesional de carrera si al 31
de diciembre de 2003, 31 de diciembre de 2004, 31 de diciembre de 2005, 31 de
diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31 de diciembre
de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de diciembre de 2011, 31 de diciembre de 2012,
31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre de 2014, 31 de diciembre de 2015, 31 de
diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y 31 de diciembre de 2018.

Numero de servidores publicos que ocupan un puesto de forma temporal al amparo del
articulo 34 de la LSPCAPPF y del articulo 52 fracciéon I del Reglamento de la Ley de
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal (RLSPAPF) al 31
de diciembre de 2003, 31 de diciembre de 2004, 31 de diciembre de 2005, 31 de
diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31 de diciembre
de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de diciembre de 2011, 31 de diciembre de 2012,
31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre de 2014, 31 de diciembre de 2015, 31 de
diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y 31 de diciembre de 2018.

Numero de servidores publicos que ocupan un puesto de forma temporal al amparo del
articulo 34 de la LSPCAPF vy del articulo 92 del RLSPCAPF, Separados por nivel de
puesto, al 31 de diciembre de 2003, 31 de diciembre de 2004, 31 de diciembre de 2005,
31 de diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31 de
diciembre de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de diciembre de 2011, 31 de diciembre
de 2012, 31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre de 2014, 31 de diciembre de 2015,
31 de diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y 31 de diciembre de 2018.

nimero de ganadores de concursos publicos y abiertos para el ingreso al SPC en 2003,
2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y
2018, Separados por nivel de puesto, al 31 de diciembre de 2003, 31 de diciembre de
2004, 31 de diciembre de 2005, 31 de diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31
de diciembre de 2008, 31 de diciembre de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de
diciembre de 2011, 31 de diciembre de 2012, 31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre
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8)

9)

de 2014, 31 de diciembre de 2015, 31 de diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y
31 de diciembre de 2018.

Numero de servidores publicos que tras ostentar un nombramiento eventual por articulo
34 resultaron ganadores del respectivo concurso para ingreso al SPC, separados por nivel
de puesto al 31 de diciembre de 2003, 31 de diciembre de 2004, 31 de diciembre de
2005, 31 de diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31
de diciembre de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de diciembre de 2011, 31 de
diciembre de 2012, 31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre de 2014, 31 de diciembre
de 2015, 31 de diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y 31 de diciembre de 2018.

nimero de servidores publicos que obtuvieron un movimiento lateral en 2003, 2004,
2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018,
separados por nivel de puesto, al 31 de diciembre de 2003, 31 de diciembre de 2004, 31
de diciembre de 2005, 31 de diciembre de 2006, 31 de diciembre de 2007, 31 de
diciembre de 2008, 31 de diciembre de 2009, 31 de diciembre de 2010, 31 de diciembre
de 2011, 31 de diciembre de 2012, 31 de diciembre de 2013, 31 de diciembre de 2014,
31 de diciembre de 2015, 31 de diciembre de 2016, 31 de diciembre de 2017 y 31 de
diciembre de 2018.

10) Numero de servidores publicos de carrera que obtuvieron un movimiento lateral entre

distintas dependencias o entidades separadas por nivel de puesto al 31 de diciembre de
2003, 31 de diciembre de 2004, 31 de diciembre de 2005, 31 de diciembre de 2006, 31
de diciembre de 2007, 31 de diciembre de 2008, 31 de diciembre de 2009, 31 de
diciembre de 2010, 31 de diciembre de 2011, 31 de diciembre de 2012, 31 de diciembre
de 2013, 31 de diciembre de 2014, 31 de diciembre de 2015, 31 de diciembre de 2016,
31 de diciembre de 2017 y 31 de diciembre de 2018.

11) Numero de servidores publicos de carrera titulares que cumplieron con la capacitacion

obligatoria de al menos 40 horas en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010,
2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018.
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12) Numero de servidores publicos de carreras titulares obligados a cumplir con al menos
40 horas de capacitacion en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011,
2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018.

13) Numero de servidores publicos de carrera obligados a certificar capacidades para fines
de permanencia en el sistema del Servicio Profesional de carrera separados por nivel en
2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016,
2017 y 2018.

14) Numero de servidores publicos de carrera que certificaron sus capacidades con fines de
permanencia en el sistema del Servicio Profesional de Carrera, separados por nivel de
puesto en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014,
2015, 2016,2017 y 2018.

15) Numero de servidores publicos de carrera sujetos alglin proceso de separacion separados
por nivel de puesto, en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018.

16) Numero de servidores publicos de carrera separados por incumplimiento reiterado e
injustificado por parte del servicio publico de carrera a sus obligaciones establecidas en
la ley durante 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014,
2015, 2016, 2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

17) Numero de puestos con ninguna modificacion en “la descripcion y perfil de puesto en la
APF”, en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014,

2015, 2016, 2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

18) Numero de puestos con modificaciones en “la descripcion y perfil de puesto en la APF”

respecto a la seleccion perfil de puesto y al rubro particular de escolaridad y area de
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conocimiento, en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013,
2014, 2015, 2016, 2017 y 2018, separado por nivel de puesto.

19) Numero de servidores publicos de carrera titulares sujetos a evaluacion de desempefio
en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015,
2016, 2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

20) Numero de servidores publicos de carrera que fueron evaluados en su desempefio
respecto a los ejercicios 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

21) Numero de servidores publicos de carrera que tuvieron una evaluacion deficiente en su
desempefio respecto a los ejercicios 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010,
2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

22) Numero de servidores publicos de carrera que fueron evaluados de forma deficiente y
que tras una segunda evaluacion de desempefio nuevamente tuvieron una evaluacion
deficiente en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014,
2015, 2016, 2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

23) Numero de servidores publicos de carrera que cuenta con un plan de carrera registrado
en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015,
2016, 2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

24) Numero de puestos en concurso para ingresar al Servicio Profesional de carrera que
fueron objeto de revocacion a la determinacion del Comité Técnico de seleccion en
2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016,
2017 y 2018, separados por nivel de puesto.

25) Numero de puestos en concurso de ingreso al Servicio Profesional de carrera en 2003,
2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y

2018, separado por nivel de puesto.
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26) Numero de puestos en concurso de ingreso donde el presidente del comité interpuso el
veto previsto en el articulo 34 de la LSPCAPF en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008,
2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018, separado por nivel de

puesto.
27) Numero de puestos donde se interpuso el veto previsto en el articulo 34 de la LSPCAPF

y que fueron objeto de revocacion en 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010,
2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 y 2018, separado por nivel de puesto.
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