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Said Hernindez Quintana’

El horizonte perdido:

un servicio civil de carrera “moderno” en una
Camara de Diputados “postmoderna”

1. INTRODUCCION

>:S la avalancha de conocimientos téenicos v de expertise que suelen
caracterizar a las administraciones publicas, el Congreso debe responder con la
creacion de estructuras de profesionalizacion, no solo de los propios legisladores,
sino tambien de su staff téenico. El servicio civil' es la base para establecer una
administracion camaral eficaz, ajena a los cambios politicos, y capaz de servie
profesionaimente a los diputados, quienes necesitan contar con servidores
capaces, eficientes v profesionales que puedan entregar servicios de calidad, Se
trata de fortalecer las instituciones legislativas a través de un sisiema meritocratico

que no se aktere con los cambios politicos provocados con la instalacién de una
nueva Legisiatura,

Hay dos formas de ver la instauracion del servicio civil en Is Cémara de
Diputados. Por un lado, como un sistema que crea incentivos claros para mejorar
el desempenio de los funcionarios, disminuve la discrecionalidad en la organizacion
de puestos, disminuye la corrupeion, garantiza continuidad y memorii institucional
y coadyuva a la consolidacion de la democracia interna v 1a fegalidac en la Camara

"icenciado en Ciencia Politics por la Facultad de Clencias Pol
Maeserly en Administrac as por ef CIDE, E-mai
los comentarios de David Areflano Gault, Arturo del Gastillo, Alefandro Ca pos
de este articuk. La omisiones y contenidos del mismo son, por supuesto, resg
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de Diputados. Es decir, se entiende al sistema como un instrumento para mejorar
Iz administracion camagal v dar certidumbre al conjunto organizacional intermno.!
Por otro lado, el sexvicio civil puede ser tambicn un instrumento iddneo para

acuerdo politico de un régimen en wansicion.”

consolidar ¢ Bajo esta condicion,
el servicio civil es necesario para la consolidacion de la pluralidad democritica en
el seno def Congreso de la Unién, va que ¢l funcionamiento interno de cada una de
las camaras necesita estar separado de los vaivenes politicos. El dinamismo en Ja

i

composicion de nuevas legislaturas exige que a fa Camara 1 soporte una
administracion continua v permanente; los tiempos en los que un solo partido
tenia la seguridad de tener las mayorias se han ido v, por el contraric, han flegado
fos tiempos en los que por lo menos dos partidos (si no es que ires) tienen
posibilidades reales de tener mayorfas, 0 no tenerls ninguno,

Entences, el servicio civil ¢s

para garantizar i estabilidad politica de I
Camara de Diputados en cualquiera de los siguientes escenarios: 1) acotar el poder
del partide mayoricario v sabaguardar los intereses del resto; 23 garantizar

continvidad e institucions

d cuando no hava ningn partido con mavoria, v 3)
mientras no hava reeleccion consecutiva de los diputados, storgar continuidad
institucional al momento de la renovacion legislativa,

Los tres escenarios convergieron en fa LVH Legislatura (399720005, Por esta

razon, partimos e que el sistema de servicio civil fue impulsado por los partidos
de oposicion en la Camara de Diputados para contrarrestar el poder del otrora
partido hegemonico, al mismo tempo gue era ¢ meanismo para garantizar la
continuidad administrativa v la estabilidad politicn, en un momento de suma
vulnerabilidad institucional: cambio hacia una Legislatura plural, en b que el marco
juridico no estaba adecuado a la coexistencia de varios partidos politicos en I que
nngune tenia mayora absohuta, o cual generaba escenarios de ingobernabilidad
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CESTION ¥ ORGANIZACION

por la falta de instancias de negociacion para la organizacion del nuevo mando
parlamentario,

El asticulo parte de la tesis de que el servicio civil no tuve un origen funcional
(instrumento para mejorar Ja administracion legislativa), sino una motivacion
politica o contingente: para contar con un sistema it que eliminara el control de
un soto partido sobre los recursos legislativos v crear nuevas reglas para la
convivencia pluralista entre los grupos parlamentarios de 1a Camara de Dipurados,
En este sentido, I principal aportacion del articulo es demostrar que el servicio
civil de fa Cdmara de Diputados no fue resultado de un proceso idgico y continuo,
§in0 todo lo contrario, ha sido un proceso desordenado en el que i reforma
ocurid en circunstancias politicas de inestabilidad e incertidumbre frente 4 cierto
vacio institucional, ocasionado por la nueva pluralidad partidista v las lagunas
legales respecto de las normas de organizacion internas de la C4mara. Para
flexibilizar fa sucesién Jegistativa, los diputados dispusieron de un sistema
impersoral y rigido como e el servicio civil de carrera, para que la phuratidad
politica tuviera su propio armado institucional b

El esquema general del anticulo se compone por tres apartados. En el primero
se explican las variables institucionales o exdgenas que determinaron los incentivos
de los legisladores para no impulsar ninguna reforma de servicio civil en Ja Cmara
de Diputados. Posteriormente, en el segundo apartado se analizan las condiciones
enddgenas de la Cdmara que han impedido la conclusion exitosa del servicio civil;
esto es, los problemas de instauracion a los que se ha tenido que enfrentar la
reforma, asi come fas estructuras institucionales que lo han bloqueado. Finalmente,
en fas conclusiones se anatiza la relacion, que suponemos estrecha, entre a no
reeleccion consecutiva de los diputados y la inexistencia del servicio civil en la
Cdmara.

% n Ia reatizacion de este estudio se empiean métodos y téenicas de investigacion que hacen posible las
pesquisas en Ja evidencia empirica, £l estudio de caso y la comparacion entre ellos son los métodos empleados;
lns entrevistas, la observacion participante v una revisidn documental son ks téenicas de investigacidn.
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2. INEXISTENCIA DEL SERVICIO CIVIL EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

Los intentos de reforma administrativa en la Camara de Diputados fueron
inexistentes durante todo el periode postrevolucionario hasta 1997, va que este
organo legislativo habia estado dominado absolutamente por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI}, debido al predominio de un reclutamiento
politice muy similar al expertmentado en Inglaterra con las reglas del patronazgo
del sigio XIX, donde los politicos profesionates y burdcratas del Poder Ejecutivo
gjercian un control personaista sobre el aparato legistativo (Silberman, 1993).

Hasta hace unos cuantos a0s, 1 naturaleza del sistema politico mexicano se
caracterizd por un poder ceneralizade a favor del presidente de 1a Republica, quien
tenia el control sobre los resultados de instituciones supuestamente autdnomas,
independientes v soberanas como son el gobierno de los estados, el Poder Judicial
y el Poder Legistativo. Por esta razon, el estudio de ta Cdmara de Diputados no
puede abordarse por separado a los arreglos y pricticas que aliment6 ¢l poder
central, y que institucionalmente la Cmara replicd muchas de sus estructuras de
una forma particular, por ejemplo, una mavor movilidad del personal originado por
i duracion de la Legisiatura en comparacion el Ejecutivo (tres afos menos enire
uno y otro), un botin en recursos y puestos mucho més reducidos en comparacion
con la burocracia central y fa existencia de un cuerpo colegiado de cardeter politico
como Gnica instanciz de decision {el pleno, hoy compuesto por 500 diputados),
diferencia del Ejecutivo en el que toda la estructura depende de un solo individuo.
Es imposible aislar fa Cdmara de Diputados del Poder Ejecutivo porque aqué! se
comporté en todo momento como una extension directa v dependiente del
segundo, ¥

 Es el afio e que inicio Ja IVIL Legislatura v que por primera vez los partides de oposicidn se coaligaron
parz modificar Tas reglas de instalacion del Congreso.

® En perspectiva comparada, al igual que en Inglaterma, México encamnd una estructura de patronazgo
Comoe un instramento para el control del Poder Legiskativo. Bsto significa que fa construccidn de redes sociales
para asignar poder v recursos implantd un sistema de incentives que propiciaba en los leglsladores un
sentimiento de dependencia de sus carreras politicas respecto del titlar del Poder Bjecutivo federal.
Institucionaimente, que la comparacion mds cercana 1o es con Estados Unidos, & igual que México, tiene un
sistema presidencial de gobiermo. Se observa gue cada vez que inicia una nueva Legislatura en la Camara de
Diputados, la estructurs administrativa de mando se desmantela, en t@aeto que fos Buevos diputados colocan a
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GESTION ¥ ORGANIZACION

El manejo del argumento politice ¥ contingente sobre el servicio civil conduce
al estudio de las condiciones politicas v fas razones estratégicas que Hevan a su
instrumentacion. Por eso, es imprescindible determinar el ambiente institucional
en que se desenvolvid la Cdmara de Diputados, para conocer los incentivos
existentes que condujeron el comportamiento de legisladores en detrimento de la
reforma adminisirativa, objetivo que persigue el siguiente apartado.

ARREGLOS INSTITUCIONALES ¥ PROCESQ POLITICO

Cualguier andlisis del sistema politico mexicano parte del imperativo de la
estabilidad politica. Todo arreglo institucional tuvo, en principio, el objedvo de
garantizar fa estabilidad def régimen. Asi, mientras fa administracion publica federal
fue al mismo tiempo la arena politica para la lucha por et poder, la inica instancia
de representacion social paralatoma de decisiones gubernamentales v el gparato
burocrdtico con gran movilidad de personal (Arellano, 2063; Pardo, 1991}, la
Cdmara de Diputados, por su parte, también cumpliz su papel para afianzar dicha
estabilidad potitica. Se identifican al menos dos funciones politicas para este fin: la
de reclutar y entrenar candidatos para la élite politica (De la Garza, 1975) v la de
refrendar la vigencia del acuerdo “democrdtico” que anteponia la legalidad v el
marco legal de las acciones gubernamentales (Gonzdlez, 1983).

1a naturaleza awtoritaria del régimen postrevolucionario no empalmabz con las
condiciones del trabajo legislativo profesional’ basado en elementos como los
concursos de oposicion, el reconocimiento del mérito v la toma de conciencia para
que la permanencia en la funcion publica legistativa fuera con base en derecho y
responsabilidades formalizadas con reglas precisas.
st personal en los puestos importantes, tomando en cuentz no la capacidad profesional, sino la simpatia ¥
confianza de sus cuadros para con cada diputado. Acciones muy similares 2 las observadas en Estados Unidos
cuando wm sisterna de despojos domind la asignacidn de puestos en el siglo XIX, partcularmente en ef gobierao
def presidente Jackson (Haro, 1988}, Fsta situzcion generd lo que en la liseratun especizlizada se conoce como
ef "spoil system” o “sistema de botin®, fendmeno en ¢ que los nombramientos 4 cargos piblicos se realizaban
con base en ias relaciones personales que anteponian el j cg0 estratégico en b lucha por el poder ~donde los

recursos publicas afianzan lealtades, finiguitan compromisos v extienden el espacio de dominacidn-, en
detrimento del perfil profesional de Ios fencionarios. .

Nes referimos 2 fa profesionalizaciin de b burocracia tegislasiva v no 1 la profesionalizacion de los
dipuzados.
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iPor qué durante décadas no existieron las condiciones para realizar una
reforma administrativa al interior de fa Camara de Diputados, a efecto de instaurar
un servicio civil de carrera? La respuesta gira en torno a dos puntos: 1) el limitado
desempefio de la Camara de Diputados en su papel de hacedora de leyes v
contrapeso del Ejecutivo y 2) 1a existencia de un aparato administrativo dominado
por un amplio “sistema de despojos” (spoi system) en el seno de la Cdmara de
Diputados.

La debilidad de la Camara de Diputados, parafraseando a Maria Amparo Casar
(Casar, 1996), no estuvo en los preceptos constitucionales, sino en lz operacion de
otras instituciones y practicas que anulan el significado de la profesionalizacion de
la aciministracién legistativa. Las variables gue explican lz debilidad de la Camara de
Diputados durante el periodo de 1935 a 1997" son bésicamente cinco arreglos
institucionales que definieron una estructura nio equitativa de acceso y distribucion
de poder: un partido hegemdnico; partido liderado por el presidenie de la
Repubiica; no reeleccion consecutiva de diputados; elecciones no competitivas; y
un partido que tenfa garantizadas las mayorias calificadas en fa Cimara de
Diputados. Veamos cada una de ellas.

i. Partido oficial, ia burocracia politica del gobierno

El primer arregio fue la existenciz de un solo partido que penetrd las arenas
constitucionales ejecutiva v legislativa. La explicacion de esta variable gira en torno
a dos factores institucionales que inhibieron el fortalecimiento de un sistema de
varios partidos con presencia nacional y, por el contrario, fomentaron la
centralizacion del poder politico. Ellos son Ia estructura corporativa del pastido
oficial y el papel de la burocracia federal en el sistema politico mexicano.

W & mediados de 1935, i presidente Jazaro Carderas de Rio se deshizo definiivamente de la influencia
que, tras bambalinas v 2 través del partico oficial, habla venido ejerciendo desde finales de 1928 sobre
presidencia e general Plutarco Elias Calles. Este periodo concluye en 1997, cuando la Cdmara de Diputados no
&s dominada por un partido con mavoriz calificada; en este nuevo escenatio, la instalacion de la Cmara corrié
a cargo de una coalicién entre los partidos de oposicion, en fa gue queda fuera de la transaccion potitica e PR,

fuien histbricamente tavo b facultad 42 facte de orpanizar ta Comara de Diputados.
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Con 1a reforma de 1938, cuando el partido oficial se transformé en el Partido de
fa Revolucion Mexicana (PRM), la estructura corporativa fungi¢ como una téenica
de control v de movilizacion a favor del grupo dominante, Fue también una
transformacion que le dio al partido una nueva base de legitimidad, va que los
mecanismos politicos corporativos permitieron una amplia subordinacion de las
organizaciones populares a la politica gubernamental, en fa que los recursos eran
negociados en la burocracia federal, pero canalizados por las organizaciones del
partido.

A traves de una compleja red de estructuras de mediacion, que se confundia a
menudo con el aparato burocrdtico oficial, el presidente dispuso de una serie de
medios para reafirmarse como jefe real del partido. Con apoyo de sectores y
Organizaciones sociales, el régimen presidencial se volvié mds sélido que nunca.
Asl, el sistema politico encontrd una organizacion cuya estructura social resultd
especialmente apropiada para lograr dos efectos integradores. Por una parte, la
candidatura para una diputacién no se basaba en un ingreso directo al partido, sino
que se transmitia 2 través de la filiacion a alguna de las numerosas Agrupaciones
coneciadas con cualquiera de sus tres sectores: el obrero, el campesino o el
popular.™ Por otro lado, €l sistema de representacion de intereses en forma
corporativa implico pactos y compromisos funcionales que se tradujeron en un
clientelismo excluyente, prebendas atorgadas como resultado de las negociaciones
entre politicos y autoridades que tendieron a chocar con el universalismo de la ley
y la igualdad politica,

El efecto integrador del que se habla es el reforzamiento de un partido liderado
por el presidente de Ia Repliblica, ya que tenfa el control sobre fas oportunidades
para ocupar un cargo de eleccion popular, el cual sélo v exclusivamente se asignaba
por medio de la estructura partidista; asimismo, fue también e} presidente el vértice
mids alto de una burocracia, en la que sus miembros pertenecian z un sistema
jerdrquico con una clara division del trabajo (ver Lerner, 1979), encargada de
alimentar las lealtades y acuerdos politicos por medio del manejo clientelar de los
recursos publicos.

T . .
._WQ. Langston (3996) demuestra fa importancia de Ias organizaciones corporativas del partido en ks
seleccidn de candidatos 2 fa Camara de Diputados.
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El partido despertd y mantuvo la creencia de que solamente €l v los gobiernos
de €l emanados estaban en la posicidn de corresponder a los intereses de la
mayoria de Ia poblacidn, lo cual evitd que muchos mexicanos se dissanciaran del
sistemna politice e inclusive los movilizara v lograra su apoyo, Bsta eficacia del
sistema se mantuvo, mientras el gobierno tuvo Jos recursos suficientes para
estabilizar ta hucha politica por los cargos publicos (inchiyendo los de eleccidn),
ofreciendo prebendas, comprando lealtades v tolerando la corrupcion de los
dirigentes politicos.

Los incentivos negativos que se alimentaron en contra de una reforma de
servicio civil fue que al funcionario no le convenia buscar hacer carrera por la
lentitud que etto implicaba para fa promocion, ya gue en la realidad existian amplias
posibilidades de crecer politicamente mds rapido por medio de as relaciones
personales, v al diputado tampoco le convenia un sistema de carrera porgue
hubiera limitado su capacidad de promocidn para sus cuadros y compromisos
politicos.

verdaderamente decisivas, convenciones para nominar candidatos y la supervision
legislativa del presupuesto presidencial.

El cileulo racional de los politicos propicio la existencia de las camarillas
porque, primero, el individuo necesitaba un grupo para poder avanzar en su
carrera dentro de una alta movilidad v una gran incertidumbre, v, segundo, los
incentivos electorales (o su carencia) aumentaba la competencia dentro del
régimen, controtada por ios grupos v sus lideres, quienes, a su vez, mantenfan
relaciones verticales con las élites politicas, mismas que encontraban su parte mds
alta en 1a figura del presidente (Langston, 1993),

En este contexto, el reclutamiento politico fue un importante elemento para
mantener la supremacia del partido oficial en la arena electoral, donde las
nomingciones de candidatos a diputados federales (y cualquier otro cargo de
eleccion) eran botin que distribuia ¢ presidente de México y lider de facro del
pattido para recompensar a los sectores v grupos que aseguraran su lealtad
constante al régimen.

Siempre que el presidente dominara ¢l funcionamiento interno del partido
~nombrando a sus lideres v controlando, ya sea mediante ¢l voto o el
nombramiento directo, la nominacion de todos los candidatos a puestos de
eleccion popular v de todos los funcionarios de Ja burocracia—, mantendria el
controt sobre la carrera politica de los legisladores, quienes no podrian hacer una
carrera en el Congreso (por el impedimento constitucional a la reeleccion) v, por
el contrario, los obligaba a depender de su liderazgo politico para hacer realidad
sus ambiciones.

La “red electoral”, que tipifica Peter H. Smith como una de las tres redes para la
movilidad interpersonal,® fue en todo caso lo que hizo de la Cimara de Diputados
el centro politico para la recompensa que se daba a los servidores leales del partido
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ii. Presidente, politico y Ejecutivo al unisono

En el México de la primera mitad del siglo XX, convulsionado v fragmentado, la
centralizacion del poder era un requisito indispensable para su gobernabilidad
{Salazar, 199%; Gonzdlez, 1985). Para ello, el presidente de la Repiblica tuvo que
controlar una variable fundamental: la carrera de los poliricos. B efecto de este
control politicc en fa Cdmara de Diputados fue determinante para su
subordinacion: el liderazgo del partido oficial no residia en su bancada
parlamentaria ni en su Comité Fjecutivo, sino en ¢l presidente de la Repiblica en
turno. He aqui e} segundo arreglo institucional,

El resultado de esta situacidn en la estrategia de los politicos fue la
conformacion de facciones, vista como mecanismos de distribucion de puestos (de
eleccion y burocrdticos) y de otros recursos entre los miembros del régimen
dominante. Su funcionalidad se explica, como es de esperarse, por la falta de
vehiculos alternativos para Hlevarlo a cabo, como podrian ser unas elecciones

= Ugalde (2000a: 146-149} Hama “responsabiiidad inversida™ al fenGmeno en el que I responsabitidad
poitica es hacia arriba (el presidente) v no hacta sbajo {los elecrores), hipdtesis que parece estar apovada por
evidencia empitica, pues de 49 entrevistas realizadas a diputados, fa informacidn ohtenida dice que s mas
importante apovar dl presidente de la Repiiblica (con un ponderador de 4.5 puntos en promedio) que vigilar
y conirolar al Poder Ejecutivo (que tiene en promedio 1.8 puntos).

B ias owos dos modelos de su tipclogia son ln “red administrativa”, que abarca 4l sector estatal
bisicamente, y la “red siecutiva’, que se refiere a fa burocracia nacional, subgabinete y ef gabinere (Smith,
19753
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o del gobierno, stendo el presidente quien tenia [a dltima palabra en la nominacidn.
Esto propicio que Iz camarilia o cfigue politico™ fuera como una relacion patron-
cliente v % carrera politica individual se volviera dependiente del cultive vy
mantenimiento de alianzas politicas v personales, relaciones que daban al traste
con la institucionalidad necesaria parz que este Organo legislativo fuera
independiente y autonomo respecto de otros poderes.

Los efectos entonces caminaron en sentido contrario al servicio civil, va que la
formacién profesional como motor del reclutamiento hubiera significado el fracaso
de las camarillas ~v un muy probable blindaje de los cotos de poder dentro de la
Camara de Diputados—, cuando se habian convertido en la columna vertebral de fa
estahilidad politica del régimen v garante del control sobre el Poder Legislativo a
favor del presidente de 1a Repablica.

iii. No reeleccidn consecutiva de los diputados

El tercer arreglo institucional fue la reforma constitucional de 1933, que establecid
la prohibicion en términos absoluzos de fa reeleccion presidencial, Ia de
gobernadores y, para periodos inmediatos, la de presidentes municipales,
legisladores estatales, senadores v diputados federales.

El contexto politico de aquelios anos de la reforma se caracteriz6 por los efectos
destructivos de ta lucha derivados por la sucesion politica. 1a inestabilidad era
resultado de una contradiccidn del régimen: cuando el Gnico incentivo electoral
que invitaba a Ia formacion de coaliciones politicas nacionales era el triunfo sobre
la Presidencia de la Republica, la Constitucion de 1917 adopté un sistema electoral
que ponia grandes cobstdculos al desarrofio de partidos politicos nacionales, pues
ataba las carreras de los diputados vy senadores a sus clientelas politicas locales
(Garrido, 1986; Nacif, 1998). E resultado era, por 1o tanto, un problema de accidn
colectiva, dado que los partidos locales no tenfan incentivos para coordinarse y
nominar 4 un mismo candidato, originando asi su enfrentamiento franco y abierto,
motivado por el juego suma-cero que implico lz eleccion presidencial.
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Después de las elecciones de 1932, v en aras de preservar su poder, Plutarco
Elias Calles (el poder real tras la autoridad formal de fa silla presicencial) impulsd
una politica de “apertura” por medio de Ja rotacidn de cuadros politicos dentro del
Partido Nacional Revolucionario (PNR) en los puestos de eleccion, para permitir Ja
incorporacion de grupos que adn se encontraban fuera del partide. La estrategia
para concretar esta maniobra fue la prohibicidn de fa reeleccién consecutiva, entre
otros cargos, de ios diputados federaies.

En consecuencia, la no reeleccion fue una poderosa tendencia hacia Ia
ceniralizacion en el interior del PNR, ya que Ia rotacion sistemgtica de Cargos vino
a imposibilitar el desarrollo de carreras “internas” en la Cimara de Diputados. Para
desarrollar una carrera politica, controlar el acceso a un puesto de eleccidn dejd de
ser suficiente para los individuos. La no reeleccion consecutiva hizo de la
promocion “externa” —pasar de un puesto de eleccidn a la burocracia del partido o
de la administracion publica— un objetivo de primordial importancia para
sobrevivir en la politica. Para realizar sus ambiciones, los politicos locales
empezaron a depender enteramente de la organizacion nacional det partido, que
se convirtio en el principal regulador de! acceso a una gran variedad de cargos de
eleccion y de designacin, en constante rotacion en los gobiernos municipales,
estatales v federal.

La rotacion de cargos al interior del partido generd tres cambios estructurales
en relacién con la Cdmara de Diputados: el control centratizado de la nominacién
de candidatos, la cohesion en la delegacion del partido oficial en la Cimara de
Diputados y una mayor capacidad institucional para resolver conflictos y cooptar
movimientos antes de que se convirtieran en oposicion electoral. Con la rotacian
de cargos, las carreras de los politicos posicionados se volvieron altamente
dependientes de I dirigencia del partido, la cual era dependiente del presidente
de la Republica. Al final, quien realmente se fortalecia era el verdadero lider del
partido, es decir el presidente de Ia Repiblica.

Ast, con las nuevas reglas que impuso fa reforma constitucional, la disciplina de
los congresistas pagaba politicamente, lo que ¢l presidente premiaba con la
promocion de carreras politicas en 1 burocracia del partido, en Ia burocracia del
Ejecutivo, en las empresas del Estado o con otros cargos de eleccién popular. Por
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el contrario, la indisciplina equivalia 2 ver truncada su carrera politica (Nacif,
1997b;.

ta consecuencia fue dura
funcionarios que supone el servicio civil hubiers limitado la oportunidad de los

contundente: la secrecia v discrecion de los

diputados para utilizar los recursos de la Cdmara para fines politicos, o cual era
contrario a las reglas no escritas del régimen que imponian la necesidad de explotar
el cargo para efectos de promocion politica, con base en la reparticion de
prebendas, recomendaciones ¢ influencia.

iv. Elecciones de “papel”

Como cuarto arreglo tenemos el cardcter no competitivo de las elecciones
mexicanas, que explica también fa debilidad de la Cdmara de Diputados. Segiin
Juan Motinar Horcasitas, ks formacién del sistema hegerndnico se remonta a 1946,
cuando la Ley Electoral marca el inicio de fa era de los partidos peliticos modernos
en México, ab otorgarles el derecho exclusivo para registrar candidatos a puestos de
eleccion v establecer los requisitos legales para otorgar registros a organizaciones
que buscan participar en las elecciones {Molinar, 1993).

La falta de competitividad electoral en México se encuentra en ef régimen de
premios v castigos que resultan de las instituciones elecrorales (Nacif, 1997a). la
regulacion de 1946 tvo una consecuencia muy importante en términos del
funcionamiento del partido oficial: reforzé la disciplina entre sus cuadros,

Por su parte, el debilitamiento de los partidos de oposicion fue un efecto del
sistema de mavoria relativa v del régimen de rotacién comprensiva de cuadros
basade en la no reeleccion consecutiva. En el primer caso, los partidos de
oposicion competian contra un partido hegemdnico altamente centralizado, que
tenia una alta capacidad de cooptar v absorber movimientos politicos emergentes.
El partido oficial habia establecido el control sobre la politica estatal y municipal
mediante su capacidad de promover politicos locales a puestos mas akos v que, por
fa tradicion del cacicazgo en México, garantizaban al partido el dominio en las
elecciones.
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En cuanio al segundo argumento, Ja no reeleccion consecutiva desincentive 4
los politicas locales a movilizar recursos en sus propios distritos para Hevar 4 cabo
SuS Campanas, ya que competir por un puesto en et Congreso valia fa pena solo
como parte de una estrategia de promocion a largo plazo, v esto era algo que los
partidos de oposicidn no podian ofrecer. Entonces, eran elecciones en las que
regularmente no existia competencia por la falta de contrincantes,

Aunado a estos puntos. no hay que olvidar que la falia de competitividad
electoral se debia a la capacidad del gobierno federal para manipular los resultados
clectorales, pues quienes preparaban los comicios eran autoricades de la Secretaria
de Gobernacion, que, a su vez, era dependiente del Becutivo federal. Ademds. otro
punto al respecto fueron los efectos del sistema electoral de mavorta relativa en
distritos uninominales, va gue el partido ganador es aquel que cuenta con el mayor
ndmero de votos, situacion que castiga a los partidos minoritarios, guienes tenden
a ser borrados del mapa electoral

En definiriva, las elecciones en México “han jugado un pupel secundario en el
complejo fenomeno de la legitimacion, porgue antes que cualquier cosa, s
votaciones han servido para dar una base fegal a los mecanismos autoritarios de
que dispone el régimen para designar 4 sus gobernantes” (Loaeza, 1986, 80).

La consecuencia no se deiod esperar, los miembros de la Cimara de Diputados
no tenian los incentivos para hacer efectivas sus facultades. va Jue no eran
responsables politicamente frente a sus electores: por el contrario, como o
importante era tener la candidaturg, las elecciones cumplian sélo el requisito par:
llegar a la diputacion. En este contexto, fiscalizar al Poder Ejecutivo era mds bien
una aberracion, pues 1o que menos necesiaban os diputados eran cuerpos
tecnicos y profesionales para afianzar sus prefrogativas constitucionales, Mas adn,
fa garanua del wiunfo elecioral no era compatible con el sistema de contratacion
por medio del servicio de carrera, va que esto hubiera significado la regulacion de
las actividades partidistas de los funcionarios, o cual no le convenia ni al personal
nia los diputados. Para unos, significaba un freno a la movilidad ¥, para los otres,
hubiera implicado convivir con una estructura permanente e imamovible |

Esta situacion cambia un poco con I aparicion
Mexien aparecieron en 1964 con fos “diput

al, que en
mnas de 1977

% de pas
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v. Pesos y contrapesos, la utopia

Finalmente, el quinto factor que explica la debilidad de la Cdmara de Diputados e,
en resumen, resultado de los cuatro puntos anteriores: si la bancada del PRI en las
dos camaras del Congreso de la Unidn ganaba no sdlo 50% mds 1 de los escafios,
sino también 66%, es decir, los dos tercios imprescindibles para reformar la
Constitucion, entonces el presidente de la Republica v el PRI no necesitaban del
apoyo de ninguna ofra fuerza politica para gobernar el pais. Por esta razon, los
diputados no tuvieron ningin motivo para implantar el servicio civil en la
administracion legislativa.®® El mérito, por lo tanto, era lo que menos se premiaba,
sino los vinculos que se tenfan 4 partir de la conformacion o pertenencia a la
camarifia.

Por el momenta, podemos decir de esta primera parte que la funcion legislativa
de la Cémara de Dipwtados habia sido muy limitada, no solo en el desempeno en
su papel de hacedora de leyes, sino también en su facultad de contrapeso del Poder
Kjecutivo. El sistema politico, tal como se explicd, propicio que el Bjecutivo
penetrara a la Cimara de Diputados de tal manera que se asegurara para si el apoyo
de grandes coatingentes de legisladores, y wambién que el interés de los
legisladores residiera en actuar no como un poder de contrapeso, $ino como un
aliado © agente permanente del presidente.

Al obtener ei control sobre la representacion, el Poder Ejecutivo establecio las
condiciones para que el Congreso renunciara a sus facultades para legislar v para
vigilarlo, lo cual anulaba el interés de los legisladores para impulsar un servicio civil
y contar con personal de apoyo profesional v especializado en materias necesarias
para legislar y fiscalizar al Poder Ejecutivo. En realidad, la reforma fue impensable
porque hubiera significado limitar el poder centripeto que ejercia el presidente y
que le era perjudicial a los legisladores porque hubiera implicado reducir sus
espacios de accién para asegurarse una carrera politica. En la tabla 1 se presenta un
resumen general de nuestra argumentacion,

1 pora situacion la formalizamos en Herndndez {2009, donde se adapia un modele de teotla de juegos de

Bahara Geddes.
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TABLA 1 LOS ARREGLOS INSTITUCIONALES Y LA FALTA DEL SERVICIO

CIVIL EN LA CAMARA DE DIPUTADOS (1935-1997)

Arreglo institucional

Contribucion al
debilitamiento de o
Carmara de Diputados

Impacto en los incentivos de
los legisladores para no
aplicar el servicio civil

Un soio partido politico penetra las
atenas constifucionabes ejecutive y
legisiativa.

1. La organizacién corporativa del
partido  centralizd el desarrolls de
careras politicas principalmente en sus
Tres sectores,

2. B manejo dientelar de los recursos
piblicos fueron canalizados de arriba
hacia abajoe con base en el contubermio
entre fa buwocracia federal ¥ fa
burocracia partidista,

Lz movilidad intema que estipula of
servicio civil es inoperante cuando fa
fusién entre dos poderes pablices
{Ejecutivo-Legislativo]  permite  una
movilidad de funcionarios mucho mas
dindmica. Al funcionario no le convenia
buscar hacer carrera por la tentitud que
elio implca para lz promocion; y 4
diputado tampoco ke convenia porgue
hubiera limitado su capacidad de
promotion para sus cuadros.

El presidente de lz Repiiblica, ademés
de ser jefe de gobiemno y jefe de Fstads,
es también el fider absoiuto de s
partido,

las camariflas son una formacién
racional de los politicos para tejer
relaciones personales y conquistar
candidaturas con base en 1z lealtad a su
jefe politico, una refacion vertical que se
agotaba, como Uftima instancia, en el
vértice mds alio: el presidente de la
Repiibiica.

La tormacion profesional, generalmente
baio un sistema cefrado para el ingreso
al servicio civil, hubiera significado el
seguro  fracaso de las  camariflas
legislativas come  medios para el
recltamiente politico. En un contexto
histérice  donde la estabilidad del
iégimen era ef princpal objetive del
gobierno, estabilidad que sble era
postile si se distribuian puestos entre ios
jefes de camarlfias para preservar
compromisos y leaitades, lo diimo que
se pensaba era en el profesioraiismo de
los cuadros,

No reeleccidn consecutiva de los
diputados.

B cilcvlo de los diputados para
desarrailar sy carrera politica los
obligaba a alinearse &l partido v respetar
espontaneamente  las  jerarquias
politicas.

La rofacitn de los diputados los hublera
confrontado con la estructura de
funcionarios del servicio civil, ya que
aquéiios aprecian mis la leaitad personal
que 2 lealtad institucional que
salvaguardan estas Gltimas, Asimismo, la
secrechz y discrecion de los funcionarios
hubiera bmitado fa oportunidad de los
diputados para utilizar los recurses de la
Camnara para fines politicos, o cual
contraria las reglas no escritas de!
tgimen que imponia fa necesidad de
explotar el cargo como diputado para
efectos de promedidn politica.
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Flecciones no competitivas.

1. Los recursos del Estado fueron
mangjades electoralmente a favor del
partide ofical.

2. Tardia consolidacion de los pariidos
de oposicidn con presencia nacional,

El sistena de contratacién por medio det
servicio de carrera, que Implica sobre
tode fa regulacion de las actividades
partidistas de los funcionarios, no le
conveniz ni al personal ni a los
diputados. Se hublera frepado
movilidad del personal, cuando e
dinamismo en los nombramientos hacla
mas probable mejorar ingreses y rivel de
pueste; v para el diputado hublera
implicade convivir con una estructura
petmanente e inamovible que le impedia
realizar nombramientos.

Sistemético predominic del partido en
la conformacidn de la Camara de
Diputados, gracias ol control como

Conformacion de gobierno y legistaturas
que le dan af partido oficial capacidad
para reaiizar todo tipo de reformas, aun

£ sistema de mérito con base en
examenes competitivos es inoperante
cuande lo que buscan los diputados e

mayoria cafificada, constitucionales, sin necesidad  gde | lealtad incondicional y no aptitudes
transar con otras fuerzas poffticas. especigles para ocupar un determinado,

puesto con un particular perfil

Fuente: Hlaboracion propla.

La falta de incentivos para que los diputados figuren como “perros guardianes”
que salvaguardan los intereses de sus electores v/ los asuntos de la agenda piblica
propicid que cualquier intento de reforma administrativa en la Cimara de
Diputados resuitara anacronico. Ademds, y es algo que no se ha tocado en este
trabajo, es que las reglas del juego abrian de tal forma la cancha para el manejo de
tos recursos, que la corrupeion fue otra razdn para que fuera impensable el servicio
civil, va que un sistema de personal gestionado con base en el mérito reducia ¢l
campo de accidn de los diputados sobre el botin que les brindaba la Camara.

Desde cualguier punto que se mire, i incompatibilidad entre el servicio civil y
las reglas no escritas del sistema politico mexicano, que delinearon 4 una Camara
de Diputados sin poder real, estribd en una disyuntiva que nunca se resolvio: et
pragmatismo que imponia el reclutamiento y desarrolio de una carrera politica por
parte de los diputados no encajaba de ninguna forma con las reglas legales del
servicio civil, gue definfan los mecanismos de conrratacion, reclutamiento, carrera,
despido, derechos y obligaciones que debia cumplir el personal camaral con base
en criterios generaies, impersonales v abstractos. La falta de compatibilidad entre
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pragmatismo v legalidad de un régimen basado en el reclutamiento politico de

camarilla fue, en vltima instancia, lo que impidid instaurar un servicio civil en la
Camara de Diputados.

3. LA CAMARA DE DIPUTADOS ¥ EL SERVICIHO DE CARRERA

En este apartado nos proponemos estudiar las distintas dreas gue conforman el
aparato administrativo de la Cimara de Diputados, para lograr un estudio de corte
politico-organizacional con relacion al proceso de intrumentacion (hasta el
momento inacabada) de la reforma administrativa, 7

LA FUNCION PUBLICA LEGISLATIVA L

En la Camara de Diputados, a pesar de que no existe un documento actualizado
donde se definan las condiciones generales de trabajo que rijan las refaciones
laborales entre Iz institucion v sus trabajadores;” ¢l marco normativo debe

Las observaciones metodoligicas sobre este apartado las puede consultar en e anexo 1 de este
documento,

¥ £ este apartado nos basamos en informacitn muy reciente (a0 2003) relativz 2l personal contratado
por fa Cdmara de Diputados. A pesar de ser sélo un afio, decidimos retomarlo porque aun cuande auestro
estuclio se remonta a partir de 1999, cuando se niciaron las reformas, se observa que hay cierta estabilidad en
los niveles de contraracion en cada uag de las categorias det personal {ver cuadro {2)). Poresua razon, el andlisis

de un afio es suficiente para llegar 3 conclusiones sxtisfaciorias sobre &l fracaso del servicio civil

Cuadro {a). Personal contratado por iz Climara de Diputados

19981 2000 2001 2002 2003

Base, Base Sindical, Supermumerario nid 358 414 4135 #4372
nid 835 H85 860 846

nd 1,251 1,230 1412 1062

Mandos medios y superiores J i 350 350 360 378
momcaia 1412 1,226 849 1020 1003
TOTAL 1412 41346 3828 4076 4,151

m:ma@ Digrio Oficial de I Federacion, varios afos,
* Informacion incomplera

By g et ”
m.gmx umento que actualimente reguly I refacion laboral dasa de 1693 v se titula Condiciones Generales
de ,_,Q.um_c de ln Comara de Diputados. $i hien existe un borrador que serd el meevo documento en b materia,
en el tiempo de preparacion de esta investigacién no habi sido aprabade por las autoridades de la Camara,

Gestion y Politica Pdblica 97



GEZTION ¥ DROGANIZACION GESTION Y ORGANIZACION

apegarse a lo dictado por el apartado B del articulo 123 constitucional y en la Ley
Federal de los Trabajadores af Servicio del Estado, De esta forma, los trabajadores
contratados por la Cimara solo pueden estar clasificados de acuerdo con dos
categorias: base y conflanza ®

Es una division muy importante por los efectos que provoca. El personal de
base se distingue por su inamovilidad y sus prerrogativas, Es decir, un trabajador
basificado no sdlo tiene la seguridad en su empleo, también cuensa con reglas de

Es importante anotar que, de acuerdo con el Presupuesto Regularizable 2003,
de las mil 612 plazas basificadas, mil 370 son hases sindicalizadas, o que equivale a
32.64% del personal contratado por la Camara v 84.99% de los nombramientos
definitivos. Esta distincion toma relevancia en tanto que el estar sindicalizado,
provee mayores beneficios laborales v econdmicos. Asi, un trahgjador con base
sindicalizada recibe ademds de su salario ¥ prestaciones de seguridad social y
economicas establecidas en la Ley del Instituio del Seguro Social al Servicie de los

e

2

ingreso (sumamente laxas) que le hace acreedor a generosos derechos laborables M.ﬂ; Trabajadores del Estado (ISSSTE), estimulos de puntualidad, vales de despensa,

como vacaciones, seguridad social, vivienda, jornadas de trabajo de ocho horas, 4 préstamos en efectivo para el apoye a la economia familiar, page de ayuda sindical,

con pagos de horas extras sj las hubiera; posibilidad de pertenecer a un sindicato, Www 4POYO ECOROMICO ¥, por su puesta, apovo sindical: en contraparie, el trabajador

ctctiera. Wu estd obligado acudir a fas asambleas del sindicato y cumplir con los ordenamientos
Bajo este rubro, en las Condiciones Generales de Trabajo de la Cdmara de W% del reglamento,

i

Diputados se establecen cuatro tipos de nombramientos: definitivo, provisional,
tnterino, tiempo fijo o por obra determinada. En fa prictica,” estos nombramientos
también se conocen bajo los siguientes niveles escalafonarios, aqui presentados en
orden descendente: base sindicalizada y base, que corresponden al
nombramiento definitivo, y supernumerario,” que es al de tiempo fio o por obra
determinada, mismos que son puestos provisionales. En cuanto a los interinatos,
es una figura alterna que se otorga para ocupar una plaza de base vacante temporal

que no exceda de seis meses.

Los empieados sindicalizados v los de base se distinguen en funcitn de un
tercer agente, la organizacion sindical: no existe ninguna diferencia en términos
laborales. En ambos casos, la Camara los trata contractualmente igual: tienen los
mismos escalafones y niveles salariales, los mismos beneficios de trabajo, Ia misma
proteccion legal y los mismos nombramientos, La diferencia estd en los ECUrsos
del sindicato que benefician a sus agremiados. Fn la practica, estos empleados no
pueden ser despedidos,

Segin una empleada sindicalizada * en cualquier caso, el jefe del drea sdlo
puede poner a disposicion de Personal al empleado que no realiza sus actividades
correctamente. El fendmeno que se presenta es la rotacion de personal entre las
distintas dreas v no su salida de Cdmara. Fsta seguridad en ef empleo, junto con la
falta de mecanismos de evaluacion, son incentivos PEIVErsos que coartan el interés
de las personas para procurarse un mejor desempedio laboral.

Sia esto le agregamos que dentro de los requisitos para ser trabajador de base
no se necesita mas que la escolaridad v grado de aprendizaje sobre la plaza 2 ocupar
(ubicadas en los niveles mds bajos de la estructura jerdrquica), y para subir de nivel

=

2
o

NPy,
o

{:S} 25

o2

4

"y 5

e s
SR
S

i. Trabajadores de base

la Cdmara cuenta con 2 mil 780 plazas, de fas cuales mil 612 tienen caricter
definitivo por ser trabajadores de base, mientras que el resto, es decir mil 168 son
nombramientos provisionales o supernumerarios,

" Segin ¢ anicuio 4 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Fstado, Reglamentaria del
Apartado B del Articulo 123 Constirucional.

2! Una clasificacion utilizada por la Direccion General de Recursos Humanos (ver Presupuesto
Programable, 2003).

% para los SUpErnumerdrios, no se conoce con precision cudndo se vuelven merecedores de este tipo de
nombramieato. Un trabajader de este tipe no se puede considerar invariablemente como de confianza, perc

TRROCO piede ser despedido sin que medie wna razdn satishactori,

E presupuesto regularizable s b estimacion que resulta de sumar la asignacién consignada en o
presupuesto original del afio en curso, mis las modificaciones presupuestarias indispensables para mantener
el mismo nivel de actividades alcanzado por la entidad durante ¢ afo anterior.

* Enerevista realizadh el 23 de abril de 2003 México DF,
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salarial tiene preponderancia la antigiiedad por sobre otros criterios de ascenso
como el desempeia v las capacidades; tenemos entonces que a estos empleados
no les conviene ni les interesa un sistema meritocratico; v si estdn sindicalizados, el
gremio sindical tampoco estd dispuesto a prescindir de las canonjias y prerrogativas
de que dispone.

En resumen, los trabaiadores de base tienen cortas expectativas de promocion
o carrera profesional; se les garantiza de manera total Ja permanencia laboral,
aunque tienen fuertes restricciones de ascenso en la escala organizativa y salarial.
En caso de estar sindicalizados, la organizacién sindical estd adherida a la
Federacién Sindical de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), una federacion
que monopoliza 1 representacion de los burderatas de base y forma parte de uno
de los tres sectores del PRI, lo cuat ha facilitado su control politico.

l. Empleados supernumerarios

En cuanto a los empleados supernumerarios, constituyen una figura “provisional”
poco clara pero que, en los hechos, tienen certidumbre en el empleo porque estin
previstos en 1a legisiacion laboral. Gozan de fas mismias condiciones de trabajo que
los de base, excepto en los siguientes aspectos; no reciben ayuda de despensa, ni
estimulo por puntualidad ni aquellas refativas a los beneficios sindicales.

£ Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa v del Servicio de Carrera
de la Cdmara de Diputados {en adelante Estatutoy? establece que no formardn
parte del servicio los cargos v puestos de base y supernumerarios” Esto significa
que 66.24% de los nombramientos no estdn sujetos at servicio de carrera (ver
grafica 1). Una decision de sabiduria politica tomada por los diputados fue la de no
incluir en el servicio 2 estos dos tipos de wabajadores. la existencia de un
sindicalismo para la funcidn publica fuerte v rigida, y la estabitidad laborat que
tienen, los hubiera incentivado a politizar la reforma al grado de paralizar de tajo
todo el proceso de reforma.

5 YJgted puede leer €l diagnistico del Bstaruto en materia del servicio de carrera en el anexo 2 de este
documento.
5 Seqtn ¢l articulo 81 del Estatuto de k Organizacion Técnica v Adminisirativa v del Servicio de Carrera
de & Cimara de Diputados.
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.Qmuym_ﬂ) 1. PERSONAL CONTRATADO POR LA CAMARA DE DIPUTADOS
EN EL ANO 2003

Personal de base
1,612

G841%) Personal de mandos

medios y superiores
414 {3.86%)

Honorarios
Persanal 1,002
SUPENUMETanos a0
Ties (23.90%)
(27.83%

Fuente: Presupuesto Regularizable 2003, H. Cémara de Diputados,

. Personal de confianza

Por su parte, el personal de confianza se caracteriza por desempedar funciones
de direccion en las dreas sustantivas de la administracién, tiene mejor
remuneracion y regularmente forma paste de una camarilla politica. La situacion
juridica federal que tienen estos funcionarios es sumamente ambigua, ya que no
tienen un estatuto juridico propio (Pardo, 1995), lo cual los hace laboraimente
inseguros.”’ Estos funcionarios tienen salarios sustancialmente mds altos, mejores
aguinaldos y ademds cuentan con un ingreso complementario denominado
“compensacion garantizada”, una asignacion que se otorga de manera regular, en
funcién de fa valoracién def puesto y del nivel salarial.

Sus prestaciones de seguridad social y econdmicas no difieren de cualquier otro
empleado al servicio del Estado, o que si cambia es la existencia de beneficios

En el articulo 5, fraccién 3 de la Ley Federal de Yos Trabajadores al Servicio del Eseado, Reglamentaria
mﬂ.w_ Apartade B an.w Articulo 123 Constitucional, se clasifican Jos peestos de confianza de la Camara de
Dipusadas. s un ejemplo de los rezagos que tiene estz ley, va que todavia no estdn actuaizados los pUestos
en funcitn de las reformas de 1999,
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adicionales como el seguro institucional que cubre siniestros de fallecimiento o
incapacidad total y parcial de los funcionarios; €l seguro colectivo de retiro, un
beneficio econdmico a favor del servidor puablico cuando se retira o se jubila;
seguro de gastos médicos mayores; ¥ un seguro de separacion individualizado, con
el gue el funcionario aporta un cierto porcentaje de su sueldo y fa Cimara aporta
otra cantidad igual, con 1a finalidad de fomentar el ahorro en el caso de su eventual
separacion de la funcion legislativa (DOF, 2003).

Sus actividades se centran primordialmente en la estructura administrativa, esto
significa que son quienes proveen v administran los recursos humanos, materiales
v financieros de la Cimara. En términos institucionales, como sostiene un
funcionario entrevistado, son el cuerpo de personal que proveen los insumos para
dar continuidad a la Cdmara entre una Legislatura que llega y otra que termina, No
resuita dificil intuir que si tienen bajo su control la operacion de los recursos, se
convierten en un actor muy importante para la viabilidad de cualquier reforma
adminiserativa.

Los funcionarios de confianza —también llamados “mandos medios v
superiores”™ suman 414 cargos actualmente, representando 9.86% del personal
total contratado (ver grafica 1)

Se supone que a estos funcionarios se les deberfa aplicar el servicio de carrera
en la funcidn administrativo-financiera,” sin embargo, no todos estan considerados
por los supuestos del Estaruto, en el que se sefiala que el servicio no aplica para
aquelios cargos y puestos de libre designacion —hay que sumar los nombramientos
que deben ser aprobados por ¢l pleno v que no forman parte del servicio, como
son el secretario general, el contralor interno, v el coordinador de Comunicacion
Social.

% 1a plantilia se compone por el personal de estructura de la Camara de Diputados, de Ia Unidad de
Evahuacion y Control de fa Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de fa Federacion, v de los Centros
de Estudips Soctales y de Opinidn Piblica y de Derechio e Investigaciones Parlamentarias,

# De acverdo con la Ley Orginica, ariculo 57, fraceidn 3, los miembros det servicio de carrera serdn
considerados trabajadores de confianza v sus relaciones sborales se regirén conforme a lo establecido por la
fraccidn XaV del apartado B del anicuo 123 constitucional, es decir, disfrutardn de las medidas de proteccidn
al saiario y gozardn de los beneficics de la seguridad social
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Con base en el Estatuto, se contabilizan 14 empleados designados libremente,
ademds de un nimero indeterminado a favor de la Coordinacién General de
(omunicacién Social, drea que debe contar con personal para ser enlace con los
medios. Asf, tenemos que por lo menos 397 funcionarios pueden reclutarse en ¢
sistemameritocritico de la funcion administrativo-financiera, de una plantilia
global de 4 mil 197, es decir, tan s6lo 9.46% del personal camaral puede formar
parte de esta parte del servicio,

iv. Empleados por honorarios

Por dltimo, tenemos un tipo de personas contratadas por ia Cdmara que rompe con
todos los esquemas laborales. Hablamos de las contrataciones por honorarios,
personas que firman un contrato por seis meses como “prestadores de servicios
profesionales” y que estdn bajo el régimen de honorarios asimiiados.® 1a intencion
de contratar personal por esta categoria, segin un asesor de la Coordinacion
General de Servicios Financieros, “es para evitar crear derechos laborales”: sin
embargo, aun cuando no gozan de prestaciones sociales v econdmicas, en la
realidad existe una efectiva relacion laboral. Esta situacion no serda un problemna si
fueran pocos los contratos firmados; sin embargo, resulta que de 4 mil 197 plazas
que integra la plantilla global en el afio 2003, estdn contratadas por honorarios mil
3 personas (23.90%). Ver grfica 1.

El personal por henorarios tiene dos importantes caracteristicas en refacion con
el resto de las personas contratadas en la Cdmara. Es el tnico mecanismo de
contratacién que tienen los diputados para dar empleo al personal de toda su
confianza, son nombramientos informales que reciben etiquetas de asesores,
asistentes o secretarios particulares. Por otra parte, es en la categoria de honorarios

0 & las oficinas del secretario general v los seceetarios de Servicios Parlamentarios, y de Servicios
Administeativos y Financieros, le corresponden 4 cada uno cuatro nombramientos de libge designacidn: ya la
Mesa Directiva le corresponden dos. En cuanto a la Contralori Interna, si bien el personal no sale del servicio,
tampoce s¢ les prohibe la posibitidad de ingresar a €.

5 contraio por honararios asimiladas signifiea que la nstitueion retiene los impuestos v es ella quien Je
enteraa la Secretarfa de Hacieada y Crédito Pablico. Por of contraric, €n el contrat por servicios profesionales,
¢s e} individuo quien recibe los impuesios y s & quien ks declara mensualmente ante la Secretasia de
Hacienda.
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por el que se contrata a los secretarios técnicos de las comisiones v comités, el
tinico personal eventual con capacidad de direecidn. En ambos casos, son los
candidatos naturales para ocupar los cargos de los cuerpos de 1z funcion legislativa
(como sucede con el personat de confianza, quienes son los mas compatibles con
la funcién administrativo-financiera), dado su perfil y actividades que desarrollan,

En el primer caso, de no existir la reforma, no hubiera surgido ningun problema
porque es un personal temporal que entra v sale junto con el diputado en turno.
Sin embargo, en el momento en que se establecen las reglas del servicio, este
grupo de empleados se convierte en el actor central para ocupar los puestos en la
funcion legislativa, lo cual genera un problema: la reforma le conviene a los
diputados de Iz Legislatura en Ia que se instaura €l servicio, porque se reguiariza
laboralmente la gente que es afin a su persona; ello provoca que los nuevos
diputados va no puedan incorporar a su gente y tengan que apovarse en
funcionarios desconocidos que no necesariamente son de su simpatia,

Con los secretarios técnicos pasa algo similar. Segdn la Ley Orglnica, es un
personal que debe surgir det servicio de carrera. Los inconvenientes a los que se ha
enfrentado este mandato son por as funciones reales que desempedan, Segin
Oscar T. Mufioz Bravo ¥ secretario técnico de la Comision de Fortalecimiento del
Federalismo, sus actividades cubren un amplio abanico de 4mbitos: 1) administran
un fondo fijo mensual y un fondo anual; 2) son responsables de los bienes de ia
comision; 3) al contar con firma autorizada, estin facultados para realizar las
gestiones dentro de la Camara para proveer las condiciones necesarias para el buen
funcionamiento del drea; 4) son el conducto por el que se realizan las
contrataciones v despidos de personal, v 5) son el principal agente operativo en la
actividad legisiativa derivado det curso legal que se establece para dictaminar las
iniciativas de ley. Resulta que los secretarios técnicos no sélo son responsables
administrativos de la comision o comité, sino también fungen como un ¢je
articulador del proceso legistativo, un proceso caracterizado por la negociacion y el
cabitdeo entre los legisladores, y entre ellos y ios funcionarios de la administracion
publica.

% Eyrevisu resizads € 73 de abvil de 2003, México D,
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Sin duda, es un puesto que exige de todo el reconocimiento, confianza y
respaldo de los diputados. La pregunta se impone: éa quién debe rendir cuentas un
secretatio téenico: a los 30 integrantes de la comision o comité, a los integrantes de
su Mesa Directiva, a su presidenie (hasta el momento, es quien realmente lo
nombra) 0 a las autoridades de la Cdmara si es que estuviera funcionando el
servicio? Como sed, segin un legislador entrevistado ® los diputados se han
mostrado eseépticos a que los secreearios téenicos provengan del servicio, He aqul
una parte de fa explicacion del fracaso del mismo.

Aun cuando ef Estatuto ordena fa prohibicion para que *los contratados por
prestacion de servicios” no puedan formar parte del sistema, Ta modalidad de
CoNCUrso para ingresar al servicio permite que esta limitacion no sea excluyente,
pues lo que se busca es que un trabajador no pueda tener dos tipos de relaciones
laborales. St logra ingresar por medio del concurso, pierde, por Jo tanto, cualquier
refacion laboral previa. Esta interpretacion aplica también para los casos anteriores,
a saber: los de libre designacion y personal de base y supernumerarios. En ellos, lo
que estd sujeto al servicio es fa persona, no el cargo o puesto.

Con este andlisis sobre la situacion que guarda la funcion piblica legistativa, se
concluyen los siguientes puntos que explican el fracaso en la instavracion del
servicio civil en la Cdmara de Diputades desde el enfoque de sus funcionarios:

Trabajadores de base: caracterizados por un perfil profesional pricticamente
aulo, son funcionarios no dispuestos a prescindir de su inamovilidad (v beneficios
adicionales si estdn sindicalizados) para buscar reclutarse en el servicio civil, un
sistema que si bien les otorga estabilidad laboral y mayer ingreso, no les garantiza
la inamovilidad, ya que su estancia e ingreso estarfan condicionadas a los sistemas
de evaluacion y los estimulos.

Adicionalmente, al pertenecer la organizacion sindical de la Cimara a la FSTSE,
es de esperar que 1a reforma tenga la misma suerte que en la administracion pablica
federal (ver Guerrero, 1998, 27). Al ser f servicio civit un sistema de incentivos que
otorga estabilidad laboral al funcionariado legislativo v lo motiva para

profesionalizarse, los cotos de poder a favor de la ESTSE tenden 2 dihyirse y log

¥ Entrevista realizada el 23 de abril de 2003, Mésscn DE.
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liderazgos politicos a democratizarse, derivando en inminentes reformas a la Ley
Federal de Trabajadores al Servicio det Estado, lo cual provoca, sin duda, fa
afectacion de los intereses de Jos trabajadores de hase, quienes actualmente estén
sobreprotegidos por esta ley.

Supernumerarios: si bien estos empleados estin catalogados como
temporates, en realidad estén laboralmente protegidos, Por lo tanto, tienen ciertos
incentivos pata no reclutarse en el servicio, ya que prefieren esperar fa basificacion,
que posiblemente nunca llegue pero que siempre estd latente, 2 alistarse en el
servicio invirtiendo altas dosis de formacidn para estar preparado en los concursos
y evaluaciones del servicio civil

Personal de confianza: como personal especiatizado, son los funcionarios
directamente beneficiados por el servicio para recibir los nombramientos dentro
de la funcidn administrativo-financiera de la Cimara. Ademias de la obligacion legal,
el principal incentivo que tienen para reclutarse ¢s gozar de su ian esperada
estabilidad laboral. La desventaja es para los niveles de altos mandos {puestos
ocupados por personas vinculadas politicamente con los diputados), pues se
regularizarian los sueldos, estimulos y compensaciones que perciben.

Personal por bonorarios: sin duda, es el actor més interesado en incorporarse
al sistema, dado que se les ha negado sisteméticamente su reconocimiento laboral.
Sin embargo, también se ha convertido en el actor mas critico en la instauracion del
servicio, porque at ser gente affn 4 los diputados en turno v ser los candidatos mds
compatibles para ocupar los cargos de la funcion legislativa del servicio, surgen
razones politicas para que noe se instaure el servicio de carrera, es decir, no hay
diputado que confie en personas desconocidas, por muy preparados que €stos
sean.

1a diferencia con el personal de confianza, que también se involucra en el juego
de intereses politicos de los diputados, es que quienes habian definido los
nombramientos fueron los coordinadores de los grupos parlamentarios v solo
designaban los puestos de mds afta jerarquiz; en cambio, en el personal de
honorarivs, son contrataciones autorizadas por todos los diputados en lo
individual, con lo cual se cubre asi buena parte de los puestos disponibles.

Conclusion: no solo son mds, también son los espacios que ocupan fos cuadros
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mds allegados a los diputados v los candidatos mds cercanos al perfil necesario para
ocupar los cargos de fa funcion legislativa,

LA REMUNERACION DE LOS EMPLEADOS DE CAMARA

El andlisis de los ingresos provee informacidn valiosa para explicar el
comportarriento del personal frente a la reforma estructural de Iz Cimara de
Diputados* Como ya se ha escrito, la C4mara tiene cuatro formas de contratar
su personal, desde los niveles mds bajos hasta los mds encumbrados, En el cuadro
1se pueden apreciar los ingresos netos promedio y los ingresos brutos nromedio
que reciben los empleados en sus diferentes niveles salariales.

Es importante reconocer que los cdleulos realizados se hicieron con base en
informacion que muchas veces no estaba lo suficientemente desagregada, como
para conocer con mayor exactitud los ingresos que reciben los empleados de la
Cémara, de acuerdo con los niveles salariales que se presentan en el cuadro 1.

El ingreso neto es el sueldo que las personas reciben cada mes como
remuneracion de sus servicios a la Camara. A diferencia del ingreso bruto, no
incluye ningdn tipo de dinero adicional por otros conceptos. Los montos de estas
remuneraciones estdn fijados de acuerdo con el Catdlogo de Puestos autorizado.

Et ingreso bruto es el dinero que le cuesta a fa Cdmara un empleado. Este costo
cubre absolutamente todo aquello que directa o indirectamente absorbe el
personal segiin nivel salarial y puesto. Se incluyen percepeiones como sueldo base,
compensaciones, estimulos y gratificaciones; prestaciones, ayudas, despensas,
transporte, vacaciones; aporiaciones patronales que incluyen SAR, ISSSTE,
FOVISSSTE, gastos médicos vy cuotas de seguros, v otros gASLOS  COmo

H

indemnizaciones, impuestos, defunciones y estimulos por productividad, eficiencia
y calidad.

g
La informacion se woma del Presupicesto Repularizable 2003, documento en el que 5& presenian datos
desagregados sobre los gastos que se realizaria en servicios personales.
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S > i ] EDIC R EMPLEADO O
CUADRO 1. INGRESC BRUTO E&O\?\_HUHC PO EM 2
FUNCIONARIOQ CONTRATADO POR LA CAMARA DE DIPUTADOS EN 2003
(DATOS MENSUALES A PRECIOS CORRIENTES)

Partict
pacidn
s | " | i
Nivel splarial Puesto | medio por :
por promaedio empleado o | 790 € el

nivel Ffuneionuri | Ngrese
bruto
024l 05 Personal de base 543 3,014.00 14,922.80 202%
06 al 03 Personal de base 589 3,660.00 16,797.40 27.8%
10al 20 Personal de base 474 4,459.50 1824110 24.4%
02 4l 05 Supemmeranic 330 3,039.00 10,197.80 298%
064 09 Supemumerano 22 3,660.00 1048030 34.9%
10 al 20 SupernurmErano 616 4,501.00 1798275 5.0%
MC 01 al MC 18 | Jefe de Departamento 167 4,973.50 23.892.50 238%
MS 01 al MS 12 Subdirector 124 6,701.00 35,883.60 18.7%
MG 01 al MG 10 | Director de Area 82 1(,449.00 52,218.50 200%
MD 03 al MD 12 | Director General 30 18,856.50 79,000.90 23.9%
MD 01 al MD 02 | Contralor y Coordinadares 3 23,996.00 94,558.70 253%
$00 Secretario 2 27,759.00 408,094,00 25.7%
5G 00 (MD 00) Secretario General 1 30,476.00 121,75650 15.0%
Heonorarios Serv. teg. y Org, Sustantivos | 102 7,785,770 9,630.50 80.8%
Honorarlos Administracion 200 919850 1347220 68.3%
Honoratios Canal Legisiativo 43 21,%62.80 2327680 89G.9%
Honorarios Organes de direction 658 21,6170 54,798.60 39.5%

Fuente: Flaboracibn propia con informacion del Presupuesto Regularizable 2603 de fa H. Cémara de Diputados.

desagregadlos de acuerdo con ua ponderador que se obtuvo a partir de un factor gue se CONSTIUYO Con w_
nimerc de plazas correspondientes & cada nivel salarial, multiplicado por el salatio neto promedic
correspondiente, resultado que se dividic entre Ja suma de cada facior calculade. El nwow_ﬁnw €5 Gue 5¢
distribuyen algunas partidas presupuestales en proporcidn al nimero de plazas, cuando en aa@m_ cada una
de elias es proporcional a cada nivel salarial. Si bien los cleulos sufren de clerno sesgo, Ia H:mo:nwco: permite
ilustrar Ta situacidn global que impesz en la Cimara en materia de empleados, puestos e ingresos. Con esia
aclaracion, se procede 2 estudiar la informacién def cuadro 1,
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En general, fa informacion del cuadro 1 permite concluir que en términos
economicos, fos empleados tienen todos los incentivos para concluir su contrato y
buscar incursionar en las filas del servicio civil, Si comparamos €l ingreso bruto
promedio del nivel salarial ms alto del personal de base y supernumerario, gue
oscilan entre los 17 mit 982.70 y los 18 mil 241,10 pesos al mes, en relacién con los
ingresos de los mandos medios v superiores —funcionarios (UE ocupan puestos
previstos por el sistema de servicio de carrera-, con ingresos mensuales por
encima de los 23 mil 892,50 pesos, parece ser que hay todos los incentivos
econdmicos para profesionalizarse.

Sin embargo, es una conclusién ersdnea. Bn lz realidad, los dnicos que tienen
motivos para reclutarse voluntariamente en el servicio son los empleados por
honorarios. Bl resto, sobre todo los trabajadores de base Y Supernumerarios, se
ruestran adversos al riesgo porque se sienten mas seguros con sus condiciones
laborales actuales sin la zozobra que implica el sistema meritocritico, aunque esto
implique un bajo ingreso v un puesto sin ningén perfil. En cuanto 2 los mandos
medios y superiores, son funcionarios que por ley deben reclutarse en el servicio,
pero que por el poder decisional que tienen sobre los recursos, Ios vuelve en un
actor ttubeante ~al menos en los altos mandos— para adoptar el servicio de
carrera, ya que se eliminaria la discrecionalidad en el otorgamiento de estimulos ¥
sobresueldos.

Desmenucemos la informacion que tenemos disponible para sacar algunas

conclusiones sobre el papel que tuvieron los ingresos personales en el fracaso del
servicio de carrera.

i. Trabajadores de base

El ingreso neto promedio de estos empleados es muy bajo, por ejemplo, quien
tiene el nivel salarial mds alto puede ganar casi 4 mil 500.00 pesos mensuales y
tener muchos afios con su plaza. Crecer en el sistema escalafonario no se traduce
en incrementos salariales significativos, resulta que la diferencia promedio entre el
nivel mds bajo y el mds alto es de apenas mit 445.50 pesos,
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Sus ingresos tienden 4 equilibrarse cuando se observan los beneficios derivados
de las prestaciones otorgadas por ley. Asi, ef ingreso bruto de un empleado de base
puede variar entre los 14 mil 992,80 a los 18 mil 24110 pesos, lo cual significa que
el ingreso neto det nivel salarial mds alto representa tan sdio 24.4% del ingreso
bruto correspondiente. A pareir del nivel salarial 11, los trabajadores cuentan con
una compensacion garantizada alrededor de los 750 pesos adicionales a su sueldo.
Esto significa que le otorgan de manera regular, en funcidn de la valuacidn de
puestos vy de nivel salarial, un sobresueldo.

Los beneficios aumentan si el wabajacdor de base estd sindicalizado. Por
eiemplo, la prima vacacional, los estmulos al personal (horas extras, puntualidad,
productividad), las despensas v las prestaciones en dias festivos (reyes, dias del
nino, dia del padre, ércetera) son mayores en comparacion con los no
sindicalizados.

Ast, la seguridad laboral se paga con muy bajos salarios netos, relativamente
altos ingresos brutos, v con puestos del mas bajo nivel (auxiliares de servicios,
choferes, técnicos, operadores de maquinas, secretarias, étceteray.

ii. Trabajadores supernumerarios

En cuanto at personal supernumerario que, a diferencia del de base, es un
empleado eventual pero con las mismas prestaciones y casi los mismos ingresos; y
en comparacion con los de honorarios, se asemejan en su cardcter eventual, pero
se distinguen por las prestaciones (ue goza.

El ingreso neto de estos trabajadores es similar al de base, oscila entre los 3 mil
000 v los 4 mil 500 pesos al mes. Lo mismo sucede con el ingreso bruto en su nivel
satarial més alto, donde 17 mil 982.70 pesos al mes resulta ser tan sdlo 258.40 pesos
mis que el ingreso bruto de los trabajadores basificados.

Donde realmente hay diferencias sustanciales es con los niveles salariales
inferiores. Asi, el primer nivel tiene un ingreso bruto de 10 mii 19780 pesos,
cuando en el mismo nivel de un trabajador de base oscila alrededor de los 14 mil
922.80; es decir, 4 mil 725 pesos menos. La diferencia se hace mds pronunciada en

¢l segundo nivel safarial, con un monto aproximado de 6 mil 317.10 pesos
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mensuales, Estos datos significan que al inicio, un trabajador supemnumerario
tiende 4 ganar mucho menos que uno de base, pero en la medida que se sube de
nivel (arriba del 10), los sueldos tienden a emparejarse,

Ante 1a haja en este ingreso, que no es otra cosa que menores beneficios en
prestaciones sociales y econdmicas, v el cardcter eventual de su figura faboral, a
partir det nivel salarial 11 a los empleados supernumerarios se les otorga una
compensacion garantizada de 3 mil 175 pesos mensuales en promedio. Al final de
cuentas, segin un empleado entrevistado, pertenecer 2 esta categoria laboral
significa tener cierta proteccion de la Jegislacion laboral, 2 pesar de no contar con
una plaza definitiva de trabajo.

En efecto, €l ingreso bruto que perciben los incentiva a esperar und posible
basificacion, lo cual les retribuirta mayores beneficios econdmicos. Sin embargo, el
trabajador supernumerario tiene mds incentivos para reclutarse en el servicio por
tener un perfil mds educado (opinidn de un funcionario entrevistado), contar con

una mayor presencia de personas jovenes, v no tener estabilidad laboral dado el
carfcter eventual de su contratacion.

lit. Funcionarios de confianza

Analizando la informacién del cuadro 1 sobre el personal de mandos medios y
superiores, se observa claramente que ef ingreso esta muy por encima de cualquier
otro tipo de empleado.®

A pesar de estos problemas, los datos ilustran la reafidad sobre estos
funcionarios. Si bien es una categoria laboral con el menor nimero de personas
contratadas, la disparidad entre los sueldos es muy grande. Asi, el rango del ingreso
neto promedio va de 4 mil 973,50 2 30 mil 476 pesos mensuales; lo mismo sucede
con ¢l ingreso bruto promedio que de 23 mil 892,50 se eleva a 121 mil 756,50 pesos
por mes, Los mejores sueldos estdn en esta categorfa, pero también tiene a mayor

st . o
. ?.mm,m de Sm\z:amr se arlara que por la gran dispessicn en los sueidos base v por la discrecionalidad en
i3 &Mmmmeaw de estimulos por productividad, eficiencia v calidad en el servicio, 1 informacion puede no ser
efectivamente proporcional a los niveles salariales ¥ puestos exisienses, Como hemos diche, 2 falta de tener

Eonzﬁc: mds desagregada tenemos que padecer cesto sesgo en lz informacion al aplicar promedios
aritméticos globales,
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Sus ingresos tienden a equilibrarse cuando se ohservan los beneficios derivacdos
de las prestaciones otorgadas por ley. Asi, el ingreso bruto de un empleado de base
puede variar entre los 14 mil 992.80 a fos 18 mil 241,10 pesos, 1o cual significa que
el ingreso neto del nivel salarial mds alto representa w@n solo 24.4% del ingreso
bruto correspondiente. A partir del nivel salarial 11, los trabajadores cuentan con
unz compensacion garantizada alrededor de los 730 pesos adicionales a su sueldo.
Esto significa que ke otorgan de manera regular, en funcion de ta valuacion de
puestos y de aivel salarial, un sobresueido.

Los beneficios aumentan si el trabajador de base estd sindicalizado. Por
ejemplo, fa prima vacacional, los estimulos al personal (horas extras, puntualidad,
productividad}, ias despensas v Ius prestaciones en dias festivos {reyes, dias del
nino, dia del padre, étcerera) son mayores en comparacién con los no
sindicalizados.

Asi, fa seguridad laboral se paga con muy hajos salarios netos, relativamente
altos ingresos brutos, y con puestos del mds bajo nivel (auxiliares de servicios,
choferes, téenicos, operadores de maquinas, secretarias, cteetera).

it. Trabajadores supernumerarios

En cuanto al personal supernumerario que, a diferencia del de base, es un
empleado eventual pero con las mismas prestaciones v casi los mismos ingresos; v
en comparacion con los de honorarios, se asemejan en su cardcter eventual, pero
se distinguen por las prestaciones que goza.

Elingreso nero de estos trabajadores es simitar al de base, oscila entre los 3 mil
006 y los 4 mil 500 pesos al mes. Lo mismo sucede con el ingreso bruto en su nivel
salarial mds alto, donde 17 mil 982.70 pesos al mes resulta ser tan sélo 258.40 pesos
mds que el ingreso bruto de fos trabajadores basificados.

Donde realmente hay diferencias sustanciales es con los niveles salariales
inferiores. Asi, el primer nivel tiene un ingreso bruto de 10 mit 197.80 pesos,
cuando en el mismo nivel de un wabajador de hase oscila alrededor de los 14 mil
922.80; es decir, 4 mil 725 pesos menos, 1a diferencia se hace mas pronunciads en
el segundo nivel safarial, con un monto aproximado de 6 mil $17.10 pesos
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mensuales. Estos datos significan que al inicio, ua wrabajador supernumerario
tiende a ganar mucho menos que uno de base, pero en la medida que se sube de
nivel {arriba del 10), los sueldos fienden a emparejarse.

Ante fa baja en este ingreso, que no es otra £osa gque menores beneficios en
prestaciones sociales y econdmicas, v el capicter eventual de su figura laboral, a
partir del nivel salarial 11 a los empleados supernumerarios se les otorga una
compensacion garantizada de 3 mil 175 pesos mensuales en promedio. Al final de
cuentas, segun un empleado entrevistado, pertenecer a esta categoria laboral
significa tener cierta proteccion de T legisiacion laboral, a pesar de no contar con
una plaza definitiva de trabajo.

En efecto, el ingreso bruto que perciben los incentiva a esperar una posible
basificacion, lo cual les retribuiria mayores heneficios econdmicos. Sin embargo, ¢l
trabajador supernumerario tiene mas incentivos para reclutarse en el servicio por
tener un perfil mds educado (opinién de un funcionario entrevistado), contar con
una mayor presencia de personas jovenes, v no tener estabilidad laborat dado el
cardceer eventual de su contratacion.

iit. Funcionarios de confianza

Analizando la informacion det cuadro 1 sobre el personal de mandos medios v
superiores, se observa claramente que el ingreso estd muy por encima de cualquier
otro tipo de empleado.™

A pesar de estos problemas, los datos ilustran la realidad sobre estos
funcionarios. Si bien es una categorfa laboral con el menor numero de personas
contratadas, la disparidad entre los sueldos es muy grande. Asi, el rango del ingreso
neto promedio va de 4 mil 973,50 a 30 mil 476 pesos mensuales; lo mismo sucede
con et ingreso bruto promedic que de 23 mil 892.50 se eleva a 121 mil 756.58 pesos
por mes. Los mejores sueldos estdn en esta categoria, pero también tiene fa mayor

A

it que por fa gran dispersidn en tos sueldos base v por I discrecionalidad en
¢, eficiencia v calidad en of servicic, fa informacicn puede ao ser
ridles v puestos existentes. Como hemas dic falta de tener

de conttnugr

clectiv;

informacitn mils desagregada renemos que padecer oo sesgo en & informacién al aphicar promedios
aritmeéticos globales.
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desigualdad en su distribucion. Estos elevados ingresos se nutren bdsicamente de
tres fuentes: gratficaciones, estimulos ¥ compensaciones. Cada funcionario
percibe mensualmente por concepto de gratificaciones un promedio de 960 pesos,
mas unos 2 mil 500 pesos promedio por estinuilos, y una compensacion
garantizada promedio que gira entre los 9 mil 500 v los 89 mil 350.00 pesos, segtn
el nivel salarial v ef puesto que se ocupa,

Los funcionarios tienen una condicion laboral incierta sin prestaciones sociales,
excepto salud, vivienda v seguro para el retiro {de acuerdo con la Ley Federal de
Trabajadores al Servicio del Estado (EFTSE). En contraparte, gozan de altos salarios
v ocupan puestos de mando. Con la entrada del servicio civil, esta situacion
cambiarfa en direccion a fz seguridad faboral pero condicionadz 4 sus méritos v ia
iniquidad salarial se reducirfa junto con Ia discrecionalidad en el otorgamiento de
estimulos, gratificaciones v compensaciones,

Hn suma, e obsticulo que pudiera significar este sector contra ¢f servicio civil
se atenus, pues a4 cambio del control que se realizaria sobre los ingresos brutos
(eliminando la discrectonalidad en la distribucién de los recursos), Ios funcionarios
contarian con la estabilidad laboral, que si bien relativamente se mantiene, son
puesios intimamente ligados 2 las dindmicas del cambio pofitico, va que su
antigliedad en el cargo diffcllmente sobrepasa los tres anos.

v, Personal por honorarios

En cuanto al personal por honorarios, tenemos que por la inexistencia de
tabuladores salariales v puestos preestablecidos para ellos, no hay criterios
institucionzles que den certidumbre en fa fijacion de sus retribuciones. Esta
discrecionalidad, ademas, se acompafia de una desproteccion casi total ea
rérmines faborates, va gque no gozan mids que del pago de sus honorarios, una
gratificacién anual (aguinaldo) y prestaciones parz el retiro como la indemnizacion
(si existiera demanda faboral de por medio en caso de despido). De esta forma, €]
ingreso bruto se calcula del orden de 9 mil 630.50 a 54 mil 798,60 pesos por mes,

Los pagos que se les otorga varian en funcidn del drea en la que trabajan, Asi,
jos Organos de direccion como la Mesa Directiva, grupos parlamentarios,
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comisiones ¥ comités son quienes mejor pagan, pues en promedio sus empleados
perciben un ingreso neto de 2 mil 671,70 pesos mensuales. Por el contrario, las
areas de servicios legishativos v Organes sustantivos como Comunicacton Social,
Apoyo Parlamentario, Proceso Legislativo, Cronica Parlamentaria o el Musco
Legislativo, pagan en promedio 7 mil 785.70 pesos.

Hs importante apuniar que estos empleados sambién sufren de una fuerte
desiguaidad en el ingreso,” pero a diferencia de Jos mandos medios v superiores,
no tienen ainguna posibilidad de compensarlos con otras percepciones
adicionales; no s6lo es el personal con el ingreso mds desigual dada i diferencia
que hay entre el menor y el mdximo salario otorgado en esta categoria, también es
el personal mas injustamente retribuido, va que no pocos perciben un ingreso aun
por debajo de los empleados de base v supernumerarios, v sin embargo realizan
actividades mucho mas elaboradas v con horarios de por 1o menos ocho horas
diarias (ver cuadro 1. Estos empleados se caracterizan por cubrir fos espacios de
la funcién legistativa (recordemos que la Cdmara tiene dos grandes dreas:
legislativa v la administrativo-financieray. Por eso, regularmente se ubican en las
comisiones, en los grupos parlamentarios, come asesores 0 CoOmo asistentes
legistativos de los diputados.

Asi, el personal por honorarios es el grupo de empleados mds dispuesto a
reclutarse en ¢l servicio porque fas condiciones laborales obran siempre en su
contra: ne tienen seguridad en e empleo; su remuneracion faboral es la peor que
existe en la Camara en comparacidn con los mandos medios v superiores; no
tienen derechos laborales ni prestaciones sociales y econdmicas; no gozan de
ningan mecanismo de incentivos econdmicos, v sus jornadas de trabajo no estdn
definidas, El problema: es el personal mds interesado y numeroso, pero
politicamente subordinado a los dipurados, ya que son ellos quienes deciden sobre
su contratacion y renovacion de contrato cada seis meses,

Para terminar este andlisis sobre la remuneracion de los funcionarios de la
Camarg, se presenta el siguiente cuadro en el que se resumen los montos globales

7 La indormg
21 ESEE SECEOF.

se cafeuld a partir de promedios, 1o cual no refleja fielmente I distribucion det in
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Asi, se confirma que los mandos medios v superiores tienen las mejores

s “o w o @ o @le mio e e condiclones econdmicas para mantener ¢l statu guo, mientras que los empleados
M m m m m m m w m m m R 5 por honerarios tienen grandes desventajas de ingreso. En términos del servicio de
e A - carrera, los primeros, que aspiran 2 un cargo de la funcidn administrativo-
m ,n w ; g 2 .m mu w 2 m m m m T m financiera, ganan estehilidad laboral pero pierden ..,,E,m:i& de ingreso per capita;
- g e gie mientras que los segundos, como aspirantes para la funcion legislativa, ganarian en
tx lo o m oo ol ale r“ = | tedos fos sentidos (lahoral, econdmicy, funcional e institucionalmente),
A H — . £ 4. LA ESTRUCTURA ORGANICA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS
£3 15382238 8|3 28)%
ER & 218 # -

“ - = la organfzacion de fa Cimars de Diputados guarda las caracteristicas de una
WM B m m M m g m W = m g3 organizacion politica por excelencia {ver Arelflano v Cabrero, 2000). En este senrido,
Rt R A B ) fa fucha por el poder es una variable determinante. La habilidad para controlar

3 S@ensoals m SinlFis algln espacio de incertidumbre representa una fuente potencial de poder. Esto
3 R - T significa que la Cdmara es una estructura de poder que obliga la participacién activa
£ - - de actores en relaciones de intercambio de acuerdo con el grado de incertidumbre
m SSS8338 m s m ¥ m que son capaces de controlar. Bl poder es una relacion de intercambio v
W TR negociacion entre los actores v, en tanio que relacion, et poder no es una capacidad
£iZi2is o un atributo de los actores, sino ¢l resultado de Iz interaccion de los mismos
m m m 8 (Crozier y Friedberg; 1992). Lo que queremos dejar en clare &5 que la Chmara se
= s,m m caracteriza por iener una organizacion que surge v se reproduce de acuerdo con ia
m m m accion politica, tal como veremos en seguida.
=] 2IE -
g i E et
M ,m umu; M i. Organos de gobierno
< ww m g m s E Existen cuatro tipos de cuerpos en la Cdmara de Diputados: los organos de
£ E w 4 w 5 £ ) m ! nmr gobierno, el drea legislativa, el drea administrativo-financiera y los drganos
b ,mv m m m m 4§ £ w 5 iécnicos.® Los organos de gobierno estan integrados por los diputados, v
ERERE B :
Mm Hm m Ww m Mw Wm m M gy importante aclarar que jos Organos de gobierno son las estructuras ineegradas con base en i Ley
& ~ lm ched eSO ¢
3 : N 2 e s
m % % W % W M W m M; i ningun acatamiento legal, va que umxcr:NW.:Q:Q:E el antiguo esquema organizacional.
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desempedan actividades de direccidn relacionadas con las funciones legistativas y
parlamentarias” de la Cdmara de Diputados. Estos drganos son: Grupos
Parlamentarios, Junta de Coordinacian Politica, Comisiones v Comités, Mesa
Directiva v Conferencia para la Direccion y Programacién de los Trabajos
Legislativos. Las dreas legislativas v administrativo-financieras son aguelias
ocupadas por funcionarios publicos ¥ encargadas de ofrecer a Ios diputados los
mw?ﬁc,m necesarios para su desempefio legislativo. Finalmente, los Organos
wecnicos son las dreas de fiscalizacion, divulgacion v formacidn profesional dentro
de la Cdmara,

Con base en esta separacién analitica, se propone que analicemos la estructura
organica de la Cdmara, empezando por los drganos de gobierno que, por su
puesto, no forman parte del servicio de carrera porgue s6lo
diputados. Para ello, nos basamos en la Ley Orgénica de! Congreso de Ia Union, En
la siguiente figura se presenta el organigrama de estas dreas, en el que se trazan
claramente las lineas de mando ¥ SUs respectivas jerarquias.

se integran por los

FIGURA 2. ORGANIGRAMA DE LAS AREAS LEGISLATIVAS

m PLENG

Grupos Padamantarios
¥ Dipctados sin partida

Ciomitey 1# Com _
)

M Jenta de Coordinacion Polities | [ Cordereheia para |
4 Programacien de los
Legistativos

{
1 Masg Directwa 4

Presdancia

Fuente: Manual de Organizacion de los Organos Técnicos y Administratives, H, Carnara de Diputados. 2000

i

B s aortviriades temiciari
D Las acrividades legiskativas son aqueltas relacionadas con fa elaboracion de las leyes, mientras que tas
actividades patlamentartas corresponden a d ] :

iicgo, negociaciin v entendimientos entre fos diputados y entre

ellos y jos funcionarios de los osos Poderes de fa Union.
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La organizacién interna de la Cimara de Diputados tiene lis siguientes
caracteristicas: el pleno esid integrado por 500 miembros, 300 electos por ¢l
sistema de mayory refativa en distritos electorales unineminales v 200 por ¢l
sistema de representacion proposcional. La duracion en el cargo de los diputados
es de tres anos, ¥ no existe la reeleccion inmediata,

Los diputados se agrupan de acuerdo con su filiacion de partido, a efecto de
garantizar {a libre expreston de tas correntes ideolGgicas representadas en i
Cdmara. Bsta figura se conoce como grupo parlamentario y se integra por lo
menos con cince diputados v s6lo podrd haber uno por cada partido politico
nacional que cuente con diputados.

Aefecto de ser posible el entendimiento entre los grupos parlamentarios, existe
un coordinador, el cual expresa la voluntad politica de su grupo, promueve
acuerdos para fa eleccion de los integrantes de la Mesa Directiva y participa con voz
y voto en fa Junia de Coordinacion Politica v en la Conferencia para la Direccion v
Programacion de los Trabajos Legislativos,

LOS grupos son, entonces, instrumentos del trabajo legislatvo, pues permiten
controfar o disciplinar las iniciativas de sus miembros, con mis o menor rigor,
seglin los partidos (Loyola y Martinez, 2000; Nacif, 2002). $i bien las reglas formales
de nominacion de cady partido son diferentes, todos eflos se caracterizan por ser
organizaciones muy centralizadas, Ef hecho de que los legisladores por 1o general
figuren como agentes de sus organizaciones nacionales partidistas, se debe a que
clertos dirigentes partidistas, ajenos al Congreso, controlan la designacion de los
cargos legislativos v el future politico de los legisladores salientes,

Las comisiones y comités se componen por no mas de 30 miembros.®  El
tamano de la Legistatura v la especializacion que requieren los asuntos legislativos
son dos razones por [as que a estos drganos se les atribuye su principal funcion:
hacer posible la divisién del trabajo legisiative v parlamentario (Herndadez, 2000).,

Existen tres tipos de comisiones en la Cdmara de Diputados: comisiones
ordinarias o permanentes que tienen 4 cargo tareas de dictamen legislativo, de

e 3 carge de la Junta de Coocdin
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informacion y de conrrol evaiuatorio; comisiones de investigacion o transitorias
que investigan el funcionamiento de los organismos descentralizados ¥V empresas
de participacion mayorizaria; v fas comisiones especiales (tambiér: transitorias)
creaddas para hacerse cargo de un asunto especifice. En cuanto z los comités, son
drganos auxiliares en las actividades de la Cimara,

El sistema de comisicnes estd asociado con pricticas parkamentarias que
privilegian el papel de pequenios cuerpos de especialistas en el proceso legistativo
sobre el trabajo de la asamblea como un todo. Sin embargo, la capacidad de las
comisiones para contratar staff legislativo ha sido en general muy limitada v
wtalmente dependiente de los vinculos persongles con la dirigencia del grupo
parfamentario; y de teneria, la contratacion corre a cargo de los ntegrantes de la
Mesa Directiva, particularmente de sy presidente.

El staff parlamentario se ha revelado como una variable de gran importancia por
fas siguientes razones: en primer lugar, porque otorga herramientas z los diputados
para adentrarse en temas de gran complejidad que requieren de una
especializacion en tal ndmero de campos que no puede pedirse a los legisladores;
en segundo lugar, ha sido la manera de disminuir las diferencias entre s
burocracias profesionales del Congreso y del Ejecutivo para poder equilibrar ambos
poderes. Finalmente es el medio mis idoneo, v deberia serlo en especial parz la
Camara que tiene reeleccién, para mantener una minima memoria institucionat del
trabajo legislativo (Casar, 1998).

La Junta de Coordinacion Politica es el drgano rector encargado de encauzar
v dirigir Ia actividad parlamentaria. En términos generales, B Junta se conforma con
los coordinadores de cada grupo parlamentario. En caso de que ningin BIUpO
parlamentario hava tenido por si mismo la mayoriy absoluta, Ja presidencia tendrd
una duracién anual. Se desempenard sucesivamente por los coordinadares de fos
grupos, en orden decreciente del niimero de legisladores que los integren.

Es uno de los 6rganos de gobierno mas importantes porque a €] corresponde
proporcionar los servicios de apovo a los miembros de la Cimara para el
desemperio eficiente v eficaz de sus fabores; presentar al plenc el anteprovecto de
presupuesto anual de la Cdmara; presentar a la Conferencia el anteproyecto del
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cattto que normard el servicio de carrera en su parte administrativo-financicro,
vledterd,

L4 Mesa Directiva de la Camara de Diputados, por su parte, es fa encargada,
enire otras cosas, de desahogar las actividades relativas al proceso legislativo
\dehates, discusiones y votaciones en el pleno) y su presidente es quien conduce
Lis relaciones institucionales con el Senado v los otros Poderes de la c,:am y del
Distrito Federal. Ademds, es la responsable de presentar a la Conferencia el
anteprovecto de la parte refativa del estatto por el cual se norma el servicio de
cirrera legistativa, . |

Se integra por un presidente, tres vicepresidentes v tres %@mﬁ:@? quiencs
permanecerdn un afo y podran ser reelectos. 1a eleccion de los _Emmn@mm de la
Mesa Directiva se aprobar por el voto de las dos terceras partes de los diputados
presentes, Actualmente, la Camara cuenta con una Mesa Directiva Ezm;. %‘mcm.
amplios poderes; v con una Junta pluripartidista estable en su Q.Emom._eow\ y
dotada de grandes arrbuciones. Sin embargo, el resultado es una maawé%a@‘ﬁ
camaral que estd sometida a una 10gica partidista, que se refleja en i g\_wm@:ﬁcm
entre los grupos parlamentarios de los principales puestos de los Organos de
gobierno.” B o

La Conferencia para la Direccion y m@mﬁi&éx de h_cw Trabajos
Tegislativos  se integra por el presidente de la Mesa Directiva de fa Qamn._ ylos
miembros de 12 junta de Coordinacion Politica. Entre sus E:Qosﬁ € mmm:.nmqmm
definir i agenda legislativa, proponer al pleno et estatuto que regird la cﬁmm\wmm@%
v funcionamiento de la Camara v Hevar al pleno, para su aprobacion, los
moﬁwamamicm del secretario general v del contralor interno. \

Con hase en estos apuntes, fa primera conclusion gue surge s que 1os organos
de gobierno desarrollan roles de cardcter politico Qc:S.y legislativo Azmwm.
Directiva) v parlamentario (Conferencia), integradas, Emm:_wmamm y controladas
hajo el estricto control de los diputadas. Et perfil de la nmEm.ﬂm es Emmnma.c
definitivamente en cada Legislatra por estas instancias de decision. De hecho,

ichicla por Arturo Nidfiew {PRI), v en la Mesa
rimer ano, la Juni estaba @
Cervantes (PAN).

wﬁ €l fi de la LVIE Legistatura, 1 Junta estal
Directiva, Francisco José Paoli Bolio ( Para éEn,:E Le f
cargp de Beatriz Paredes Rangel (PRI, v en la Mesa Divectivy, Ricardo Ga
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tome es sabido, el principal motor de la Camara es I Legislatura (que dura tres
anosy, v cada una tiene sus tiempos, ideas, prioridades, intereses Y grupos; sin
duda, su trazado corre a cargo de estos tres drganos de gobierno,

Ellos marcan el rumbo de cada Legislarurs, pero no es ahi donde se realizan los
trabajos sustantivos de fa Cimara, Para elio existen las comisiones ¥ comizés. Bs en
ellos donde verdaderamente se materializan sus faculeades, es donde se hace el
“trabajo sucio” para legislar, emitir recomendaciones de politicas pubiicas,
fiscalizar, ¢rcetera. Los grupos parlamentarios, por su parte, son s agrupaciones
partidistas por las que se organiza la Camara y le dan color y vida al juego politico
€1 sy interior.

Mientras no existan acuerdos previos en el seno de cada grupo parlamentaric,
no s0lo son impensables los acuerdos dentro de cada instancia de direccion
(comisiones incluidas), ampoco es posible la direccidn y funcionamiento de las
dreas legislativas v administrativas. B} buen desempeno de la Cimara depende, por
i tanto, de lz buena gestion politica que desarrollan los coordinadores de los
grupos parlamentarios, quienes determinan la toralidad de las dindmicas internas
del Poder Legislativo,

En su confunto, los éraanos de direceion se constituven en las instancias mds
importantes en la toma de decisiones sobre dos esferas mutuamente criticas: fa
politica y la administracion. Esto significa que en fa Cémara de Diputados se
observa una religiosa fusion entre las coaliciones de interés dominantes claramente
identificadas en los grupos parlamentarios, que capturan en todo nivel Y mOmento
a la administracion legislativa,

En fa administracion publica, donde a burocracia es la operadora final de las
politicas aprobadas por los cuerpos politicos {digase el oommamc,y la distincién es
clara: hay una parte que decide politicamente los términos generales de una accion
y otra que hace v ejecuta las decisiones bajo criterios técaicos. Si bien es una
distincion compleja v voluble, al menos se supone que debe haber una “sana
distancia”, Esto no sucede en Camarza de Bipuzacos, donde la administracion
legislativa esta al servicio exclusivo de log legisladores, una administracion
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especializada que nunca estuvo ni estard disefiada para tener contacto con los
ciudadanos.™ |

Es decir, los objetivos de fa administracién legislativa no @:me: estar sesgados
por el criterio politico, porque en Gltima instancia emanan de €l En todo caso, ,w
diferencia de la administracion publica, es una burocracia responsable ante E.m
coaliciones dominantes gue aprecian i lealtad y no de un agente externo m,oBc
pueden ser los ciudadanos; éstos figuran en otro momento y solo pueden ejercer
presion electoral sobre las coaliciones indirectamente. o

En este contexto, la segunda conclusion es la siguiente: Ta mmnmmmaoﬂ.ﬂ m:.:m
politica y administracion es poco afortunada en fa maﬂimﬁacm mmma_wﬁﬂ
porque la Camara de Diputados tiene una burocracia politicamente mmmmpﬂ:@% c
frente a las coaliciones o grupos parlamentarios. El soporte mc_m_\mo. €s
determinante v se ubica por encima de cualquier principto profesional o mmn:_no.
1a burocracia funciona (o deja de funcionar, como se ha visto desde el mnoﬂc f
reforma en 1999 2 la fecha) por los acuerdos pardamentarios, no por la eficiencia
econdmica o técnica,

¥ . -
ii. Areas legislativas

Como se ha mencionado, ni Ia reforma administrativa ni la instauracion del mmﬁwwwwo
de carrera se han instaurado en su totalidad. Nuestra tesis es que el peso EE_S
de fa administracidn legistativa repercutio definitivamente en el futuro 5&3&8
de la reforma, de tal manera que los camhbios en la estructura administrativa han
tomado dos camines: por una parte, se crearen y se hicleron funcionar ﬁ.wmm,aw un
principio las tres secretarias mds importantes de la Cimara con personal « o,w_mmammw
pero, por otro lado, fas antiguas dreas menores se han conservado m:‘ su gran
mayoria intactas. ¥ Esta convivencia eatre los nuevo y lo viejo no es mas que la

’ A i ¢ & oM - e it (.Qm
12 Bxistens s6fo dos vinculos enere la Cdmara de Diputados v los c:%%:@._, la red % wmwwh.ﬁ.ﬁww,znw
Congreso, que dan servicio at piblice en general; v el Comire de Informacicn, cmﬂc:m ¥ .Dcﬁmv. Ew_% “xvmw r.m«
encargacia de atender las peticiones que formulan los dudadancs a fa Cdmara (art. 46, numeral 3 ¢ ;
Organica), ‘ o . . y
¢ “ CMEEM,,‘:_S Fstructural, Funcionad y Administrativo de las Unidades Responsables de la H Camara
de Diputados. Marzo-maye de 2001,
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manifestacion més evidente de que la reforma no se ha consolidado, ni en
reestructuracion de fa administracion ni en el servicio de carrera,

Para poder analizar las tes dreas de la administracion camaral, es necesario
realizar un balance de Ia situacion en que se encuentra la reestrucraracion orgdnica
que supone la reforma, establecer las caracteristicas de los principales funcionarios
que ocupan las distintas dreas v fijar ¢l origen de lps problemas de aplicacion de la
reforma. Para lograr estos objetivos, nos basamos en la informacién vertida en el
Diagnostico Estructural, Funcional v Administrativo de las Unidades Responsables
de la H. Cdmara de Diputados (Diagnostico, realizado entre marzo y mayo del
2001 a peticion de las autoridades de la institucion. También nos apoyamos en el
Manual de Organizacion de tos Organos Téenicos v Administrativos {Manual),

FIGURA 3. ORGANIGRAMA DR

LA SECRETARIA DE SERVICIC
PARLAMENTARIOS

Secretaria de Servicios

Parlamentarios
Direccidn de Asistencia oi s ded Siar _
_— ala Presidencia de la - __‘mﬂmg e Digric de Centro de Sstudiog dedas |
Mana Directiva os Debates Finanzas Piblicas i
Direccion da Direcrion del Centro de Estudios de
Servicios a la Sesidn S Archive Derecho e investigaciones
Faramentarias
Direccién de {3ireccinn de Centro de £studios H
Comisianes y Comités Bibliotecas Saclales y de Opinign forreesd
Publica

Fuente: Manwal de Orgarizacion de Ins Organos Técnicos y Administrativos {28005,
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De acuerdo con el Manual, fa Secreturia de Servicios Parlamenturios ex i
dependencia que encabeza los servicios legislativos, ™ con base en seis direceones
vy tes centros de estudios (ver figura 3), estructura que debe integrarse con
funcionarios de carrera. Sin embargo, actualmente se tiene una composicion
parciat de lo que deberia ser 12 organizacion de esta Secretarla, ya que ninguna
direccion se ha reformado, salvo los tres centros de estudie, los cuales funcionan y
se rigen con criterios de recluzamiento y seleccion independientes v sin ninguna
vinculacidn con el sistema merftocratico de la Camara,

Los asesores parlamentarios por la funcion gue desarrollan se pueden clasificar
en dos: los de partido v los mstitucionales (Diaz; 2000). Aunque podria entenderse
que realizan similares funciones, existen marcadas diferencias. Los primeros
fundamentan su criterio en la oportunidad politica; por el contrario, los segundos
reatizan su funcidm al servicio de una institucion parlamentaria, fundamentando su
actuacion en fa tegalidad v eficacia, Ademds, los primeros son contratados por los
grupos parlamentarios, sin mediar en Ja mayoria de los casos un sistema de
seleccion por concurso. Por el contrario, los ascsores institucionales son
funcionarios gue se seleccionan por sus actividades y especializacidn profesional y
que tienen como ventaja adicional su calidad de funcionarios permanentes, lo cual
les permite, con el paso de tos afos, acumudar experieacia y eficiencia,

El problema con los centros, sin embargo, €5 que estdn integrados por un
ndmero muy hajo de asesores insitucionales. Por ejemple, ef Centro de Estudios
de Derecho e Investigaciones Parlamentarias cuenta con una piantilla de no mads de
10 investigadores, para dar servicie a los 500 diputados de Ia Cimara. Esta falta de
recursos humanos se acompafia ademas de otra limitante: si bien estin adscritos a

84 rieular es el mismo desde qu
D

£ Credd Alfrecdo Del Valle Espinoza. Segin se rumora entre
%, es un funcionario afin a diputadas del PRD. Algo sterilar se dice det inubar de la Secreraria General, que

5 v Patricia Floses Elizondoe),
o, para b titularidad de la Secretarfa de

»
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la Secretaris, cada centro cuentz con un comisé como drgano de gobierno
integrado por los diputados. ™

De esta forma, si bien se acaa ta Ley Orginica v el Estatuto con fa existencia de
los centros, este acatamiento no es del odo cierto, va que segin el organigrama
que se presenta en la figura 3, los centros de estudio estdn dirfgidos por fa
Secretara de Servicios Partamentarios, con base en los acuerdos del secretario
general. Sin embargo, en la realidad los centros estin gobernados directamente por
los diputados, ne siendo extrano que dirfian sus actividades de acuerdo con
crierios politicos,

Pasando al andlisis de cada oficina, 1 organizacion actual de las dreas legislativas
S€ SOpOrtan en cuatro direcciones generales: de Cronica Parlamentaria, de Proceso
Legislativo, de Archivo Parlamentario y de Bibliotecas: todas elas subordinadas 2 a
Secretarfa de Servicios Parlamentarios. Con la reforma, estas direcciones generales
se convertirian en seis direcciones para desemperiar funciones mds explicitas y
coneretas. La correspondencia entre 1 vieja v la nueva organizacion se ffustra en el
siguiente cuadro:

Crrglanisacitn noruat i Segin Estafuin

Secretaric de Servicios Parlaimentirios

Direccidin General de Cronica Parlamentaria

Direccidn de Archivg

Direccitn Ceneral de Proceso Legisfative

v

v

D:R%:%MUgoaicmumggm
Direccitn de Servicios a la Sesion

Diteccion General de Archives Paslamentario Dir. de Asistencia a la Presidencia de fa M. Directiva

Dlegerion de Comisiones y Cominés
Direceitn Generat de Biblinteras

Direcridn de Bibtiotera

Fuente: Elaboracidn propia con informaticn del Diggndstico Estructunal, Funcionat v Administrative de las Unidades
Responsable de fa H. Camara de Bipwlados. 2001,

Je noviembre de 2000 apruetr la Junta de Conrdinacion Politica la creacitn dle dos comirés de ko
wres centros de estuclios. Bl 30 de abrt ded 2001 1 Junia apruelu Ja integracion de los tres coriés, bao los
criterios de integr: siguientes: wes diputados def PRI, tres del PAN, dos del PRD, uno del PVEM v uho del
PEY el 18 de jutio de 2001, 12 Ju 4 Mesa Direntiva de cada comité, para que I presiclen
cada eomité se repurta de ta siguiente manera: Comité del Centro de Estudios de Derecho ¢ Investigaciones
Parkamentarias (PRI); Comné del Centro de Bsnudios Sociles v e Upinida Poblica (PRI Comité del Centro
de Estuddives de Finanss Pallicas (PA?
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Ea principio, la Secreraria de Servicios Parlamentarios estd ocupada pos Alfrevio
del Valle Espinoza, con vna permanencia de poco mis de tres. Los v
tuncionarios de mando dependientes directamente del secretario oscilan entre fos
cugtro v 11 afos de antgtiedad. Bl nimero de personas contratadas para la
mnﬁﬁumﬁ en diciembre del 2000, fue de 13 personas, cuatro de mandos medios v
superiores, nueve como personal aperativo™ y dos por honorarios.” \

la Direccidn General de Cranmica Parlamentaria, una de las oficinas mds
importantes v con mayor estabilidad en a Cdmara de Diputades, estuvo nmamm.am“
hasta el 2001, por un funcionario que habia acumulado una antigliedad %\Nw afios
trabajando en fa Camara.™ Este fendmeno de 1a antigliedad se refleja también en las
sucesivas direcciones v subdirecciones del drea, ocupadas por funcionarios entre
los 10 y los 28 ados prestando ininterrumpidamente su trabajo a La Camara. 1a
_,amam\% esta oficina es editar v distribuir el Diario de los Debates v fa Gaceta
Parlamentaria, asi como prestar Jos servicios de estenografia para las sesiones,
comisiones, comités o cualquier reunion de trabajo parlamentario con el propdsito
de difundir los trabajos parlamentarios.

A finales de 2000, dicha oficina contaba con 84 personas adscritas, distribuidas
de acuerdo con las siguientes categorias de contratacién: 11 mandos medios v
superiares, 67 operativos v seis de honorarios. No hay que olvidarse que es una _am
las dos dreas gue sufriria una escision para conformar la nueva Direccion de Archivo
que estipula el Estatuto,

La Direccion General de Proceso Legisiativo es la otra oficina de mayor peso en
los servicios legislativos, ya que se encarga de asistir a la Mesa Directiva < a Ww
Comiston Permanente para la preparacion de las sesiones v del Orden del Dia, ast
como brindar apoyo técnico durante ef desarrollo de éstas v desahogo de la
documentacion remitida al drea con el objeto de que la funcidn legislativa se realice
de acuerdo con lo establecido.

S Bt mn.i.wmm operativo comprende Jos empleados sindicalizados, de hase v supernumerarios. o e
Lo afios de antigliedad de los funcionarios v of mimero de personas gue componen _w .nfmm 2 “m wy
distintas oficinas de Jas tes dreas son extraidos del Disgndstico Estructural, Funcional y Admindstrativo de las
nidades Responsable de Ja H, CAmar, iputados. 2000
cades Responsable de Ja H. Camara de Diputados. 2 , , N , -

W B actual director general es Githerto Becerrt Olivares, guien sustituye 2 Hécwor de Antutiano v Lo,
quien muria en 2001 estande en funciones,

Grestitin y Potitica Publica 127

VIILLEMEN Xit « NUMERD t 23 SEMESTRE DE 2004




GIESTION ¥ ORGANIZACIAN

Laantigiedad del personal sigue siendo una de sus caracteristicas mas notables.
Asi, Ma. Elena Sanchez Algarin, la actual directora del drea, tiene 41 afios trabajando
en la Cdmara. Mientras que sus colaboradores de mis alto nivel tienen entre los 20
y 30 afos. En dicembre de 2000, el personal del drea se integraba por nueve
nundos medios y superiores, 30 operativos v dos de honorarios.

La Direccion General de Apoyo Parlamentario tiene el encargo de asistir a Ja
servicios de apoyo parfamentario y téenico a las comisiones y comites. Estz drea,
segun el Estatuto, deberia descomponerse en dos direcciones: de Asistencia a la
presidencia de Ja Mesa Directiva, y de Comisiones y Comités.

Actualmenie se encuentra vacante la titularidad de dicha oficina, sin embargo
existen dos direcciones que desarroflan sus actividades. Una i ocupa un

Mesa Directiva del pleno y de ha Comision Permanente, ast como otorgar los

funcionario con 14 4fios de antigliedad, mientras que el oo cargo tiene apends
tres #4105 laborandoe en Cdmara. De los 53 empleados contratados en esta dreq, 12
son de mandos medios y superiores, 38 son operativos v tres son de honorarios.
La Direccitn General de Bibliotecas, actualmente acéala, habia sido dirigida por
una funcionaria con una antigiiedad en iz Cdmara de 11 anos Algo similar ocurre
con las dreas subordinadas, tas cuales estin ocupadas por fancionarios de entre los
cinco y fos 11 anos de permanencia en la institucion. Su mision es prestar los
servicios de acervo de libros, hemeroteca, videoteca, muitimedia, museograffa ¢
informatica parfamentaria, asi como organizar, diriglr, supervisar v evaluar los
recursos y servicios de informacion, museografia y cultura parlamentarias. Para eflo,
cuenta con 16 empleados de mandos medios v superiores, 173 operativos v 11 de
honorarios, sumando en total una plandlla de 200 personas adscritas al drea,

La informacion vertida sobre el drea legislativa nos permite conchuir gue:

1) Un aspecto que genera resistencias al cambio dertro de la burocracia es ef
cambio de nivel de puesto (de direccidn general a direccidn de drea). Esto
abre la posibiidad de que un nuevo funcionario pueda insertarse
jedrquicamente arriba de los que actualmente operan, esto sin considerar
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que en la nueva estructura, se les retiran algunos beneficios, como son
secrerario particular v/o asesores.

2) El pueve organigrama que supone ¢l Estatuto, permite a un funcionario (el
secretario de Servicios Parlamentarios) gobernar sobre todas estas areas, lo
que significa rerirarles su control sohre importanies espacios de
incertidumbre en la provision de los servicios parlamentarios. Sin embargo,
es 50l una posibilidad, va que mientras ne hava reeleccion consecutiva de
fos diputades, estas dreas gozardn de autonomia relativa, en tanto que de
elins depende la buena conduccion del proceso legistativo,

3 Laantigiiedad de los funcionarios, independieniemente de sus capacidades,
s una variable que explica la inquietud de los dipurados que impulsaron la
reforma en | LV Legislarura, al crear nuevas instancias de mavor jerarquiz,
Al parecer, son @an fuerres sus oportunidades v recursos de coartar el
desempefio de os legisladores, que éstos los consideran una amenaza, que
debe estar bajo su control politico. Bl problema es que los diputados duran
tres afios en el cargo, mientras que fos principales funcionarios se han
artaigado en el puesto, fendmeno que explica gran parte de fa continuidad
institucional de fa Cdmarz en cada cambio de Legistatura,
Sin considerar la Secretarda, se enconisd que hay un aumento importante de
oficinas en la nueva estructura legislativa. De las 26 existentes (considerando
hasta cuatro niveles jerdrquicos™), se eleva ta canridad hasta 45 oficinas en
igual numero de niveles. La conclusion que surge entonces es que se abre
un numero importante de nuevas plazas para los empleados de honorarios,
tos cuales mayoritariamente desempefian funciones legislativas,

R

iit, Areas administrativo-financieras

St hay dreas que a los dipuzados les interesa tener ingerencia v buenas relaciones,
definitivamente son las que se encuentran subordinadas a la Secretaria de Servicios
Administrativos y Financieros, va que en ella se alinean fas dreas que proveen los

T Direcror general v homdlogo, direcior de drea v homalogo, subdirector v homdlogo, v jefe de
departamento y homalogn.
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servicios humanos, materiales v financieros. Por eso, los funcionarios que causan
mayor expectacion en el momento de st nombramiento son los tingares de tres
direcciones: Tesoreria, Recursos Humanos v Recursos Materizles, Y es que segin
dicen los funcionarios entrevistados, las simpatias de estos fncionarios en relacién
con un partido politico, se traduce en favoritismo y prebendas para el grupo
parlamentario,

FIGURA 4. ORGANIGRAMA DE LA SECRETARIA DE SERVICIOS
ADMINISTRATIVOS Y FINANCIEROS

Admiristrativos v Financieros

{Hreccidn de N .
— . Pireccion Juddica P
Tesoretia
Diression de » .
Recursos Humangs Direccion de Seguridad el
Direccian de Oficina de Servicios
Recursos Materiaies Médicas
{ireccion de Servicios Oficina de Atercién a b
Generales y d2 informética Diputados

Fusnte: Manual de Organizacitn de fos Crganos Téenicos y Administrativs (26009,

Formalmente, la Secretaria se integra por siete direcciones v una oficina {ver
figura 4). Mismas que deberfan sustituir f estructura que actualmente prevalece,
compuesia por nueve direcciones generales y una coordinacién general, A simple
vista, se observa una reforma de importantes dimensiones no sdlo por la reduccion
de dreas, sino también por s reingenieria en fa estructura organizacional, las lineas
de mando v las funciones de las unidades administrativas.,
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En el siguiente cuadro se establecen los cambios sobre las distintas oficinas que
debertan sustituirse, modificando al mismao tiempo la estructura organizacional
global,

Orgamigacion actual

gir Estatutn
Sewretarie de Servicios Administrarivos v Finanoieros

Coordinacion Ceneral de Servicios Financierss Direcridn de Tesorerla
Direceidn Ceneral de Recursos Humanas Direccion de Recursos Humanps
Dirgecion Gral. de Recussas Materiales y Servicios Direccidn de Recursts Materigles
Coordinacian de Eventos 1 Direccian de Servitios Generales y de informitica
| Direccion Generai de Asuntos huridicos DHreceion juridica
w Direceion Genetal de Resguardo y Seguridad Direction de Seguridad
W Direction General de Servicios Médicas Gficing de Sepvicios Médicos
!

Oficina de Atencidn a Diputados

Fuente: Elaboracidn propiz con snformacion del Oizgndstice Estructural, Fundional y Administrative de fas Unidades
Hesponsable de Ja M. Camara de Diputados. 2001,

71 La Coordinaciin de Eventos seria tasterida 1 a nueva Direccion de Senvicios Generales y de Informdtica, Mientras qus

la Direction General de Recursos Materiales se divide en la Dimccian de Recursos Maferiales y fa Direacldn de Servicios Generales
y de tnformitica,

La Coordinacién General de Servicios Financieros, actuaimente acéfala, es una
de fas tres oficinas mds importantes del sector administrativo-financiero. En ella se
realizan servicios como programacion v presupuestacion, control presupuestal,
contabilidad y finanzas. Es en la Coordinacion donde se elabora el anteproyecto de
presupuesto que el pleno aprueba anualmente 2 efecto de que la Comara tenga los
recursos necesarios para desarrofar sus atribuciones legales. En resumen,
administra los recursos financieros a través de aplicacion v desarrollo de
mecanismos de control que permitan una adecuada distribucion de los mismos.

La Coordinacién General se compone de cuatro oficinas, una direccion ¥ una
coordinacion administrativa, Sus ttulares son funcionarios que tienen una corta
antigiiedad en Ja Cdmara al oscilar enwe los cuatro y cinco afios, Fi personai
adscrito a estas dreas de la Coordinacion, sumd en diciembre de 2000 un total de
39 elementos, de los cuales siete eran mandos medios v superiores, 24 operativos
y ocho honorarios.
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Desagregando fas dreas de la Coordinacion, tenemos que fa Direccitn General
de Finanzas tiene seis funcionarios subordinados directamente 4 su titudar, Sergio
Ordofez Torres, De los cuales una oficing estd vacante, v el resto cuenia con
empleados de cuatro afos de antigiiedad en fa Camara, salvo un caso que tiene 25,
La Direccion General de Programacion ¥ Presupuesto, por su parte, tiene dos dreas
bajo ¢l mando del director Freddy Aguifar Sam. Funcionarios que tienen una
antigliedad de entre cuairo v ocho afos; y trabajan 20 empleados, de los cuales 11
son mandos medios v superiores, siete son uperativas v solo dos son de
honorarios. Finalmente, la Direccion General de Contabilidad, encabezada por José
G. Gonzdlez Ramirez, tiene bajo su mando dos oficinas, con un total de 21
personas, 1 mandos medios, nueve operativos y uno de honorarios. La anrtigitedad
de los principales funcionarios es de cineo, 11y 25 afios. Estas direcciones v la
Oficina de Organizacion v Procedimicntos que no estd en funciones dejarian de
fener esta jerarquia para pasar a .

Oficinas de fa Direccion de Tesorera,
Con base en el Diagnésii

llama k2 atencion que casi todos los funcienarios de
dichas dreas paniciparon en el curso propedeéutico realizado en 2000 para ingresar
al servicio de carrera, pero también casi rodos LEIMINATON por 1o presentarse 4 los
examenes de evaluacion. Es decir, su desinterés es una clara manifestacion de
poca credibilidad y legitimidad del proceso de seleccion, en dreas que se han
caracierizade por i rotacion sistematica del personal.

La Direccion General de Recursos Humanos tiene k encomiends de organizar
y desarroliar el servicio del personal de carrera con el proposito de asegurar ef
desempeno, seleceion, incorporacion, lormacion, desarrollo, evaluacion ¥
promocion, conforme con lo establecido en ¢l Estatuto, ast como del personal
externo del servicio de carrera v brindar los servicios de roming, prestaciones
sociales v expedientes lahorales. Su titular, Enrique Lozano Botello con cinco afos
trabajando para la Camara, tiene a su Cargo cuatro funcionarios de alto nived con
antigliedades que oscilan entre

28 CECO Y nueve anos, En total, esta direccion tuvo
a finales de 2000, 277 personas adscritas, de las cuales 36 son mandos medios ¥
superiores, 242 operativos v cinco por honorarios.

La Prreccion General de Recurses Mareriales, actualmente acéfaly, adquiere v
suministra los recursos materiales a las dreas legistativas y administrativas de la
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Camara, 2 través de a instrumentacion y aplicacion de los procedimientos, ast
como del control v operacidn de los inventarios v hienes de fa Camara. i dltimo
director habia durado en su cargo cuatre anos, mientras que sus principales
colaboradores tienen entre cinco v ocho aitos trabajando en la Cimara, saivo uno
que dene 21, el encargado de Talleres Grificos. De los 319 empleaclos mgmmmﬁ.vm a
esta direccidn al cierre de 2000, tenemos que 31 corresponden @ mandos medios y

superiores, 240 a operativos v 48 2 honorario
Seoin e Estatuto, esta drea debe dividirse en dos direcciones: fa de Recursos

Materiales v Ia de Servicios Generales v de Informdrica. Esta ultima se integraria m_c:
las funciones v plazas de las siguientes unidades administragivas: Servicios
Generales, Eventos, Talleres Graficos e Informarica v Telecomunicaciones. .

La Coordinacion General de Eventos, que pasarfa a formar parte de ka Direccion
de Servicios Generales v de Informdtica, tiene la mision de proporcionar apovo
fogistico 2 las sesiones del pleno v otras reuniones; su titular, Julio S, @.ﬁwamw
Parada, con cuaro aios en su cargo, tene bajo su mando tes oficings con
W.x:n:&pn% dwdares con igual ndmero de sitos wabajando en la Camara de
Diputados, En 2000, tenia una plantilla de personal con 100 personas: 19 mandos
medios v superiores, 68 operativos v 13 honorarios.

ta @..;mmnam General de Servicios Juridicos, que asesora y atiende los asuntos
ivo y contenciose, contaba en 2000,

legales de la Cdmara en sus aspectos const 1 200
con 64 funpcionarios, 12 de mandos medios y superiores, 45 Operativos v siete de
honorarios. La antigliedad de los altos mandos, incluido su director Miguel Anget
Garita Alonso, nos sefals que estin prestando sus servicios a la Cdmara desde hace

cuatro vy ocho afios,

La v:@nﬂ,g de Resguardo v Seguridad se encarga de salvaguardar fos bienes
muebles e inmuebles de la Camara v garantizar la seguridad de las personas que se
encuentran dentro de las instalaciones a wavés del control de acceso interno v
externo. Actualmente no cuenta con funcionario responsabie, sin embargo, el
altimo director habia durade cuatro anos en el cargo, v sus colaboradores &anﬁm
tienen entre fos res v nueve anos de antigliedad en la Cdmara. A diciembre m.._.m
2000, tenia una plantifla de 232 personas: 16 mandos medios v superiores, 179

operativos y 37 honorarios.
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i Jracion correspoadiente,
Cs LU asume mas responsabilidades s fa remuneracion correspond e
" ds \ ! . . N
on o mis importante: el nombramiento, o gue O i
E; los  empleados

Por Glime,™ la Direccidn General de Servicios Médicos, igualmente acéfala,
contd con personal con unz estancia de ocho afies de servicio en la Cimara gue
no tomé el curso propedéutico ni los exdmenes de evaluacidn para ingresar o
servicio de carrera, En cveanto a personal, tenia en el 2000 unz plandllz de 35
funcionarios, siere mandos medios y saperiores, 15 operativos y 13 honorarios. 1a
direccion gue actualmente estd operando, deberfa considerarse como Oficina de
Servicios Médicos, ostentando el responsable un cargo de director de area.

i
R < R, ; S AT SLTE
desorganizacion, ineficiencias y desacatos ©

inados., |
" fmvﬂwwimhm en el drea legislativa, s¢ msnosmo m:m :Maﬂmw MMM,MMM
imporante de oficinas en la nueva estruciurd _mmwvwmﬂp(_mﬂ, wcww %nmmmgﬁ |
a 72, wmwanmmimm@c an incremento de 15.3%. W.E.,.M,..w;é,m_;.iﬁ <
crecimiento del gasio €n servicios mm&@m&&y.ﬂmﬂ “wa M:Exm S
servicl ada la aperurd de€ fas § 3
cc@&;&%mw . mn:?rﬁwwgna“m WMM:WMQBGS de las ya existentes.
" ,é renia en diciembre de 2000, un ot de 303

Podemos apuntar algunas conclusiones:

regularizacion presu
5y Mientras el area legislat } 10 |
5y Mientras el ared : eobre de 5 T
funcionarios, ¢l area maBwaﬁEﬂ.zc.mmzmr,_msSmﬁg con mil J f .
i ¢ ihlo es mids grande &
qdscritas, Bs importante fa comparacion porque ne ucww..r.w m mm .

- irea, si > og mucho mds voiatl en et :

e de la segunda drea, sino GUE €5 much

estructura de la segund . i s okt e R
wsrabitidad laboral de los fuacionarios de mandos Bwaﬁm ys D rioes. 18

consecu no hay transparencia en 1 informaciin por
: \ia institucional; el sistema de

falta de MECAnismOs (ue Preservent una memoria institucional; el siste "
altg de me b : S . rere e ©h 0] Are feaislativa,
despoios €5 un feromeno muche mas recurrente que en el »MS (i s

N N r - 3 P et < T i 10

i Anencia de Jos funcionarios, €1 @n «

( + e Aresenta mayor Permanencia de Jo ,
donde se presentd ma)  de Jos funciona? o

inistracion legisiativa s€ explica en fanto qu

v H - on » 5 v .
surrealismo en ady tiva pea e
sstructurad “EB.”m._m:maé-msmmgna habia sido a;:&maﬁ. g\ erior
. v de organizacion. Nunca

partidistas, perdiendo ast unidad de Bmmgoﬂ A e
rerminaban por eliminar ia cuplicidad de funciones, a y

1) Las resistencias al cambio de estas dreas se origina por dos factores: porun

lado, la reestructuracion implicaria g los directores generales retiro de
puestos de apoye (secretarios particulares, coordinadores administrativos,
ércetera); por el o, las categorias de los funcionarios bajarian de puesto,
similar que en el drea legislativa,
A diferencia del

2

3

drea lepislativa, el administrativo-financiero es un cuerpo
mis heterogéneo, no sole por fa mavor variedad de servicios que ofrece,
sine también por la antigliedad. Al respecto, se observa claramente que son

CONSEeCUEnCias son ahvias:

oficinas con personal, en su mayoria, de reciente ingreso. Lo cual significa
que de todo el personal contratado, los funcionarios administrativos y
financieros obedecen a los cambios legislativos trianuales, propiciando
cOdigos de conducta menos uniformes,

sty

El desorden y _m inaccion de los diputados en la LVII Legislatura se reflejd e cencia de controles v fiscalizacion de 1os recursos.
en el clevado numero de direcciones acéfalas existentes, sin considerar, por inexistencia de < :

Su puesto, las dreas menores gue seguramente estarian en las mismas
condictones. Los efectos de este fendmeno, wl como relata una funcionara
enrevistada, denen alcances importantes, va que una direccidn general

acéfala tene como encargado del drea a un funcionatio menor, el problema

v, Cuerpos técnicos

g estos cuerpos fueron creados
Desde los primeros meses posteriores a i reforma, estos Ev%cm mMn race
br . ' I 0 ) A » - 3”(— ) 1
carando asi el mandato estanutario, excepto 1a Coordinacion ae , 0 acon
“ , = a la ¢ SiCiOn Organica s
Social que continta igual que antes de 1a reforma. La compos g

presenta en la figura 5.

piim el Estaruto, se erea I €
dentre de s Conrdinacidn de Ser
documentos para amparac Jos gaseos de fos € con motivo de sus funciones
quE ORIENEAT S48 PRSHIOTES v visas ¥l gostion de sus vidrieos,

3 de Arencidn g Diputados, sin embargo existen dreas dispersas

SEMVICIOs

45 es de
POFCIONAT 4P0vos 1ars

134 <Gestion y Politica Pubtica T




CESTION ¥ DRCANIZACION

FIGURA 5. ORGANIGRAMA DE LOS ORGANOS TECNICOS

Conferencia para la Direccidn _—
y Programacién de Jos @Nwmmmw:m%“m
Trabajos Legistativos FRenea
i
Secretarfa General i
) Unidad de Capacitacion y Ceordinacion d
Contraloria Interna . e
Formacién Permanente Comunicacién Social

Fuente: Manual de Organizacin de los Organos Técnicos y Administrativos (2000

Su dependencia con los drganos de gobierno los hace muy wulnerables o muy
solidos, todo depende de [a coherencia en la correlacion de fuerzas politicas al
interior de la Cdmara. La actual Legislatura, de por si lerda en su funcionamiento,
propicic que la composicion de los cuerpos téenicos se integrara con funcionarios
de reciente ingreso.

La Coordinacion de Comunicacidn Social, por ejemplo, se compone  por
funcionarios con no méds de dos afios en el cargo, por lo cual nunca participaron en
el proceso de seleccion para ingresar af servicio de carrera, VA que este proceso se
realiz en 2000.

Para difundir las actividades de Ia Cimara, asf como servir de enlace con los
medios de comunicacion y ser responsable del programa de publicaciones, la
Coordinacion contaba con 228 empleados en el 2000, repartidos de la siguiente
torma: 33 mandos medios v superiores, 165 operativos y 30 honorarios. Por su
parte, la Contralorfa Interna creada a partir de fa nueva Ley Organica, tiene la
misién de recibir quefas, realizar investigaciones, Jlevar a cabo auditorias y aplicar
los procedimientos v sanciones inherentes a las responsabilidades administrativas

de los servidores piblicos de la Cdmara de Diputados.

Los funcionarios deberfan surgir del servicio de carrera, excepto el conralor
interno, quien es nombrado a propuesta de la Conferencia y aprobada por los
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dipurados. Sin embargo, nunca operaron €stos nombramientos civiles v b e
existen no tienen mas de cuatro afios de antigitedad en fa Cémara, v soho Liboras
S funcionarios en sus diferentes unidades, 28 de mandes medios y superivres, 19
nperativos, y $6lo tres honorarios, esto en 2000,

En cuanto a 1a Unidad de Capacitacion y Formacion Permanente {en adelante
Unidad), no se cuenta con informacidn ni con alguna entrevista que permitiers
sortear esta carencia, sin embargo, podemos decir que por la falta de operacion del
servicio, es un drea a ka que s¢ ha dado poca importancia dentro de la Secretaria
(eneral.

5. CONCLUSIONES

L El origen de las reformas realizadas en 1999-2000 en la Cdmara de Diputados
responde a un proceso de fortalecimiento del Poder Legistativo, que parte con fa
consolidacion misma de la democraciz politica. Con elecciones competitivas v
ransparentes, necesariamente el sistema de parrido transitd de uno hegemonica a
otro phural, en el que bdsicamente wes partidos (PRI, PAN, PRD) se disputan los
puestos de eleccion popular. Esm transformacion ha impactado directamente
sobre I composicidn del Congreso de la Unidn v, con mavor nitidez, en la Cdmara
de Diputados.

{a modernizacion administrativa vy orgdaica de Ia Camara resporid & una
necesidad politica de crear un acuerdo que garantizara mayor flexibilidad en el
momento de constituirse una nueva Legislatura. Para ello, fue necesario impulsar
reformas legales que permitieran instaurar una nueva dindmica institucional para
los diputados, asi como un nuevo sistema de reglas para la administracion
legislativa. Fue asi como se aprueba una nueva Ley Orgdnica del Congreso General
cjue redisefia wotalmente Jos drganos de gobierno en los que participa participan los
diputados v un Estatuto que define la organizacion de las oficings camarales y el
establecimienio de un servicio de carrera. Paraddjicamente, para flewbilizar la
sucesion legislativa, fos diputados dispusieron un sistema impersonal v rigido
come €5 el servicio civil, La reforma cred un sistermna administrativo y de gestion de

VOLUMEN XiH o NUMERD 1 4 | SEMESTRE DE 2004 Gestion y Politica Pablica 137

T



WESTHON Y ORGANIZACSON

presonal que evitara ef control politics sobre Ios recusos legislativos 2 favor de un
sl grupo parkamentario.
2. 1a ntencion fue positiva, sin embargo, os red

ucidos tiempos para concretar
fa reforma, llevaron a que el diseno del

servicio de carrera estuviera mal
desarrollado. Los subsistermas hasicos que componen éste v cualquier otro servicio
civil (ingreso, formacion, movilidad, evaluacion ¥ separacion) simple v lianamente
adolecen de profundas ambigiedades e indeterminaciones, lo cual nos Heva 4 una
recomendacion: al menos en lo que toca al servicio, el Bstatuio debe ser
nuevamente formulado, pues tal coma se encuentra, dificiimente su aplicacion
serd, va no digamos exitosa sino pasible.

3. Pero no sdlo es por el disefio det sistema por el que fracasé el servicio de
carrera en la Cadmara en 2000. Existen argumentos de indole laboral, presupuestal
v organizacional que influyeron directa o indirectamente en este fracaso. Es decir,
{z falta de interés de los jegistadores para impulsar y apovar la reforma de servicio
civiten la Cimara de Diputados no sélo se circunscribe a fa dimension politica. En
principio, el personal contratado por honorarios fue y seguird siendo une de los
actores mds interesados en participar en los concursos para ingres
embargo @ambién es el actor mds problemdtico para hacerlo,
directos de leaitad v patronazgo con los diput
que desincentiva a los proximos legislad

ar al servicio, sin
va que sus vinculos
ados en o imponen una situacion
ores para continuar con la instauracion,

4. La corta duracion de una Legislatura que no permite consolidar la reforma, la
falta de reeleccion consecutiva de los diputados que propicia inminentes cambios
trianuales v la persistencia de patronazgo politico en las relaciones de los diputados
¥ sus empieados (casi todos personal de honorarios) son las razones Gue
determinaron una aplicacion parcial del servicio civil en la Cimara, La sugerencia
para una instauracion con mds posibitidades de éxito es ia
meritocratico debe fijar una cuota de plazas 2 ser ocupadas d
personal de honorarios (tal vez 25% parz permitir que
en un periodo de cuatro legislaturas),

siguiente; ¢ sistema
entro del servicio por
S integracion se complete

5. En terminos presupuestales, I necesidad de ordenar las finanzas de Iy
Camara de Diputados es imperativa para recob

rar la confianza en fas instituciones
legistativas. Para elio, el servicio de carrera ¢

S una buena oportunidad para lograrlo,
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va que estarfa poniendo orden en las diferentes @mﬁnmwﬁasﬁ fue recihen b
empleados, incluidos los propios diputados. Un punto sensible es c._ prages sle
estimulos por productividad, eficiencia y calidad en el desempeno de ko
funcionarios, Como en cualquier servicio, Jos estimulos econdmicos son uno de w. i)
nrincipales factores de €xito, va que son €l motor para que el Ha_s.aac s mamnwm
en mejorar sus resultados a pesar de que puede estar en su nivel < categoria
durante varios afios, Si el otorgamiento de estos estimulos es acmmco@% cﬂ._m
problemas de discrecionalidad, tode el servicio puede terminar por venirse abajo
al perder su legitimidad. o

6. Con la revisidn en la composicion de la administracion mmmimmﬁ_, cw SUS
cuatro sectores {Organos réenicos, drea legisiativa, drea maiaﬁ_ﬁm:é-m:m:ﬁmﬁ y
cuerpos téenicos), encontramos dos explicaciones ,ﬁcw.mm. los ,_wngﬁ:@m am EJ
diputados para crear tres poderosas secretarfas: 13 fa ua::m;:dm:wm se convirtd en
un cuerpo con imporantes poderes que su papel como acior muo:mac dentro .% ww
Camara era ya un peso para el nuevo contexto de pluraiidad %.nwﬂm.m\ 2} derivado
de este poderio, se crean estas secretarias para lograr su maac_émmﬁc_,w vy control,
permitiendo que fos diputados tomaran el manejo real y directo sobre las
actividades de las distintas dreas de apoyo, . B

7. La heterogénea composicion y las distintas dindmicas de mxmmwmnxum de las
areps legislativa y administrativo-financiera refuerzan nuestra .azm de cmm el
servicio de carrera debe concebirse por separado. Es decir, un sistema
meritocratico ideado con base en el perfil de los funcionarios de cada estructura
organizacional. 5i bien es cierto que lo ideal es que todo el Euﬁcmm:mgc tenga los
conocimientos tedricos basicos sobre el Poder Legislative —supuesto @.F\R
determind |2 operacién def curse propedéutice realizado en 2000 para la mﬁmna\c:
del nuevo personal—, éste se convirtid en un error de n&nc_ﬂ.u Qaw a&&az.ﬁc 2
buena parte de los empleados, principatmente del drea E.WBmEmwmﬁé-m.wmnﬁwg,_
ya que sus funciones no requieren en sentido estricto de estos conocimientos. El
problema fue el peso que le destinaron a los cursos a este Hpo de temas, en vez de
enfocarse a sus necesidades récnicas mas inmediatas.
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8. Bl fracaso del sistema de servicio civil se origing por un mal proceso de
instrumentacion, basado en un diagnéstico errdneo sobre los furcionarios v &a

estructura administrativa imperante en la Cimara de Diputados de aquellos afios.
El diseito del sistema v 1

v ha estrategia de aplicacion olvidaron la dimension
organizacional. Una organizacion politica con dos brazos administrativos
contrapunteados en sus intere
institucional

o

+ PErO Gue actian en un mismo espacio
» CALUA MISMO tempo, 4 pesar de conjugarse en coyunturas diferentes.

El juege de intereses que involucrz a los diputados también es distinto en cada
uno de estos dos sectores institucionales. En el 4rea legsslativa se ha experimentado
ur servicio civil simulado sin mecanismos de evaluacion, at menos asi lo demuestra
la antigiiedad que tienen los principales funcionarios de esta drea. Por lo visto, 0o
existe conflicto de intereses con los diputados, dado que 13 buena marcha del
trabajo parlamentario estd garantizada. 1a no reeleccion consecativa de los
legistadores, no cabe la menor duda, es una regla institucional que habia forulecido
el papel de estos funcionarios, va que al cambiar toralmente los diputados en cada
Legislatura, la experiencia en I récnica legistativa se necesitd acumular en la
administracion para orientar a los nuevos legisladores.

Distinto ocurre con el drea administrativo-financieca, que por el manejo de los
FeCurses, se convierten en funcionarios necesitades de la confianz: de los

diputados. Como un poder, la Camara de Diputados no tiene contrapesos de
contral y su

y supervision externa reales (a quien legalmente le corresponde fiscalizar
es fa Auditorfs Superior de 1 Federacion, pero es inutil cuando depende politica y
funcionalmente de fa Camara de Dj putados), esta ibertad facilmente puede derivar
en discrecionalidad en e manejo de los recursos v es 1a principal razon de que
estos funcionarios tengan mayor volatilidad. En estas circunstancias, un servicio
civil que protege v controla es lo que menos conviene a los diputados, dada la vasta
posibilidad discrecional que tenen en el mancjo de sus recursos propios
mecanismes de contrapeso para la fiscalizacion. La dominacion que
lideres de los grupos parlamentarios es roral y absoluta,

, §in
efercen los

Esta situacion genera dos paradojas de la Cimara: por un laclo, la Cdmara exige

al Poder Ejecutivo transparencia en el uso de los recursos, cuando los propios

diputados no tienen acceso a la informacion sobre Jos suyos: por e otro lado, se
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aprueba una ley para la profesionalizacion del mmgﬂ piblico federal, cuudo fa
(AMAra no cuenta con un servicio civil en _”c:nE:pEE:B.. -
Estas inconsistencias no son mas que resuliado de la fala de Hﬁ:cn:Em_:_ri
en la CAmara de Diputados. La LVH Legisiatura nunca se Smwmmm:u en .E_.%ﬁ %.” wﬂ
reforma, pero en un ambiente politico y vc:awm% como fa Cdmara, la _Ezcc,m y W
inctiferencia tuvieron el mismo resultado: una reforma instaurada por mmn.my. :.mr
seguird ast mientras continte parlizado el servicio de ,,.Mﬁﬂ...w u.ﬁ .@:n‘_v“z.
estructuras de persoral no es posible ocupar los puestos Q&f prevé el zr:%ﬂ rwr,
Organizacién, La LVIT Legislatura wvo su Q:,c._. en injciar r.ﬁ m:.u.m wct:‘,
instauracion en el ditimo ato de la Legislatura, Fra %mﬁmgm que :,x_ ﬁzf.ﬁ
dipurados no adoptaran la nueva estructurg, que .@: inacabada, les permitic
mantener el impasse durante wodo el periodo mmmix:e.o.. N oo
9. La profesionalizacion no es el wz,czaam.:i E:&mn@_wﬁcuam_ w: MM
Legisiativo, son dos fas razones: por un lado, es imposible &F m.&m_zaﬂq,_%. :
informacion entre el Congreso v e} Ejecutivo se superen, m_,w ﬁ:m ¢l ynm.Ew, 0 ﬂwn_m.r
incentivos para guardarse informacion en busca de maximizar su @Mwﬂ%cﬁ.ﬁ
mientras el primero no tiene ninguna posibilidad de contar por sus w:ﬁ:% me ﬁ.wc,v
con esa informacion (Niskanen, 19713 v por el o:,cm, wﬂ,m wmcﬂn&mm. ael m‘c nw,
Legisiativo son una cuestion de poder en la que la opinion tecnica ¢s importante,
pero no determinante para la oma de decisiones. o N

El verdadero problema es el fortalecimiento N_WEEE,Q:& del .wcgﬁ Fm;. mmmc.
Fl servicio civil no es tanto para profesionatizar a los funcionarios. come ,::mm
consolidar a la Camara de Diputados como un rgano de contrapeso politico ¥
Poder Legislativo, La presencia de una burocracia Mmmimwﬁm ncaﬁcummmmwﬂ% mmm“
centralizacién del poder de decision. Sin embargo, rambién una wcﬁc,maw Cnnmw
implica la existencia de numerosos niveles ﬁa_ﬁgnom y, pOr fanto, una cler
descentralizacion de las decisiones administrativas, o -

En la Cimara de Diputados con un alto grado de burocratizacion, se EEUS%
una gran centralizacidn de las decisiones mo__:.&m , una Q?QEE:N%”H
iguatmente importante de las decisiones administrativas, Entonces, la Ewﬁ_mmp 8
se postula en una de las prioridades mds imporiantes en el fortalecimien
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institucional de Iz Cimara, va que genera dificultades en las relaciones entre los
diputados y la burocracia legislaziva,

En los cuerpos técnicos, que es la otra parte de fa estructura organizacional de
fa Camara, lo que cuenta es el sistema de control a que son sometidos. El sistema
de control a que se halla sometido el burdcrata es la jerarquia y, por ende, la
subordinacion a los diputados. Bl sistema de control del “téenico” es ¢l juicio de los
colegas, en el marcoe de una serie de eriterios de evaluacion bien definidos {ética
profesional). Si ef servicio civil, tal como estd ahor, protege a los cuerpos téenicos
o también flamadas dreas legislativas, o que esperan ganar a través de st insercion
en la organizacion son precisamente dosis mavores de poder tecnocrdtico; sin
embargo, la carrera profesional no les asegura ni un mavor control de recursos i
fa participacién en el proceso de toma de decisiones a nivel politico.

En términos de instauracion, s dreas ddministrativo-financieras son
ficiimente reformadas gracias a las refaciones jerdrquicas, donde la tltima decision
la dictar los diputados por medio de los 6rganos de gobierno v es uma decision
acatada. Pero en el caso de las dreas legistativas, el servicio civil hubiera significado
ung autonomia para los funcionarios que van en contra de fa l6gica del sistema en
el que los diputados ejercen un poder exacerbado dentro de la Cdmara, peroenun
corts periado.

0. A pesar de todo, el saldo de la reforma es positivo. La adecuacién
institucional a la pluratidad politica es el principal logro. Sin embargo, falta mucho
por hacer. Laactual estructura de fa Camara no podrd modernizarse si antes no hay
ung reforma constitucional que permita fa recleccion consecutiva de los
fegistadores. Sin esta modificacion, aingin intento de servicio civil podrd tener
cxito, ni mucho menos institucionalizarse; los incentivos de los diputados para
Apuoyar una poiitica de esta naturaleza no existirin mientras ellos no tengan ia
sportunidad para continuar en su puesto. La conclusion es categorica: mientras no
cxistan: los arreglos institucionales para una profesionalizacion legisiativa,
timpoco serd factible la institucionalizacion de la profesionalizacion técnica v
administrativa con base en un servicio civil de carrera.

Fovotras palabras, mientras los diputados no tengan los incentivos politicos para
apovar fy reforma, €sta no podrd consolidarse por dos razones: Primero, si no hay
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reeleccion, fa burocracia v el staff de fa Cimara se convertitian en un verdadero
poder si existiera el servicio civil, en detrimento de los propios diputados, va que
unos rendrian permanencia mientras otros no. Esto es muy claro en el sistema de
comisiones legislativas, va que la rotacion regular de cargos destruye casi todo
aguello que las comisiones buscan proteger: la especializacion, fa acumulacion de
experiencia v la independencia. Sin carreras parlamentacias, los diputados
dependerfan de los conocimientos en dreas especificas de politica adquiridos por
los asesores de lus comisiones, Lo cual es muy probable que genere un problema
de agente-principal, en el que los intereses involucrados, especialmente los grupos
organizados, pueden cooptar a estos asesores (agente), quienes pueden ofrecer
estudios tendenciosos v a favor de ciertos intereses que los diputados (principaly
no puedan identficar, dada la argumentacion réenica que se les presenta,

Segundo, los efectos de un sistema administrativo caracterizado por una
burocracia como el actor politco central, sustentado en el privilegio de valores
como la lealtad v fa disciplina de grupo, son determinantes en fa Cdmara por marcar
las formas de integracion de los equipos en torno a los diputados (patronazgo).
Con la reeleccion consecutiva, la carrera politica 4 los diputados dependeria
absolutamente de su trabajo de representacion, logrando asf independencia frente
a las estructuras partidistas. Al fortalecerse Ta responsabilidad de los legisladores
por medio de la reeleccion, esto es que un legislador que ha sido electo v quiera
reelegirse, tendra que cultivar z su electorado, explicarle su conducta, fomentar un
liderazgo y argumentar sus decisiones con cifras, necesariamente huscard el mejor
soporte tecnico para hacerlo. La aversion al riesgo de los diputados es el mejor
incentivo para buscar el personal mds profesional y especiatizado,

11. Los riesgos también existen. La reeleccidn obligaria al legistador a ser mds
responsable frente a su base electoral, sin embargo, se perderia fa disciplina
pariamenzariz de los representantes, va que éstos dejarian de votar 1 linea de su
partido para votar el interés de su base electoral, con el fin de reelegirse, El
problema es que se haria demasiado incierta a accion legistativa en el corto plazo.
Por otro lado, se encareceria politica v presupuestalmente la relacion ejecutivo-
legisiativo, va que el presidente, para ver aprobadas sus iniciativas legislarivas,
tendria que negociar v4s & vis con los legisladores en lo individuat,
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Convendria posibilitar la reeleccion de fos miembros del Legislativo para ahrie
paso a la carrera parlimentaria y la especializacion de funciones legislativas, pero
con mecanismos gue facttiten a los partidos seguir actuando cohesivamente en ¢l
Congreso. Ello serfa factible si el aparato nacional v los aparatos locales deciden
negociadamente las candidaturas a puestos legislativos —tanto en la arena
unirominal como en fas listas plurinominales— de manera que los legisiadores
puedan reelegirse al tiempo que deban sumarse a Iz accion legislativa colectiva de
sus partidos,

12. Ei servicio civil, por su parte, si bien tiene cualidades importantes, :ambién
propicia varios efectos indeseados. Por ejemplo, el sistema meritocritico puede
establecer procesos de control dificiles de instrumentar para evaluar el desempefio
y la rendicion de cuentas; puede derivar en pérdida de flexibilidad en el
desemperio; propicia cotos de poder en la burocracia; se vuelve en un sistema que
provoca el crecimiento de los costos de reclutamiento, seleccion y capacitacion del
personal, y tiende a que la agenda legislativa sea aislada, manejada
discrecionalmente v parcialmente determinada por el funcionariado legislarivo,

Para reducir las posibilidades de que estas desventajas del servicio civil se
impianten en la Cdmara de Dipurados, es necesario que su instauracion sea lentay
consistentemente. Esto significa que ¢l conocimiento sobre la estructura
organizacional de la Cdmara, el contexto politico v econémico del pals v las
dindmicas de interrefacion entre el Congrese y Ia sociedad mexicana determinan
procesos con vida propia, que exigen de una implantacion prictica, esponiinea v,
sobre todo, politicamente inteligente v sumamente versdil, [BE:
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ANEXO 1: NOTA METODOLOGICA

|4 informacidon utilizada tene cuatro principales fuentes: los reportes de gasto que
aerz la Cémara desde 1997 a 2002; ¢l Presupuesto Regularizable 2003 refativo al
sty de servicios personales; el Diagnostico Estructural, Funcional v
Administrativo de las Unidades Responsables de is Ho Camarz de Diputacios,
clahorado en el 2001, v la aplicacion de entrevistas a funcionarios camarates.”
Sobre las entrevistas, es imporiante acotar sus alcances metodoidgicos. En
principio, fa informacién obtenida no pretende ser representativa, va que la
muestra sobre a que se aplico responde at tipo de contratacion taboral al que se
suietaba el funcionario, v no 2 ua criterio de aleatoriedad. Fueron realizadas
personalmente v se aplicaron a nueve servidores pablicos, un diputade, un
secretario téenico, asesores, téonicos, secretarias v asistentes. De eftos, algunos
fueron participantes en el fallido proceso de seleccion para et ingreso al servicio de

Sl

carrera.

Se buscd que estos funcionarios estuvieran contratados por alguna de las
posibilidades de contratacion existenzes. La importancia de las entrevistas se
explica dado el contexto camaral en et que la informacion oficial es sumamente
restringida, v para lenar tos vacios de informacion es muy socorrida la practica del
rumor. Asi, el objetivo de las entrevistas era conocer los rumores que se ventitaban
en torno Ja instauracién de la reforma y el servicio de carrera, v contar con
informacion sobre el nivel de legitimacion v los alcances que ellos percibieron
sobre dicho procese,

*1 25 entrevisias se aplicaran durante ¢f mes de abrit de 2003, No quicro defar la oportunidad de agradecer
la excelente disposicidn que mostzaron os funcionarios y empleados de Cdmara, en particular Osear T Mufioz
Brave, Detfino Alarcdn Yentura, Francisco Zamudio Tadeo, Jacobo Mendoza Ruiz y Fermando Araiza Castafeda,
Los funcionarios que desearon ef anonimato, se les agradece de igoal manera sus atenciones.
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A XU 20 DIAGNOSTICO DEL ESTATUTO DE LA ORGANIZACION TECNICA
¥ ADMINISTRATIVA ¥ DEL SERVICIO CIVIL DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

P esse anexo se realiza un diagndstico sobre el disesior del servicio de carrera, i
et de un andlisis del Estatito de la Organizacion Técnica y Administrativa ¥
el ervicio de Carvera de la Cramara de Diputados (Estatuto) v que en su Tituio
fercero "Del Servicio de Carrera ¥ de la Unidad de Capacitacion y Formacion
ente”, se fijan Jas reglas del sistema,

I abjetivo es localizar sus inconsistencias de disefio. Para tal fin, fue necesario
estudiar los diferentes procesos que conforman el funcicramiento del servicio de
rarrerd, segun el Estatuto, v confrontarlos con la actual estructura institucional de
Lt Camara de Diputados. Los procesos son: rechitamiento, seleccion, formacion,
actualizacion,  especializacion, evaluacion, promocion ¥ oascenso de los
funcionarios. Veamos cada uno de ellos.

4 Rechiamiento, seleccion e ingreso. Kl ingreso @i servicio prescribe un
sisterna de mérito con base en exdmenes tompetitivos para acreditar los
conocimientos o experiencia de ios postulantes. El ingreso se organiza bhaio I
modalidad de concurso cerrado, pero existe fa posibilidad de que rambién seq un
concurse mediante convocatoria publica, El sistema tiene dos caracterfsticas
especiales en cuanto a ingreso: por un lado, se pide 4 Ios aspirantes no haber sido,
durante los Gitimos cinco anos, miembros de dirigencia nacional, estatal o
municipal de un partido polftico o candidato 2 un puesto de eleccion popular; y
por el otro, cuando exisea igualdad de condiciones entre los candidatos, se
preferird al personal que va t abaja en fa Cdmara, y de éstos la de mayor antigledad.

by Formacion, actualizacion ¥ especializacion. Para participar en los
concursos, los solicitantes deberin aprobar los cursos generales propedéuticos
(organizados periddicamente) que imparta fa Unidad o cualguier otro tipo de curse
impartido por una institucion educativa reconiocida por la Cimara,

<) Fvaluacién. Los

emas de evaluacidn tienen el objetive de medir el
desempeno v aprovechamiento de los programas de capaciiacion que comprende
la formacion, actualizacion ¥ especializacion, y servirin de base para la
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PerIRANERCia, promocion ¥ ascenso de los funcionarios del servicio. B programa de

1acion se formuda v aplica anualmente, A

Wy Promocion y ascenso. Para que los funcionarios puedan ser promovidos,
requieren obtener resultados sadsfactorios en las evaluaciones (no se establece el
onimo de los resubtados), no haber incurrido en faltas durante el ano de
evaluacion y haber permanecido en el nivel inmediato inferior por 1o menos un
uno. Para JQ ascendido al rango superior, el funcionario deberd permanecer por lo
menos tres aftos en ¢l rango inferior. En el cuadro se fijan los rangos v niveles gue
ticne ef servicio de carrera, de acuerdo con el Estaruto.

MNimera Rungo Mivel
H Alta Dirsccidn 1,23
2 Direccion .23
3 Lecutive 1,23
4 Téenico Especializado | 1,2, 3
5 Aslstente 1,23
] Anafista 12,348 ]

Fuente: Estatuto de la Organizacidn Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de fa Cmara de Diputados, 2000.

El Consejo Directivo del Servicio de Carrera™ es quien determing el _am.@c de
CArgos & otorgar, sujeto en funcion de la disponibilidad presupuestal de fa mmﬁma.
Tambien decide sobre cudles funcionarios son acreedores a la promocion. Los
reconacimientos econdmicos serdn tomados en cuenta para la evaluacion en los
procesos de promocidn v ascenso, . -

€y Percepciones, incentivos y reconocimienios para los ?:Scwﬁw@. Los
funcionarios gozan de las prestaciones senaladas en lu Ley del va% E, mw
conformidad con la fraccidn XIV, apartado B del articulo 123 de la Constitucion. Asi,

entarkos, v de
tres vociles, destgnacidn por la Conferencia
wdor de la b 44 {COMO SECRETA

* Se integra por ol secretario general {como presidente): fos se

Financierns (como vicepresident
para la Direccicn y Programacion de fos Trabajos Legishagvos, v el coord
O}
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fas percepciones se integraran por sueldos, compensaciones vy otras prestaciones
establecidas por el Estatute. Los incentivos son extraordinarios ¢ independientes
del sueldo o compensacion v se otorgan en funcién de las disponthilidades
presupuestaies de la Camara,

f) Separacion. Existen dos formas para que el funcionario esté fuera del
servicio: uno es la “separacion temporal”, que procede cuando hay de por medio:
suspension, licencia con o sin goce de sueldo, incapacidad médica, o cualquier otra
que impida la prestacién del servicio. El oo mecanismo es la “separacion
definitiva”, originada cuando el funcionario incurre en alguna de las siguientes
causas: renuncia, jubilacion o retiro, incapacidad fisica o mental, destitucion, no
haber aprobado la evaluacion anual del desempedio v fallecimiento. En el caso de
que la Cdmara deba realizar una reessructuracion o reorganizacion administrativa
que implique supresidn o modificacion del drea, el funcionario podria ser
reubicado (si existiese la disponibilidad presupuestal v lo aprueba el Consejo
Directive); o en su caso, indemnizado, segiin su tiempo de servicio.

g) Derechos y obligaciones de los funcionarios. Los derechos que tienen Jos
funcionarios no son mas ni superiores respecto de cualquier otra relacion laboral
por contrato en el sector priblico. Tal vez mencionar —ademds de derechos como
nombramiento, remuneracion, participar en procesos de ascenso Y promocion,
participar en los cursos de capacitacién, recihir buen trato de los demds
funcionarios, etcétera—, gue el funcionario tene I posibilidad de inconformarse
contra actos ¢ resoluciones de lfas autoridades del servicio. Fn cuanto a las
obligaciones, sobresalen aquellas que tienen que ver con la lealtad a la institucion
y fa discrecion en el manejo de informacion privilegiada, Es de hacer notar que el
Estatuto reitera esa preocupacion con el afin de evitar el conflicto de intereses,
prohibiendo que fos funcionarios presten servicios personales retribuidos u
honorificos en asuntos relacionados con I actividad legistativa,

Los problemas generales que se pueden detectar en el disefio del servicio de
Carrera sor:
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* Los subsistenas del servicio —ingrese, formacion, movilidad, evaluacion,
separacian-- adolecen de una falta de especificacién v desarrollo en las
reglas. Provoca lagunas legales importantes que se reflejan en la falta de
erden entre los subsistemas v el articulade del Estatuto; por ejemplo, existe
duplicidad entre dos subsistemas: “desarrollo” v “movilidad”, ambas se
refieren a la carrera de los funcionarios.

* Nose inchuyen en el Estatuto los vinculos entre la estructurz de puestos v los
rangos v niveles del servicio, lo cual puede propiciar discrecionalidad en la
fijacion de sueldos al momento de un nombramiento,

* Los supuestos normativos para el subsistema de “ingreso” no fijan un perfil
bdsico para ocupar los puestos del servicio, en cualquier caso se le delega a
la Unidad dicha responsabilidad por medio de los exdmenes que ella debe
proveer a los candidatos. Asimismo, el Estatuto no cuenta con una seccidn
dedicada especialmente para regular el subsistema de reclutamiento v
seleccion,

* En el subsistema de “desarrollo” profesional no existen reglas para regular la
movitidad de los funclonarios en direccion  vertical  (sravectorias
especializadas) u horizontal (travectorias laterales), Al confundir el Estatuto
este subsistemna con el de “evaluacion”, las reglas para el desarrollo no son
claras. Ademds, otro problema es la falia de ordenamientos para regular tos
descensos de funcionarios.

Come consecuencia del puato anterior, €l Estatuto carece de un subsistema

sobre “capacitacidn” v certificacion de capacidades, esto es que no existe

una regulacion sobre los esquemas de formacion profesional, Ios cuales son
dependientes de un programa stitucional que presenta el Consejo

Directivo.

* El subsistemna de “evaluacion” padece importantes problemas de
indererminacion. Las evaluaciones que se aplican buscan medir el
desemperio y aprovechamiento de los programas de capacitacian, pero lo
mids importante se soslaya: no bay evaluacion del desempeno de los

funcionaros. Sin duda es una de las mds importantes debilidades del
servicio de carrera de la Camara.
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SESTION ¥ DROANIZACION

5i la evaluacion no existe, por lo tanto ¢f subsistema de “incentivos” result

discrecional v potencialmente arbitrario; v qué dedir de fas politicas de
ingreso y de desarrollo profesional, las cuales terminan construidas con
bases poco solidas sin esquemas de evaluacion e incentivos crefbies,

Asit, podemos concluir que los sistermas v subsistemas que componen el servicio
estin mal planeados, parcialmente desarrollados v mal organizados. Pero no solo
€50, 2 nuestro fuicio el principal error de disefio, ademds de esta Lirz de claridad
en los procesos, es que a estar Iz Cimara orgdnicamente dividida en dos planos o
funciones como son |z parlamentaria v la administrativo-financiera, lo razonable
hubiera sido que también se disefiaran dos tipos de sistemas respondiendo uno y
0o 2 fa naturaleza de cada funcién, ¥ no dejar, como es actualmente, que un
simple Catdlogo de Rangos y Puestos fije fos perfiles para ocupar cada uno de fos
puestos en competencia, mediante una sola estructura meritogritica.

%4 Grenon vy Politica Pibli

€3

VOILUMEN XIN o NUMER 1 41 SEMESTRE GE 2004

e A 8 b g bt

). Ramon Gil-Garcia®

Politica educativa y bienestar
economico de las'minorias:
lecciones preliminares de la
experiencia de Estados Unidos®

1. INTRODUCCHON

M: Estados Unidos, como requisito para que las escuelas reciban fondos
federales, la asistencia a éstas debe ser obligatoria para todos los jévenes menores
de 16 afos. Ello equivale, en cierto modo, 2 concluir tos primeros 10 a 12 afios de
escuela. Sin embargo, las personas pueden reprobar algin grado, por lo que,
aunque la escolaridad sea obligatoria hasta los 16 afios de edad, algunas podrian
completar sOlo ocho afios 0 menos de educacion formal. Ademds, la cantidad ol
de escolaridad para cada individuo depende no sélo de su edad v las leves
obligatorias, sino también de muchos otros factores tales como la capacidad
individual v I situacién econdmica de los padres.

Algunos estudiosos han encontrado pruebas del efecto de la escolaridad
obligatoria en los ingresos. Usando el irimestre de nacimiento como un
instrumento para la variable educacion, Angrist v Krueger (1991) obtuvieron
resultados que sugieren que los hombres que son obligados a asistir 2 la escuela
por leyes de escolaridad obligatoria ganan salarios mayores como resuliado de una
mayor escolaridad. Explican que la variacion en la educacion que estd relacionada

! Hm.,,wm?_c‘;wonw&n er de Asuawos Piblicos v Politicas Pablicas, Universidad en Albany (SUNY), Albany,
Nueva York, 12222, Email jg7227@albany edy
* Anjculo recibido of 13 de enero de 2003 v aprobado ¢ 25 de abal de 2003,
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