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1. INTRODUCCION

El servicio publico puede entenderse de dos maneras, una se refiere a ia
condicion de sujeto o de existencia, es decir, [a serie de insfituciones, ef cuerpo de
funcionarios, procedimientos v reglas formales que se encargan de establecer las
modalidades y pautas para la provisidn de los bienes y servicios publicos. La otra
acepcion se refiere precisamente a la accion de las instituciones, la gjecucion de ios
mandatos de la sociedad a través del poder publico constituido, el brindar atencidn a
los problemas comunes, a la vocacion de servicio.

La pnmera requiere lo gue llamariamos disefio institucional, esto es premisas y
fundamentos que orientan y definen el caricter y forma que adquieren estas
instituciones para cumplir su cometido. La segunda implica planeacidn, control,
monitoreo, evaluacion, rectificacion, en suma, administracion.

E! servicio publico es clave para e! desarroflo armonico de una sociedad, pues tiene
como objeto atender los problemas consustanciales a la vida puablica, esto es, a la
vida en sociedad. Su mision es atenuar las vicisitudes que resultan de esta
convivencia, salvaguardar ¢! orden, cuidar de la vida, corregir las fallas del mercado,
promover y fomentar el desarrollo,

El servicio publico como conjunto de instituciones y como vocacion, es portador de
valores, que deben ser acordes a las necesidades, costumbres y demandas de la
sociedad que es destinataria de su accidn; valores por tanto de honestidad, de

eficiencia y efectividad, de oportunidad y calidad; sin estos valores el servicio piblico
no es legitimo servicio.

Asi mismo el servicio piblico debe atender a una Idgica institucional, de capacidades
y coherencia gerencial, cuya prioridad es cumplir con su razon de ser, de manera

optima y eficiente, atender las necesidades de la sociedad con prontitud vy sin
discriminacion.
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No debe por ninguna razén ser presa el servicio publico de compromisos de grupo o

arregios particulares, pues su cardcter pliblico es contrario a los entendimientos
facciosos.

El servicio publico requiere sensibilidad para no caer en la obsclencia, para
reaccionar a ios cambtos de manera oportuna, para atender las necesidades reales
en tlempo real, para desarroliar métodos novedosos que permitan mejorar la calidad
del servicio de manera continua y optimizar recursos.

La refacion que guarda el servicio pdblico con la sociedad es sumamente estrecha,
no hay un parametro que pueda separar la funcién de servicio plblico de la
sociedad. El objeto del setvicio pablico es brindar atencidén a la sociedad, y en la
medida en que el servicio publico sea eficiente, funcional, oportunc y efectivo g
sociedad podra funcionar normalmente vy sin contratiempos. Los efectos del servicio
pablico en la sociedad son muitiplicadores, es decir, el servicio piblico es
potenciador de las capacidades sociales.

Para ello, si la funcion puablica pretende ser de calidad, el servicio pdblico debe hacer
uso de herramientas, medios instrumentales y recursos de calidad; sin duda, el
recurso mas importante con el que cuenta el servicio publico es el capital humano,
ya que este es el responsable directo de tomar decisiones y ejecutar las acciones de
gobierno, de administrar los bienes plblicos, de dar cause y solucién a los

problemas comunitarios, de transmitir valores colectivos, de plantear nuevas formas
de relacion entre gobierno y sociedad.

De esta manera, el servidor publico tiene que ser un agente al servicio de la
sociedad; para ello, el servidor pablico también requiere, para hacer frente a esta
responsabilidad, ciertas herramientas y requisitos; conocimientos, valores éticos,
sensibilidad, destreza, pericia, en una palabra, para cumplir cualitativamente con
estas tareas debe de ser un profesional,



Es una responsabilidad compartida de las instituciones y la sociedad reclutar vy
proveer de recursos humanos de calidad para ia funcién pdblica, sin embargo el
diseno institucional tiene un peso sustantivo y definitorio en ello, va que la sociedad
dificiimente puede vigilar aspectos internos de las organizaciones pablicas.

Por elio, el disefio institucional debe prever cuestiones fundamentales en el manejo
de su recurso mas valioso, cuestiones tan importantes para el desempefio de las
instituciones como son los esquemas contractuales, los incentivos y recompensas a
la labor honesta, responsable, constante e inteligente de los servidores publicos, las
sanciones a la conducta contraria, a seleccién de acuerdo a perfiles preestablecidos
para tareas especificas, la promocion por méritos, la destitucion fundada en los
hechos ¥ no en la arbitrariedad, [a seguridad en el empleo, el retiro digno y el
reconocimiento institucional y social a la lzbor del servidor publico.

Sin duda, en estos aspectos descansa el rendimiento de los empleados publicos, su
comportamiento y la lealtad que elios tendran hacia las instituciones v hacia la
sociedad, esto a su vez tiene efectos directos en el desempefio global de las

instituciones que al tiempo generan externalidades positivas o negativas en Ia
sociedad y en la economia.

Lamentablemente en nuestro pais, dificiimente se ha viste un disefio institucional
que comprenda los aspectos ya mencionados, si de algo ha carecido la funcién
publica en México es de una visién de calidad y profesionalismo, que tenga en
cuenta el desemperio y evalué el rendimiento de la funcion pablica.

Ef régimen posrevolucionario a pesar de cumplir en cierta medida con los preceptos
y aspiraciones de justicia sociat que fueron plasmados en la Constitucion de 1917,
falld fundamentalmente en la ingenieria institucional, ya que disefio instituciones
estalicas y rigidas, fundadas en la creencia de que la sociedad no maduraria
politicamente, de que el Estado siempre seria el Unico agente capaz de promover el
crecimiento econdmico sin que la sociedad y la iniciativa privada tuvieran un papel
importante en ello, el régimen posrevolucionario, sumamente interventor y
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patrimonial, desarrolla un aparato piblico que descuida y sacrifica 1a calidad y el
profesionalismo para dar prioridad a politicas distributivas, de provision masiva de
bienes, de subsidios y dispendios innecesarios, que aseguraban la estabilidad
politica perc a costa del desarrolio de la sociedad cwil, que no era considerada

publico constituyente, sino clientela potitica, tampoco ciudadania, sino miembros de
entidades corporativas dirigidas por el Estado.

Lo anterior fievo al aletargamiento de fa sociedad, a la inhibicién del desarrollo de

una economia de mercado competitiva, al endeudamiento del Estado y al atraso
general.

El aparato piblico durante décadas se nutrio de personal poco competente y poco
profesional, ya que el tamafio no solo de las estructuras de gobierno, sinc la amplia
gama de funciones y compromisos, muchas veces innecesarios que adquirid el
Estado, asi como la falta de controles para ia seleccion y el reciutamiento del
personal, permitieron al aparato piblico consumir recursos valiosos de fa sociedad,
dando cabida y oportunidad a miles de buscadores de rentas de obtener una parte

de estos recursos sin que en contrapartida hubiera una contribucién en términos de
rendimiento y alto desemperio en la funcién publica.

Asi el servicio publico en México, ha fomentando un modelo de estado depredador,
debido a que la magnitud de la intervencién fomentaba graves distorsiones en el
manejo de los recursos, pues los controles, reglas y procedimientos que rigen la
asignacién del trabajo en el sector publico y que en conjunto forman el mercado
interno de trabajo simplemente no han existido en el sector pablico en Mexico.

Este mercado de trabajo es tan importante como el mercado que rige el intercambio
y la colocacién de bienes y servicios en 1a economia, ya que se encarga de asignary
retribuir eficientemente a los factores productivos, en este caso la fuerza de trabajo

dentro de! sector plblico, eliminande las ineficiencias dentro de un marco de
competencia natural.
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Debido a la falta de controt y disefio institucional, la funcion publica ha sido
desvirtuada en México, la lealtad personal al jefe, al patrdon que garantice la
permanencia en el trabajo, prevalece por sobre la lealtad institucional, ya que el
régimen de partido dominante que ha subsistido durante varias décadas en México
desarrollé un control monopdlico y sistematico sobre la estructura laboral en la
Administracion Puablica Federal; asimismo, la designacion, la promocion y la
destitucién arbitraria siguen siendo una costumbre, la regla y no la excepcion; hasta
hace pocos afos, los méritos profesionales y la preparacion de los candidatos vy
aspirantes a ingresar al servicio plblico no eran tomados en cuenta.

Hoy famentablemente, los méritos profesionales siguen siendo en 1a mayoria de los
casos una cuestién informal gue poco o nada importa. El servicio civil de carrera s0lo
existe parcialmente y no esta bien definido ni plenamente constituido.

Hasta ahora el servicio publico comienza a ser considerado verdadero setrvicio, en
gran medida debido a la escasez de recursos y I0s ajustes estructurales que ha
sufrido el aparato publico en los Gltimos afios, y que ha significado la reduccion en el
tamafio y en el espectro de funciones que lleva a cabo el Estado.

Anteriormente, la funcidn plblica se consideraba una simple cuestion operativa y
rutinaria de administracién de recursos.

Esta situacion, aunada a la falta de controles y de la vaguedad de la ley también ha
fomentado gran margen de discrecionalidad en favor de ios administradores, 1o cual
no se ha traducido necesariamente en una ventaja para alentar el cambio o la
mejora continua de los procesos y productos administrativos, - salvo en algunos
casos - ni para resolver situaciones contingentes, sino que ha sido aprovechada
para manejar recursos publicos de manera patrimonial, recursos que son
consumidos de manera improductiva por el sector pablico y que de otra manera

serfan canalizados y aprovechados socialmente, tal vez en forma de inversidn
productiva.



En este escenario no Optimo para las instituciones, se evidencian ante la sociedad
las fallas de direccion y disefio de ia Administracion, que ha impuesto costos
innecesarios de oportunidad, de transaccion, de operacion, de informacion, costos
sociales e insttucionales que repercuten en las posibilidades de desarrolio
econdmice y en la asignacion eficiente de recursos productivos, en dar celeridad o
retrasar los tramites legaies, en el ahorro de tiempo productivo, en la promocion a la

inversion vy al empleo, en la seguridad y la certidumbre a los agentes econémicos
dentro de la economia de mercado.

Con este legado de un régimen politico que ha menguado la eficiencia, el
desempefic y la eficacia de las instituciones piblicas, debido a la utilizacién politica
de la administracion publica, se advierte la necesidad impostergable de impulsar una
reforma administrativa que contemple los medios para superar estas tendencias, que
atienda el problema en su origen, por medio del establecimiento de reglas formales
que aseguren la seleccidn adecuada del personal plblico profesional con un
enfogue meritocratico, instaurande esquemas contractuales que aseguren equilibrios
separadores y que al mismo tiempo den garantias de permanencia y certidumbre en

el trabajo, que estén ligadas al desempefo, para acabar con la volatilidad del
empleo pablico.

También es necesaric concebir instrumentos que generen lealtades institucionales y
acaben con las lealtades de grupo o personales, que fomenten el rendimiento dptimo
de los empleados pUblicos y estos sean remunerados y reconocidos en funcion con
este desempefio, que extingan la corrupcion instituciona! a través de la construccion
de una infraestructura ética en el servicio publico que sea interiorizada por los
servidores y empleados publicos para que estos mismos sean |0s primeros en
denunciar y censurar cualquier conducta fuera de la ley y de la ética de
responsabilidad, en lugar de ser complices de practicas indebidas; pero lo mas
importante, es urgente una reforma que acabe de raiz con el manejo a partir de
criterios politicos de las decisiones administrativas en el servicio publico, esto a
través del empoderamiento institucional por medio de los mercados internos de



trabajo, que establezcan candados y limites a !as intenciones oportunistas,

parasitarias y chantajistas de jefes politicos sobre los empleados de! servicio puiblico.

Por tanto, 1a estrategia para vencer las tendencias negativas y distorsiones que se
han generado y siguen en vigencia en el servicio plblico, consiste en encontrar
medios y herramientas normativas e instrumentales que signifiquen incentivos
selectivos, para que los agenies tradicionales modifiguen sus conductas, de tal
forma que no haya posibilidades ni margenes para la defeccion a otras instancias
fuera de los canales y reglas institucionales del mercado interno laboral. Los
agentes (empleados publicos) se moveran en un mercado interno competitivo,
simitar al mercado de bienes, en donde las reglas estan dadas a través de la oferta,

la demanda, Ia oportunidad, los atributoes, los precios, los contratos, entre otros.

Sin duda esto no garantizaria que no puedan darse conductas anémalas pero de
suceder se darian excepcionalmente y no de forma usual, ya que los mecanismos
del mercado interno garantizarian [a correccidn y rectificacion de estas conductas.

Se trata entonces de normalizar la funcibén plblica, reglamentarla, pero mas
importante, sustentarla en 1a confianza depositada en profesionales aptos y con
vocacion para el servicio pablico que basen su proceder en dichos incentivos y

reglas institucionales y que no sean presa de chantajes politicos, interferencias de
grupos y de injerencias externas.

Durante las Gltimas décadas el papel del Estado en las economias occidentales ha
sido reorientado para hacerlo un Estado menos interventor, pero mas eficiente; esta
dinamica ha llevado a una serie de transformaciones en las instituciones plblicas
encargadas de cumplir las funciones bésicas del Estado, como son la regulacién de

los mercados y la promocién y reproduccion de las condiciones fundamentales para
et desarrollo de a economia de mercado.

Dentro de este marco, el redimensionamiento, o adelgazamiento del aparato piblico
(downsizing) ha dejado de ser la prioridad para los disefiadores e implementadores
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de la reforma del Estado, y nuevas tendencias, tecnologias e instrumentos para un
buen gobierno estan tomando un lugar preeminente para dar respuesta 2 una

sociedad cada vez mas demandante de servicios plblicos de mejor calidad y de
provisidén oportuna.

En nuestro pais, estas tendencias estan siendo analizadas y se realizan esfuerzos
por hacer paraielos los procesos de modernizacion de las estructuras
gubernamentales y ias instifuciones publicas con las vertiginosas transformaciones
en la economia y la sociedad, sin embargo, mientras que otros paises desarrollados
emprendieron el paso decisivo para esta modernizacion, en algunos casos desde
hace ya casi un siglo, via la profesionalizacion de la funcién pablica a través del
servicio civil, y después a través de la reforma de la administracién piblica, en
México hemos quedado rezagados en este aspecto, con una administracidén piblica

semiprofesional y lagunas juridicas y normativas que propician ineficacia e
incertidumbre en la funcién gubernamental.

Es solo hasta ahora que nos acercamos al fina! de milenic, que se comienza a
vislumbrar 1a posibilidad y se expresa la necesidad de impulsar reformas en la
administracién publica que apuntan a mejorar la eficacia y el desempefio del
gobierno, es por ello que este trabajo de investigacién pretende contribuir con ef
andlisis de los diferentes factores, escenarios y circunstancias que podrian hacer
factible la profesionalizacion de la gestién publica desde una perspectiva moderna y
de vanguardia, iniciando con la aplicacidn de mecanismos de “mercado intermo”
particuiarmente para el empleo en el sector piblico, tomando en cuenta los
principales obstaculos, resistencias e incentivos a los que se enfrenta esta

propuesta, pero considerando las opciones que podrian hacer operable y funcional
esta iniciativa,

Esto solo nos deja las siguientes preguntas a ser contestadas a lravés de la
investigacion sobre las circunstancias que rodean esta iniciativa de instauracion de
un sistema que prefesionalice y mejore la funcidn piblica en México.



Unicamente quien esid seguro de no doblegarse

cuando, desde su punto de vista, el mundo se muestra
demasiedo necio o demasiado abyecto para aquello
que & estd ofieciéndole; unicamente quien, ante fodas
estas adversidades. es capaz de oponer un “sin
embargo”; tnicamente un hombre constituido de esta
manera podrd demostrar su ‘vocacidn para la
politica™ Mux Weber, £l politico y el Cientifico.



Capitulo  Instituciones

Este capitulo tiene como cometido principal abordar el tema de las
instituciones, su naturaleza y arquitectura, relacionando esios elementos con el
nivel de desempefio resultante derivado de dichos arreglos institucionales .

De acuerde con las hipdtesis planteadas existe un desempeiio institucional
decreciente en la funcion pabfica debido a [a inexistencia de mercados internos de
trabajo y de mecanismos e incentivos instituciorales {como seria el caso del
establecimiento de un servicio publico profesional) que fomenten y aseguren una
conducta laboral hacia el desempefic oplimo por parte de los empleados plblicos;

esto nos lleva a valorar ia siguiente cuestion: ;Qué medidas se deben emprender
para corregir estas deficiencias?

La respuesta en primera instancia es que hay que partir de un hecho fundamental;
el bajo rendimiento de las instituciones y organizaciones politicas vy todas las
consecuencias colaterales que se generan en la economia a causa de esto, no
se debe propiamente a una actitud negativa, perversa o irresponsable por parte
de los empleados publicos per se, sinc mas bien es el resultado de factores
encajados en [0s marcos institucionales dentro de los cuales los empleados
publicos actuan (‘éase los organismos y dependencias del sector publico vy los
reglamentos y leyes que los rigen) factores tales como los siguientes:

» Las instituciones no favorecen conductas de desempefio éptimo en el empleo;

» Las instituciones creadas no cofresponden con los valores vy actitudes (calidad,
orientacion hacia resultados, satisfaccidn def cliente) propios de una ética del
irabajo y el servicio pablico;

» |asinstituciones no se desarrollan ¢ se transforman a ia par con los cambios a las
reglas y convencions sociales, sind que permanecen rigidas y estaticas.



+ No hay medios efectivos para el cumplimiento cbligatorio de las reglas

institucionales en caso de gue el cumplimiento voluntario falle.

Lo anterior puede resumirse como fallas de disefio institucional; pero antes de entrar
en detalle sera necesario tener un acercamiento hacia aspectos basicos de la teoria
de las instituciones, sus definiciones y alcances respondiendo a preguntas
esenciales como ;Qué son las instituciones? ;Como vy por qué surgen? ;Cuales
son sus funciones? ;Que tipos de instituciones existen?, ;por qué {as instituciones
son importantes para la economia y la sociedad?, entre otras, para asi enfocar mas
claramente el problema del disefio, el desempefio institucional, y su incidencia en €l
conjunto de la economia nacional.



1.a Definicion y alcances {el enfoque institucionat)

Hasta hace poce en México no se habian realizado esfuerzos concretos en el
ambiio académico por desarrollar una teoria adecuada para analizar el desarrolio de
tas instituciones en nuestro pais, esto como reflejo de una cultura un tanto
indiferente hacia aspectos de constitucion de 1o social y sobre todo de ingenieria del
poder publico; hay que resaltar el hecho de que en México no es clara la distincion
entre los términos de poder constituyente (constituency) aplicado al conjunto de
ciudadanos responsables de - y objeto de - la formacion de los poderes piblicos v,
por otro lado el de poder constituido, gque son los poderes creados

constitucionalmente, es decir limitados y con facultades expresas.

En nuestro pais, la imagen o significado del constituyente es la del cuerpo
legislativo que tiene la responsabilidad de disefiar las instituciones de la nacion, sin
que por supuesto, se fenga la nocidn de que el verdadero constituyente son los
ciudadanos {electores), antes que los legisladores, {(pues paradojicamente estos son
parte de! poder constituido) ya que la fuente de autoridad y legitimidad de estos es la

cesidbn y delegacién de la voluntad ciudadana expresada a través del sufragio
universal.

Esta clarc que el factor historico-cultural def ejercicio del poder pUblico en México ha
sido determinante en dos dimensiones; por una parte, la faita de cultura civica de tos
ciudadanos y el bajo interés de ia mayoria en participar de los asuntos plblicos y, en
segund¢ lugar, el ejercicio unipersonal, autoritario y excluyente de los gobernantes
cuya legitimidad para gobernar no se ha basado en la confirmacion o sancidn de su
gestion por parte de la ciudadania a través del sufragio, ni mucho menos en una
cultura de rendicion publica de cuentas, - accountability - sino gracias a un aparato
publico de proporciones gigantescas que en sus mejores tiempos era efectivo para
distribuir bienes y servicios publicos de forma masiva a manera de prevenda e
intercambio por “apoyo” politico de aquellos que se beneficiaban de esos bienes y
servicios ( subsidios, puestos burocraticos, créditos, licencias y concesiones, entre
olros), por supuesto con un allisimo costo para el pais en el largo plazo, el desvio de
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recursos, el incremento del déficit pablico, & desequilibrio fiscal y por ende la ruta
creciente hacia el endeudamiento del pals.

Asi, ante esta “normalidad patoldgica” a la que estabamos acostumbrados sobre la
forma en que funcionaba el sistema politico mexicano y en la cudl también se
desarrolla el servicio plblico, poco nos hemos preocupado por preguntarnos cual ha
sido el origen de esta situacion anomala de un sistema politico que nacioé enfermo,
funciono en ese estado y poco a poco fue menguando hasta liegar al punto de
evidenciar todos sus defeclos, - los cuéles ya conocemos - sin embargo lo mas
asombroso es que efectivamente durante décadas se mantuvo - y se sigue
manteniendo en cierto grado - intacto y funcionando a pesar de todos sus vicios.

Coansidero pertinente por lo tanto sefialar que esto se debe y se origina con las
instituciones politicas y sociales de caracter formal, ideadas iniciaimente en la etapa
de la génesis del Estado pos-revolucionario mexicano, muchas de estas
instituciones perduran hoy en dia, aunque a mayoria desvirtuadas o transformadas,
por ello mi interés en iniciar la investigacion con un acercamiento al enfoque y la
teoria institucional, ya que los problemas que se tratan en esta tesis se consideran

de antemano como ya se dijo problemas del disefio y funcionamiento de las
instituciones.

Ante la carencia de un enfoque institucional apropiado para nuestro pais y mas
especificamente para el analisis de la funcién pablica, que es lo que aqui interesa,
&S necesario recurrir a estudios tedricos sobre el tema de las instituciones que son
de gran utiidad como los de Douglass C. North (North, Douglass Instituciones,
Cambio institucional y Desempefio economico FCE 1993) y Oliver Wiiliamson
(Williamson, E. Oliver. Mercados y jerarquias FCE 1991), James March y Johan
Olsen (March, James & Olsen. El redescubrimiento de las instituciones, FCE 1987).
Asi como los estudios realizados por José Ayala Espino (Ayala Espino, José.
Mercado, Eleccién Publica e Instituciones, Miguel A, Porrua 1996) y, a partir de
estos estudios ir derivando conclusiones aplicables para el analisis institucional de ia
funcién plbiica en México.
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El enfoque institucional reviste una utitidad fundamental en tanto nos permite
abordar el problema de forma analitica, a partir de ios supuestos conductuales sobre
la forma en que los agentes {los individuos y grupos involucrados y participes de las
instituciones, servidores pUblicos, jefes, lideres politicos, legisiadores, sindicatos,
ciudadanos) responden a las oportunidades o restricciones derivadas de diferentes
opciones institucionales, de acuerdo con una cierta racionalidad - que aqui se
asumira como racionalidad limitada. - Por otro lado, el enfoque institucional permite
analizar el problema desde una Gptica ex-ante de los productos potenciales de las
instituciones, es decir, se puede estimar en cierto grado cudles seran los resultades
de esquemnas institucionales diversos si se conocen fas preferencias de los agertes,

o las posibles posturas que puedan adoptar en el proceso decisorio, posibilitandc o
impidiendo el disefio institucional dptime.

Otra ventaja det enfoque institucional es que permite la consideracion de elementos
colaterales a las instituciones, como el estudio de los costos de negociacion,
informacion, oportunidad, etc. resultantes del disefic institucional, asi como de
factores exdgenos como son los distintos incentivos y preferencias, que permite ligar

otros elementos importantes dando continuidad a fa investigacion sin dejar escapar
detalies.

A la pregunta inicial ;Qué son las instituciones? Es dificil encontrar una respuesta
gue satisfaga un consenso general, sin embargo Ja mayoria de los autores estarian
de acuerdo en que ias instituciones son un conjunto de reglas y normas de conducta
comunmente aceptadas, sancionadas y reconocidas que generan oérganos ©

instancias que encarnan autoridad, que funcionan y operan para hacer cumpiir
dichas normas.

Autores como Samuel P. Huntington, definen a las instituciones como pautas de
conducta reiteradas, estables y apreciadas (Huntington, 1968: 22).

Kenneth Shepsle identifica a las instituciones como repositerios de autoridad y
recursos para resolver problemas recurrenles (Shepsie, 1997: 300).
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Por su parte Richard De Leon, sefiala que una institucion es un dispositive para
respaldar vaiores con poder (De Leon,1992: §5).

José Ayala argumenta que las instituciones son ef conjunto de reglas que articulan y
organizan las inferacciones econémicas, sociales y politicas entre los individuos y
los grupos sociales (Ayala, 1996 321).

Humberte Cerroni se refiere a las instituciones como ef puente con estructura
representaliva a través del cual fransitan las voliciones de los intereses particulares

de todos para coagularse en Ja ley juridica obligatoria para toda la comunidad
(Cerroni).

Douglass North afirma que fas instifuciones son las limitaciones ideadas por el
hombre que dan forma a fa interaccién humana (North, 1993 13).

Finalmente John R. Commons identifica a las instituciones como fa accién colectiva
que conlrola la accidn individual (Confhons, 1950:48)

Asi pues, tenemos que las instituciones estructuran, ordenan y articulan la vida en
sociedad a través de reglas y leyes aceptadas por un conjunto de individuos. Pero,
4,COMO es que surgen las instituciones y cudl es su proposite?

Las instituciones sin duda estan ligadas a ia accidn de la colectividad, nacen como
hecho social, son la culminacion de procesos dialecticos e histéricos de acomodo de
fuerzas, construccion de consensos y acuerdos, de donde surgen ganadores y
perdedores los cuales, -todos- tienen que sujetarse a las reglas del juego
establecidas, 1as instituciones forman parte de una estrategia comunitaria. Son en
resumen, estrategias e instrumentos para la supervivencia colectiva o de un grupo
social, con base en [a divisién y especializacion del trabajo para hacer frente a
problemas comunitarios presentes, predecibles y factibies.



En relacion a la aparicidn de instituciones especificas Shepsle comenta que:

una comunidad es poco probable que enfrente problemas recurrentes de forma
“ad- hoc” esto es de manera improvisada, sino que desarrolla rutinas o
procedimientos estandarizados para hacer las cosas a través de organizaciones
dotadas de autoridad y recursos (Shepsle, 1997: 299)

En una palabra, se institucionalizan procedimientos para enfrentar problemas
recurrentes. Un ejemplo claro de esto serian los cuerpos de bomberos, que a
principios del sigio pasado en el caso de los Estados Unidos solo existian
espontaneamente como grupos de voluntarios que acudian al rescate cuando era
necesario, {Judd, 1894: 40) a medida que las situaciones de emergencia se
reproducian estos cuerpos de voluntarios fueron formalizandose, internalizando
conductas, valores y sobre fodo, adquiriendo una racionalidad instrumental
necesara para solucionar el problema recurrente de los incendios.

De este simple ejempic podemos observar como es que ciertas instituciones se
forman con el objeto de atender las necesidades colectivas de una comunidad
cuando estas se presentan de manera ordinaria o cuando son situaciones gque los
individuos en su vida privada no pueden solucionar por si mismos, sino que
necesitan de la cooperacién de los otros miembros de la comunidad.

Al respecto, Rodolfo Vergara coincide con el argumente de Shepsie en cuanto a ia
forma en que surgen las instituciones:

E! origen de las raglas y normas institucionales se encuentra en la necesidad de
las organizaciones de crear rutinas para administrar la atencidn organizacional...
Con el tiempo estas rutinas se transforman en las reglas, convenciones,

tradiciones, tecnologias y mitos que componen la cuitura de la institucién. (March
y Olsen, 1997: 26)



Entonces podemos decir que las instituciones no son hechos aislados, sino que
tienen un origen comunitario y que sin duda requieren para su formacion,
consolidacion y vigencia, la aceptacion y cooperacién del agregado comunitario,
pues como sefiala José Ayala:

Un conjunte cualquiera de reglas, solo se transforma strictu sensu en institucion,
cuando se comparte su conocimiento y se acepta su cumplimiento.... Las
instituciones sin su correspondiente socializacion, aprendizaje y transmision, solo
serian construcciones formales pero sin viabilidad econdmica y social porque nadie
sabria de su existencia o de su operacién. {(Ayala, 1998: 58)

Existen otros criterios que definen ei grado de institucionalizacion de una comunidad,
tales criterios podrian ser entre otros los que enumera Samuel Huntington

La institucionalizacién es el proceso por el cual adquieren valor y estabilidad las
organizaciones y procedimientos, se podria definir ef nivel de institucionalizacion de
cualquier sistema politico por la adaptabilidad, complejidad, autonomia y
coherencia de sus organizaciones y procedimientos. (Huntington, 1968: 23 )

Ahora bien, los individuos se incluyen y participan dentro de las organizaciones
diversas que se desprenden de las instituciones de acuerdo a un calculo de costo -
beneficio, y de acuerdo a sus preferencias y objetivos, oportunidades y necesidades.

Los individuos racionalmente buscaran siempre obtener el mayor beneficio posible
con la minima contribucidén de esfuerzo en correspondencia, es decir buscan la
maximizacion de utilidad o de ganancia, por ello cuando se idean el conjunto de las
reglas formales que dan origen a las instituciones estas deben contemplar la forma
de limitar fa conducta estratégica hacia ei oportunismo vy el arribismo, ofreciendo
incentivos selectivos que motiven a ia participacion voluntaria, y a la cooperacion; y
en ultima instancia, cuando estos no funcionan, deben contemplar medidas
coercitivas o sanciones cuando |a cooperacion es indispensable.



La obiigatoriedad en el cumplimiento de las reglas es mayer cuando la seguridad, a
preservacién o el bienestar colectivo esta en juego vy se requiere ka participacion
general; el disefio institucional cumpie fa funcidn de garantizar estos requisitos.

Las instituciones por lo tanto, podemos decir, son 1a materializacion concreta del
caleulo individual y colectivo en razén de los incentivos, los costos y los pagos
presentes o posibles, y de unz racionalidad instrumental porque determina los
medios para hacer frente a situaciones especificas y a problemas determinados.

En resumen, ias instituciones surgen debido a dos circunstancias principales:

*

La contingencia y la consiguiente necesidad de hacer frente a probiemas que
surgen y que afectan a la generalidad de los individuos en comunidad, esto en su
origen atendiendo al principio de solidaridad mecanica, que en su evolucion y
perfeccionamiento hacia ta plena institucionalizacién se transforma en solidaridad
organica y funcional (ordenamientos y procedimientos regularizados y estables).

Las preferencias, creencias o valores en comin de un grupo determinado de
personas, en un momento determinado, que generan identidad y disposicion de
alcanzar propésitos comunes, esto coincide también con el ethos social, que se
articula y se traduce en formas instrumentales, solo asi pueden explicarse la
aparicién de instituciones como la santa inquisicion en una época determinada.

En el primer caso las oportunidades, las situaciones, los recursos vy las limitaciones
del ambiente definen, modelan y orientan las conductas hacia ias instituciones, (ias
preferencias no estdn dadas ex-ante, sino que surgen en correspondencia con el
tipo de respuesta que se institucionaliza) es decir las instituciones son prescriptivas
de la conducta. En el segundo caso se tornan en cuenta las preferencias como
reveladas, y 1as conductas orientan y definen el caracter de las instituciones, esto

quiere decir que las instituciones son el resultado de procesos electivos o de
eleccidn pablica.



Siguiendo esta logica, March y Olsen (1997) hacen una distincion importante entre
instituciones agregativas, que son aquelias que arficulan o agregan a través del
conflicto, la negociacion y el intercambio, las preferencias divergentes de los
ciudadanos - y en general debe decirse de los aclores sociales y los agentes
corporativos, puesto que fa negociacion no es individual - lo que conlieva a una
distribucion particular de los recursos. Y las instituciones integrativas, las cusles

son capaces de modificar las preferencias y aun mas, de crear nuevas preferencias
compartidas o valores.

¢S las instituciones surgen por estas causas cudles son las funciones especificas
que cumplen y dan sentido a su existencia?

Las instituciones tienen como funcidn primordial dar cauce, orden, certidumbre y una
base estable a la convivencia y |a interaccion social en todas sus manifestaciones,
va sea en ei intercambio econémice, el trato social, las actividades cotidianas del
trabajo, la convivencia familiar © el simple esparcimiento, a través de ordenamientos,
disposiciones y conductas sancionadas formal o informaimente, penal o moraimente.

Las instituciones cumplen la funcién de erradicar 10s excesos de las pretensiones
individuales y de las ambiciones personales, alentando conductas cooperativas en
un sentido mas social, al elevar Jos costos de quienes incurren en actitudes y
conductas egoistas, generalmente de forma coercifiva {leyes, multas y sanciones) o
recompensas @ la conducta cooperadora {bienes colectivos - seguridad, servicios

publicos, reconocimiento social, etc.) lo cual produce un cambio de incentivos que
limitan las conductas egoistas referidas.

Segun Douglas North, la funcidn principal de fas instituciones es reducir la

incertidumbre de fa interaccién humana a través de dar una estructura estable a fa
vida cotidiana (North, 1993: 14).



ta finalidag de las instituciones es disminuir el riesgo de las acciones que
emprenden los individuos y esto se logra por medio de las restricciones que las
reglas institucionales imponen a los mismos individuos en su interaccion con otros,
esto es, las instituciones limitan el espectro posible de elecciones subjetivas de los
individuos (que en la mayoria de los casos, de acuerdo con la teoria de la eleccion
racional, estan definidas por preferencias egoistas hacia la maximizacion individual )
y ofrecen en cambio elecciones objetivas, estables y generales que permiten Ia
ganancia o la satisfaccion individual pero sin el perjuicio de ofros, y en un supuesto
mas deseable permite la utilidad individual que al mismo tiempo sea compatibie y no
mutuamente excluyente con un beneficio social (North y Thomas,1973).

Otra funcion que cumplen las instituciones es desplegar un sistema de reglas,
elecciones y sanciones gue dan certidumbre a Ia vida en sociedad, las instituciones
proveen una estructura de oportunidades e incentivos para que, distintas formas
organizacionales (asociaciones, clubes, empresas, etc.) aprovechen y exploten las
capacidades y posibilidades que ese marco institucional ofrece, en forma de un sin
fin de actividades productivas y rentables, politicas, culturales, cientificas, de
expresion, altruistas y creativas,

En este sentido, es importante distinguir 2 las instifuciones de las organizaciones, en
donde las primeras se presenian como un sistema de reglas, ordenamientos,
normas, tradiciones y valores abstractos e impersonales, que son el sustento de las
organizaciones, las cuales son a su vez las formas concretas de ascciacion e
interaccion, en donde median procedimientos que son tangibles y que involucran a
sujetos, recursos, instrumentos, hemamientas y espacios fisicos con un fin o
proposito determinado.

Las organizaciones son formas defiberadas y racionales de accion colectiva,

instancias de potenciacion de fas capacidades individuales y de economizacion de
esfuerzos.



La relacion que existe entre institucion (reglas}) y organizacion (personas,
procedimientos, recursos) es siempre reciproca, pues no es concebible que existan
instituciones sin gue en correspondencia existan medios y espacios que las hagan
operables, que son las organizaciones, ya que bajo la definicion de Richard de
Leon, una institucién es un dispositivo para respaldar valores con poder, si el valor
en una escala determinada es diez y el aparato con poder, recursos y autoridad para

respaldario es igual a cero entonces el efecto muliiplicador de este valor diez veces
cero es igual a cero (De Leon, 1892},

Tampoco es logico que puedan surgir formas de organizacion coherentes y estables
sin que existan reglas que las definan y las estructuren ya gue de ofro modo estas

serfan  agrupaciones coyunturales anarquicas, sin viabilidad histrica y sin
trascendencia.

En esta logica de reciprocidad, las instituciones se organizan en formas concretas
para dar susientc a los propositos especificos por los que surgen, y las
organizaciones se institucionalizan para dar viabilidad a las modalidades de
interaccion social, en términos de eficacia comunitaria.

Las instituciones son mandatos y fuente de autoridad; las organizaciones son
instancias que representan, administran, resuelven y ejecutan con base en
problemas, conflictos, prioridades, ventajas, etc.

De esto se desprende que si las instituciones son justas, apreciadas, estables, en
suma si hay un sistema de instituciones solido y confiable, los individuos tendran
mayores incentivos para emprender todo tipo de actividades y esfuerzos colectivos,
que redundaran en tasas elevadas de beneficios privados y sociales.



Tres son las funciones esenciales que dan razdn de ser a las instituciones ;

#» Normalizan la vida en sociedad, estableciendo “las reglas del juego® gue
gobiernan el intercambio econdmico, politico y social, reduciendo la
incertidumbre y disminuyendo el riesgo en las interacciones de cualquier tipo
entre los agentes (organizaciones o individuos).

# Limitan las elecciones con orientaciones egoistas de los individuos, faciltando
la cooperacién y el abaratamiento de los costos de las actividades colectivas en

este sentido las instituciones son restricciones porque :

Definen los limites dentro de los cuales ocurre el intercambio y 1as elecciones de
los individuos. Las restricciones fijan los derechos, las retribuciones y también las
prohibiciones y sanciones prescritas en la ley y en 1as convenciones. Se trata de un

conjunto de normas fiables, cuya funcidn es fomentar la cooperacidn. {Ayala, 1998:
€7)

s QOfrecen una estruciura de oportunidades y motivan a la sociedad, a sus

organizaciones y a los privados para emprender actividades redituables de
forma privada o social.

Por estas tres razones las instituciones no son fendmenos circunstanciales o
aleatorios, mucho menos prescindibles, sino que son formas necesarias de
organizacién de lo social, redes de convivencia que aparecen con fines especificos
en momentos, grados de desarrollo y culturas determinadas, que sin embargo
pueden contribuir de forma muy importante a cambiar precisamente esa cultura y
ese grado de desarroilo en los cuales surgen. Por lo tanto 1as instituciones pueden
ser instrumentos para el cambio y a la vez objeto de cambios.

Analicemos ahora los tipos de instituciones que existen. Puede hacerse una
distincion simple entre instituciones privadas e instituciones publicas; sin embargo,
como ya se apunto, las instituciones son resultado de procesos sociales complejos,
y en consecuencia surgen una multiplicidad de instituciones gue rayan desde lo
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Casi cualguier institucidn que sea objeto de analisis es un complejo sincretismo de

usos y costumbres implicitos, asi come de leyes, codigos y otros medios mas
formales y explicitos.

Es frecuente reducir la institucién a2 los ordenamientos de la organizacion
gubernamental, empresarial, eclesiastica, sindical y de la escuela, que nos indican
que comportamiento es aceptado socialmente y cual no. Se descuida aquella trama
de la institucionalidad tejida por el grupo familiar y el grupo de iguales de acuerdo a
la profesidn, trabajo, estudios, generacién o habitat. Por ello...es conveniente evadir
la pretensidn de establecer una definicién rigida sobre la institucién que encajone
1as miras del lector. {Rodriguez, 1989:8)

En este orden de ideas, las instituciones se clasifican por el nivel de convocatotia y
participacion y por el grado de obligatoriedad en la contribucién o aplicacion de las
normas o sanciones que remiten; algunos ejemplos son :

1.

Instituciones Privadas. Sus caracteristicas principales son la participacion
limitada y su ejecucién es semi-voluntaria, dependiendo del tipo de incentivos,
(identidad o membresia, estatus, remuneracion econdmica). Las organizaciones
que se desprenden de estas tienden a ser cerradas ademas de excluyentes a

través del consumo, la propiedad o las relaciones contractuales o filiaies como es
el caso de la familia y la empresa.

Instituciones sociales {no gubernamentales). Se caracterizan por una
participacién amplia pero segmentada, la ejecucién es generaimente voluntaria a
través de tradiciones y costumbres, Las organizaciones que se desprenden de
este lipo de instituciones son abiertas y poco excluyentes, constituidas a partir de
valores y creencias comunes, son ejemplos las organizaciones y asociaciones
altruistas y de asistencia, las cooperativas, los sindicatos, asf como las
diferentes iglesias y credos.

Instituciones politicas: Participacién es general y su ejecucién obligatoria. Por
ejerplo nadie puede sustraerse a sus obligaciones ciudadanas de forma
voluntaria o por consentimiento, como cumplir con los preceptos constitucionales,
evadir al fisco o0 desconocer el Estado de Derecho,
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En conjunto estas calegorias institucionales forman e} sistema de instituciones
existente en una sociedad.

Las instifuciones concilian intereses, mientras que las organizaciones representan
intereses particularizados y asi, en la medida en que se cumplen los propodsitos por
los que las instituciones son disefiadas y establecidas podemos decir que estas son
efectivas; por tanto la eficacia institucional va a referirse al cumplimiento de los
objetivos instifucionales, mientras que el grade cualitative en que alcanza esos
objetivos en términos de oportunidad, eficiencia, fransparencia, impacto, es lo que
denominaremos desempefio institucional.

Procurar la eficacia y el buen desempefio institucional, depende en gran medida de
fa congruencia que exista entre el disefio institucional (leyes, reglas, sanciones,
recompensas) y la organizacion derivada de estas {recursos, formas de operacion,
instrumentacidén y cumplimients). A eso se refieren las dos dimensiones
fundamentales de cualquier institucion, la dimensién normativa y la dimension
organizativa, si alguna de estas condiciones estd ausente es claro que no existe
viabilidad institucional, y cuando una de las dos se encuentra en deterioro las
Instituciones tienden a perder su vigencia y su legitimidad.

En resumen, para que una sociedad tenga instituciones eficaces es necesario que
tanto en términos de las reglas y en términos de su operacion, las instituciones sean
justas, es decir, consensuadas v que los costos y beneficios sean distribuidos
equitativamente; que sean estables, esto es, que las normas no cambien sino a la
par de ta sociedad, y por dltimo que sean apreciadas, lo cual implica que tengan la
aceptacién y el respeto de la comunidad pero mas importante que sean acatadas
por todos para beneficio colectivo.



1.b El contenido instituciona! de! Estado, el gobierno y la administracion
publica.

La importancia que tienen ias instituciones politicas en la sociedad es trascendental,
ya que sin eflas, ésta no podria subsistir ni desarroliarse plenamente. La sociedad
es el conjunto de individuos y grupos viviendo en comunidad, que comparten lazos
de identidad; pero la comunidad no es solo un Jugar de armonia, sino un lugar en
donde prevalece el conflicto a causa del desacuerdo por las multipies
interpretaciones de la realidad.

En este sentido, las instituciones politicas adquieren vital relevancia, ya que deben
mediar y moderar estos conflictos, normando las formas de convivencia.

Pero las instituciones pdblicas, vy dentro de éstas, las instituciones paoliticas, no solo
traen beneficios a la sociedad, sinc que también pueden producir consecuencias

adversas para la vida ptiblica que es el habitat de lo social, pues como explica Hans
van den Doel:

Las instituciones del sector piblico tienen costos como heneficios. Aqui los costos
no sa refieren a los costos por salarios o la vivienda de los empleados, mas bien se
relacionan al hecho de que estas instituciones no siempre deciden de forma optima
sobre la distribuclén de bienes y servicios, los cuales son relativamente escasos.
{(Van den Doel, 1979: 4).

Asi, una funcidn importante de {as instituciones politicas es decidir acerca de como
sera la distribucién de los recursos pulblicos (no solo monetarios, sino fambién la
distribucidén de poder, autoridad, concesiones, servicios, inversidn e infraestructura
fisica...) motive de competencia y disputas entre distintos grupos sociales y
organizaciones por allegarse parte de estos recursos, pudiendo ser dicha asignacion
no siempre Optima o eficiente, justa o equitativa, y en algunos casos puede incluso
ser arbitraria y deliberadamente desigual.



Esto por supuesto beneficia a unos y perjudica a ofros, haciendo de la vida en
sociedad una canstante lucha por el acceso a recursos eéscasos, que eleva la

incertidumbre y {0s costos de vivir en sociedad y por tanto, merma su desarrollo y
vitalidad.

En este sentido, la diskribucion o asignacion de recursos proviene de un cuerpo o
ente decisorio concreto, gque posee autoridad reconocida y poder. Por elio se debe
analizar la configuracion de las esfructuras de poder e instancias de decision cuyo
funcionamiento determina tas implicaciones mencionadas.

En primer lugar, es posible afirar que en toda sociedad existe poder. Algunos
definen al poder como ia capacidad de imponer cierta voluntad & ofros. Esto puede
ser cierto, pero e} poder no es ni univoco ni abstracto; el poder se ejerce vy su
ejercicio se da a través de medios, procedimientos v aparatos; al menos el poder
supremo, legitimo, el que despliega el Estado a traves del orden juridico se plasma
en una relacidon de mando y obediencia en un orden constitucional.

Ei concepto de politica, come forma de negociacion, didlogo y acuerdo, es
importante para entender la dinamica del poder, ya que el poder no puede ni debe
ser arbitrario, sino arbitrador, es decir, e! poder debe ser producto de una voluntad
agregada y de un consentimiento explicito de quienes obedecen y reconocen dicho
poder encarnado en autoridad, dentro de una jurisdiccidn determinada, de acuerdo
con las teorias contractuales del Estado; o como lo explica Andrés Serra Rojas:

El Estado es un orden juridico total, que configura integramente a la sociedad,

dentro de la cual se enmarca el desarrollo y configuracién de la politica (Serra
Rojas, 1964: 90}

En principio el Estado como arbitro supremo, no es una institucion, sino un sistema
de instituciones.
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En una concepcidn muy precisa, el Estado se entiende como la expresién politica de

ta sociedad. En el seno del Estado se procesan y armonizan los diferentes intereses
de la sociedad.

Pero el Estado no es tangible en si mismo, sino como sistema de instituciones, que

asume formas concretas en el tiempo y en el espacio en correspondencia con los
componenies que te dan razén de ser.

E! paradigma actual del Estado sigue correspondiendo al Estado Nacion, a pesar de
que la globalizacién le impone limites y restricciones. Este fenémeno ha sido
interpretado por algunos como la declinacién del poder del Estado —Nacion; sin
embargo, desde este particular punto de vista, ésta decadencia mds bien parece

perfilarse coma un periado de transicion, acomodo de fuerzas y de ajuste dentro del
mismo orden estatal.

El Estado tampoco es un ente racional unitario, La visién del Estado como actor
racional es poco objetiva; mientras que una tecria de los intereses nacionales como
resultado de procesos politicos, conflicto y consenso entre una amplia diversidad de
actores y grupos es mucho mas sensata. En esta concepcion, el estado es una
diversidad integrada, dinamica y con muttiples intereses encontrados, que debido a
su nivel de institucionalizacién, encuentra vias para alcanzar el consenso a través de
la negociacion politica (Allison, 1971) que generan decisiones coherentes y unitarias
que se expresan como ia “voluntad nacional”.

El Estado omnisciente y omnipotente, de un poder desbordado e ilimitado, ha sido
rebasado a favor de una visién del Estado minimo, modesto, con poder limitado,

acotado, pero con capacidad para ejecutar eficazmente dentro del ambito estricto
(va no irrestricto) de sus funciones.

£l Estado se expresa también en un cuerpo politico y se organiza bajo un régimen
politico y un régimen administrativo, correspondiendo al primero - el régimen politico
- la modalidad que ha de adquirir el Estado en cuanto a su forma particular de
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organizarse y estructurarse (con un sistema de partidos, sistema electoral, y régimen
de gobierno, sea sistema parlamentario, sistema presidencial, monarquia
constitucional, forma republicana de gobierno, democracia representativa...)

mediante lo cual se definen autoridades, ambitos de accidn y competencias.

Por su parte, el régimen administrativo va a disponer la forma y los medios de
administracién a través de los cuales el gobierno ejecuta los mandatos y los
ordenamientos supremos de la constitucion, asi como la forma de garantizar el
orden y alcanzar el desarrollo de Ia sociedad de manera colectiva, recurriendo a

capacidades y cualidades concretas respaldadas por las atribuciones y facultades
expresadas en la ley.

El Estado es por ende un sistema de representacion de intereses, el gobierno a su

vez es un sistema que regula y encauza esos intereses, mientras que la
Administracién Pablica por su parte se encarga de satisfacerlos.



1.c importancia de las instituciones politicas: razones sociales.

La importancia que tiene el Estado como sistema de instituciones es su condicion
unica de saivaguarda del interés publico. En efecto, el Estado es el habitat de lo
plblico, el Estado como expresion organizada de lo diverso, da cabida a mdltiples

manifestaciones de accidon colectiva y comunitaria que en conjunto configuran 1o que
denominamos “interés publico”.

El Estade es un tipo de organizacidon que denota fuerza, recursos, medios y
objetivos. Es una institucion indispensable para que la convivencia de los opuestos
se realice de manera organizada, cooperativa y emprendedora (Uvalle, 1998:; 118}.

E!l concurso de lo publico ciudadano, y de lo piblico social en el ambito estatal
queda plenamente justificado con lo que Luis F. Aguilar denomina “Piblico
Constituyente” ‘es decir, la razon de ser y el sustento de lo estatal, constituido en
poder publico a su vez por un publico ciudadano, coniribuyente en todas las
dimensiones de participacion y eleccion politica, civica y fiscal,

El estado para dar cauce y solucién a los problemas y conflictos de la vida en
sociedad necesita de una organizacion con autoridad, capacidad e inteligencia para
alcanzar y dar direccién a los fines dei estado. Asi se manifiestan los érganos del
estado como el conjunto de los poderes publicos a los que se confia el ejercicio del
poder politico, bajo el concepto amplio de gobierno.

Por su parte el gobierno se encarga de mantener el orden y la cohesidn social a
través de la administracion de los recursos publicos, la aplicacion de la ey y en
caso de ser necesaric mediante el uso legitimo de la fuerza.

" Para una referencia mas amplia ver Aguilar Villanuesa, Lwis F. La Admsinistracion Pablica y el Pablico
Ciudadano, Las nuevas direcciones de Ta Adnunistracion y Politicas publicas CIDE, XX amversario de la
Maestria en Adninistracion Pablica 1996,
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Es precisamente el monopolio legitimo de la violencia lo que da al gobierno

supremacia frente a otros poderes seculares que compiten y debaten el poder del
Estado.

El Estado es una institucion con caracteristicas pecutiares. En efecto, es el
resuitado, primero, de su notabie capacidad de secularizacion, es decir, los
ciadadanos en lo individual o lo social no pueden sustraerse de perfenecer a él.
Existe por decirlo una membresia universal al Estado. Y en segundo, es una

institucion que detenta el monopolio de los poderes compulsivos de los cuales
otras instituciones carecen {Ayala, 1992: 13).

Sin embargo, los gobiernos modernos, caracterizados por su tendencia democratica
y su pertenencia a una sociedad abierta, deben confiar en mayor medida en su
capacidad de dar respuesta oportuna, justa y efectiva a las complejidades sociales,
para asi basados en su accidn y desempefio justo, dar safisfaccion a los
ciudadanos, atenuar e! descontento y generar beneficios sociales, preservando para
el estado el poder supremo.

l.a accién cualitativa del £stado es la base para situar que el progreso de los
individuos sea el progreso del propio Estado. Y el progreso del Estado, es el
resultado de capacidades de goblierno, destrezas administrativas y de su
orlentacién en la vida piablica (Uvalle, 1998: 119).

Ef gobierno tiene la enorme responsabilidad de contribuir a que la vida en sociedad
sea una vida ordenada, el mayor reto y la tarea principal de los gobiernos cualquiera

que sea su naturaleza es el de generar cerlidumbre y confianza entre sus
ciudadanos.

La comunidad es la institucionalizacién de la confianza y la funcién esencial de las

autotidades piblicas consiste en acrecentar la confianza mutua (Huntington, 1965 :
36).

Los gobiernos a su vez para cumplir su misién estatal de regular la convivencia y
generar certidumbre entre los ciudadanos y los grupos en su papel de autoridad
pubiica legitima, dispone de una estructura institucional organizada que opera y
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gjecuta las tareas gubernamentales a través de funciones, reglamentos,
procedimientos y disposiciones legales. Esta estruciura institucionat asume la

forma de Administracion Pablica, entendida en su sentido mas amplio como:

El sistema de capacidades que los Estados han institucionalizado para asegurar el
bien piblico y los intereses politicos que los identifican como organizaciones de
poder legal y legitimo (Uvalle, 1998: 156).

En correspondencia la administracion piblica es un sistema institucionalizado de
capacidad de respuesia para producir bienestar social y conservar el orden estatal,
en el sentido de contar con informacion precisa sobre los problemas y los recursos
escasos que dispone para afrontarles.

De esta manera la administracién cumple con el cometido fundamental de reproducir
un circulo virtuoso de comunicacion enfre ciudadania y gobierno, empatando la
oferta de soluciones disponibles desde el gobierno, a la demanda ciudadana de
atencidon de problemas, manteniendo, en la medida en que las respuestas sean

satisfactorias, la confianza en las instituciones y ia certidumbre dentro del orden
estatal.

Sin la accidn determinada, imparcial, justa e inteligente de las instituciones politicas,
dicho orden social no puede alcanzarse sino a un costo muy elevado, la discordia
entre grupos antagonicos se tornarfa en un espacio publico regido por la

desobediencia generalizada y el abuso ¢ la actitud rentista - utilitaria de los
individuos.

Una socledad en la que las Instituciones sean déblles carece de Ia capacidad

necesaria para contener el exceso de ambiciones personales y parroquiales
(Huntington, 1968: 32).

Sin aceptaclén de una autoridad no hay constitucion. Y, sin constitucidn, hay que
encomendarse al trato entre parsonas, que indudablemente puade fundar un orden
politico organizade pero que no permita precaverse de los riesgos de disolucién
social, disolucién que podra arrastrar consigo al orden politico mismo (Tenzer: 166).
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No sdélo la arbitrariedad y los excesos deben ser contenidos por medios
institucionales eficaces; para evitar que estas patologias puedan propagarse, las
instituciones publicas deben estar vigentes y acordes con los valores mas altos de Ia
sociedad a la gque sirven, asimismo, estar arraigadas profundamente en la
conciencia colectiva de los ciudadanos como medios Utiles para la convivencia, de lo
contrario, al no existir identificacién plena de quienes sirven de soporte a las
instituciones o de parte de quienes reciben atencion de las instituciones pero no se
sienten satisfechos con eflas y, en el peor de los casos de guienes quedan
marginades, el resultado es por consiguiente, la desintegracion de los lazos de

identidad civica, ia deformacién de los intereses publicos y la anomia derivada en
descomposicion social:

Sin instituciones politicas fuertes, ta sociedad carece de los medios para definir y
realizar sus intereses comunes. La capacidad para crear instituciones politicas
equivale a la necesaria para crear intereses pablicos....una sociedad que cuente con
organizaciones y procedimientos de alto nivel institucional estd méas capacitada
para articutar y concretar sus intereses plblicos (Huntington, 1968: 33).

Sin instituciones politicas, es decir sin las rutinas, los procedimientos, las tradiciones
y reglas que dan coherencia y sentido comun a los esfuerzos de individuos o grupos,

se carece de los medics y referentes que propician la identidad y la adherencia de
estos individuos y grupos a la comunidad.

La supervivencia misma de la sociedad depende por ello en gran medida de la
construccion y aceptacion de instituciones piblicas capaces de garantizar un orden
politico estable y mantener la cohesién social a través de la renovacion cofidiana de
la confianza y la solidaridad colectiva entre los individuos y entre estos y las
autoridades que los representan.
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1.d Importancia de las instituciones politicas: razones econdmicas.

La economia de mercado s, sin duda alguna, una razon fundamental por la que las
instituciones toman forma y prevalecen como medios mas pertinentes para alcanzar
objetivos y metas sociales en términos econdmicos; vy aqui la economia adquiere un
significado particularmente preciso, la economia ligada a las instituciones como

economizacion, es decir como reduccidon de costos, como ahorro de esfuerzos y de
Tecursos.

En efecto, como se menciont antes, los individuos se agrupan para hacer mas facil
y viable el logro de objetivos comunes. Al actuar como grupo, como organizacion,
mediante la division y especializacion de las tareas, los costos y beneficios que son

producto de esfuerzos cooperativos tienden a ser menores en el primer caso, y
equitativos en el segundo.

Sin embargo, como igualmente se apuntd, ante la ausencia de un agente arbitrador
con capacidad de coaccion para hacer cumplir los acuerdos, los individuos pueden
caer en la tentacion de pasar por alto las reglas y optar por la via del oportunismo,

es decir tener una contribucidén menor o escasa esperando adn asi, obtener partes
iguales de 1os beneficios.

Si esto io traspolamos a un nivel macro, podemos hablar de que seria dificll pensar
en la provisién de bienes y servicios pablicos como educacién, salud, electrificacion,
agua potable, drenaje, seguridad, carreteras, entre otros, a cargo de las instituciones
publicas sin un sustento de contribucién ciudadana a la hacienda publica que haga
posible tal provisién de bienes y servicios.

Ante Ia ausencia hipotética de un sistema institucional de recaudacion que coordine
la integracién y aprovechamiento de los recursos por un lado, y de un sistema
institucional que atienda y suministre dichos servicios, los ciudadancs simplemente
se verfan ante la situacién extrema de procurarse asi mismos su propia seguridad,
salud, educacién, caminos, electrificacion, etc. lo cual por supuesto significaria

37



altisimos costos individuales y muy probablemente la privacion de todos estos
elementos indispensables para la vida moderna,

Es dificil para los grupos obtener los dividendos de la cooperacion en ausencia de algan tipo
de mecanismo de coordinacién. {Shepsle, 1997:235)

Es por esta razon que las instituciones publicas adquieren vital importancia en una

sociedad en donde los problemas son cada vez mas complejos vy los recursos cada
vez mas estrechos.

En efecto, todas las economias de mercado cuentan, para su desarrolio con un
componente plblico que dirige la administracion de los recursos sociales hacia
propdsitos comunes como la educacion, et desarrollo de infraestructura v el combate
a la pobreza; por lo que se reconoce la importancia de un sector pablico de
importantes dimensiones, cuyas tareas son igualmente importantes para la
economia y la sociedad en general.

E! sector piiblico de 1a economia comprende una parte relevante de 10s recursos
econdmicos de una sociedad, factores productivos y de la produccion que son de
apropiacién publica....el sector publico as la autorldad formal para tomar
decisiones que trascienden a los grupos privados y al mercado, lo cual le otorga
un gran poder e influencia sobre los recursos totales de los cuales disponen la
economia y la sociedad en su conjunto {Ayala, 1999 : 25},

La ausencia de un sector piiblico de la economia limita el desarrollo de mercados, la
creacion de infraestructura y la provisidon de bienes piblicos que de otro modo, no
serian suministrados por agentes privados o por el mismo mercado, debido a la falta
de incentivos para realizar tareas que implican grandes inversiones de riesgo, bajas
utilidades y tasas de retorno de largo plazo, por o que el desarrollo econdmico

depende en buena medida de que exista un sector pablico presente, activo y eficaz
en la economia.
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En efecto, en el large plazo ¢l desempefio econdmico de los paises dependio del
papel del gobierno en agquetlos ambitos en los cuales el mercado hubiera jugado un
papel ineficiente o simplemente no hubiera jugado ninglin papel. El sector privado
no actda en un vacio institucional y sin una infraestructura en el sentido amplio de
término, educativa, tecnologica, financiera, fisica, ambiental y social para toda {a
economia. Esta infraestructura no puede ser provista por ninguna empresa, ni
guiada por las seiiales del mercado, s6lo el Estado puede hacerlo (Ayaia, 1999 : 30).

En este sentido no solo es a través de la provision de infraestructura el medio por el
cual las instituciones, en este caso, el sector plublico de la economia, juegan un
papel relevante en el desarrollo econémico, también el marco regulatorio que ofrece
es significativo en términos de eficiencia econdmica:

Las instituciones son importantes para el desarrollo porque determinan la eficiencia
y existencia tanto de mercados como de organizaciones, publicas o privadas.
Ademads, las instituciones determinan el nivel de las inversiones en capital fisico y
humnano y las dinamicas de innovacion, ya que ellas determinan el riesgo que
perciben los individuos y otros agentes econdmicos al hacer inversiones y asumir
riesgos. Es por eso que tanto la tasa de acumulacién de capital (fisico y humano) y
su calidad y eficiencia dependen de instituciones formales e informales {Banco
Mundiat, 1998: 15).

Pero adicionalmente de la oferta gubernamental de bienes y servicios piblicos y del
marco regulatoric que proporciona at  intercambio econdmico, el sector
gubernamentai es un importante elemento de demanda dentro del mercado, el
gobierno como consumidor es cliente de diversos proveedores y agentes privados,
por 1o que no sblo participa en el ciclo econdmico asignando recursos publicos de
manera directa en forma de inversion fisica, bienes y servicios pulblicos, sino que
participa en la distribucidn de recursos a través del mercado en forma de consumo
afectando la asignacidn total de recursos disponibles.

El sector publico, actuando en representacién de la autoridad, afecta cada parte de
la economia y de la sociedad. Su efectividad condiciona, en gran medida, el
desarrolio econdmico y da sustento a la cohesidn politica y social. E! sector publico
es responsable del ambienta legal y administrative en el gue tiene fugar la actividad
econdmica privada. Afecta las decisiones sobre costos y produccién medlante
innumerables regulaciones, serviclos, transferencias e Impuestos. Altera los
patrones de demanda a través de la redistribuclén del ingreso. Ademas es un gran
comprador del sector privado y por lo tanto afecta la distribucién total de recursos
{Organizacidn para la Cooperacién y et Desarrollo Econémico, 1992: 7).
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La otra cara de la moneda en términos de la importancia econdmica de las
instituciones publicas es la eficiencia, claridad y racionalidad que éstas instituciones
imprimen a la utilizacion y asignacion de los recursos de [a sociedad, que en los
resultados produce costos vy problemas colaterales que se desprenden no de la

intervencion de jas instituciones plblicas en si misma, sino de ta calidad que se
atribuye a dicha intervencion.

Si bien el ideal que da origen a la formacion, reproduccion y reconocimiento de las
instituciones politicas, es la aspiracidon de sus diferenties puablicos usuarios y
contribuyentes de tener medios e instrumentos que faciliten ia accion colectiva de la
comunidad para realizar sus fines y ayuden a posicionar de mejor forma al conjunto
de sus ciudadanos frente a los retos y oportunidades de la compleja vida moderna,
que esta llena de carencias y limitaciones.

Sin embargo, estos objetivos pueden frustrarse, como en el caso de muchos paises
emergentes cuando el resultado que ofrecen las instituciones no se traduce, como
se dijo, en facilitar y economizar los esfuerzos agregados de los individuos en

sociedad, sino en despilfarros, imprecisiones de calculo, errores de ejecucion vy
endeudamiento.

En todos los paises de la OCDE existe un amplio sector puiblico. En 1991, el
porcentaje de los gastos publicos ha oscilado entre el 32 y el 6% por ciento del
Producto Interno Bruto....La Importancia del sector piblico supera con mucho la
simple cuestion de su dimenslén....el sector piblico afecta a todos los elementos de
la economia y de la sociedad. Su eficacla condiciona el desarrolio econdmico y
fortaleca ta cohesion econdmica y soctal. El papel y 1a eflciencia del sector publico,
y especialmente el marco reglamentario, influyen directamente en la eficacia global
de la economia. Cualquier ineficlencla debe financlarse mediante endeudamiento o
Impuestos mas elevados. En definitiva, as la socledad en su conjunto fa que sufre el
consiguiente aumento de Impuestos y de cargas improductivas (OCDE, 1997: 55-57).

El tamafioc del sector pablico, representado por el nivel de gasto total como
proporcién del producto interno bruto es un buen indicador del grado de influencia
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del sector pablico, sin embargo, no solo el tamafio del sector pablico importa, sino
los resuitados que este arroja para el total de la economia.

En México las crisis sexenales recurrentes, las devaluaciones persistentes, los altos
indices de inflacidn, los desventajosos esquemas de financiamiento, las altas tasas
impositivas, la volatilidad de los mercados financieros, ios escandalos de corrupcion,
estan ligados muchas veces a la baja calidad institucional de la intervencion
gubernamental. Todas estas deficiencias son sintomaticas de una gestion
econdmica deficitaria, lo cual no denota solamente una relacién negativa entre
ingresos y gastos, sino mas importante, un deficit de confianza en la gestion
econdmica del gobierno que aumenta el nivel de riesgo y frustra oportunidades de
inversion para el desarrollo al agravar los indices de costo-pais.

Los costos de negociacion son la dimension mas observable del marco institucional
en gue se apoyan las limitaciones de! intercambio...en los paises del tercer mundo,
los sistemas telefénicos que no funcionan, la imposibilidad o dificultad de
conseguir partes de repuesto, las Intarminables interrupciones en la produccidn, las
fargas filas, el tiempo de espera para conseguir permisos....son evidencias

abrumadoras de que no existe una eficiente estructura institucional (North, 1993: 94-
95).

Asi pues, no es suficiente la presencia o la intervencion de instituciones politicas
para garantizar el orden legal o la prosperidad econdmica, sino que se requiere de
instituciones adecuadas que cumplan efectivamente su cometido, ya gque de lo
contrario, las instituciones no son ni fuente de legitimidad para los estados, ni de
estabilidad para las sociedades que las detentan.

La importancia de las instituciones politicas radica entonces en su alcance y en su
soberania, en su capacidad para ser acatadas e imponer el orden como
confirmacion de una voluntad de la mavyoria, pero ademas en su capacidad de
disponer los medios y ejecutar las acciones que permitan la estabilidad politica, el
desarrolio y la prosperidad econdmica y cultural de una scciedad,
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También se torman importantes las instituciones cuando sus medios no son
funcionales y sus resuitados no responden ya a su concepcion o disefio original, es
decir si se han desvirtuado o devaluado, si les han rebasado la complejidad, el
desorden, ¢ si jos intereses particulares o facciosos se imponen sobre ellas. Cuando
esto sucede, las instituciones son mas una carga onerosa para la sociedad que las

posee ¥ no una estrategia o un medio de supervivencia colectiva eficaz.

Cuzlquier autoridad, cualquier gobierno que no es capaz de asegurar la vigencia
institucional, que no es capaz de preservar el orden publico o ia paz social y que
ademas carece de sclvencia para gestionar el desarrollo econdmico y social, es un
gobierno que pone en riesgo la razén misma de ser de! Estado al que representa.

Un gobierno con un bajo nivel de institucionalizacion no sélo es débil, ademas es
malo. Un gobierno débil, que carece de autoridad, no puede cumplir su funcion
{Huntington, 1968: 36).

Finalmente cuando las instituciones publicas han fallado y cuando la autoridad ha
quebrantado la confianza ciudadana y han quedado en evidencia las insuficiencias
de direccion, de gestion y reguiacién, la ruta necesaria para restafiar la confianza
perdida es el cambio institucional; la revision de las relaciones entre los factores que
convergen para dar vida y sustento a las instituciones, a saber, la relacion existente

entre la vida privada vy la vida pablica, entre 1a sociedad civil y 1a sociedad politica,
entre el mercado v el Estado.



1.e Economia, empleo piOblico y mercados.

Es de vital importancia que el Estado, y particularmente el gobierno revise sus
medios e instrumentos para regular y promover la actividad econdmica. Aun cuando
et impulso que demanda la dinadmica econdmica depende en forma importante del
Estado, de las regulaciones que emite, de su politica fiscal, su provision de
infraestructura, de su capacidad para movilizar recursos y dar certidumbre juridica a
los sujetos econdmicos; existen otros actores privados y sociales que
complementariamente contribuyen al desarrollo econdmico a través de sus
interacciones en el mercado, de sus decisiones, de los riesgos que toman, sus
evaluaciones de costo-oportunidad, de sus inversiones e iniciativas, etc.

Sin embargo, para entender con més claridad a refevancia que tiene para la vida
economica la calidad institucional de ta intervencion del Estado y el aliento y
seguridad que ofrece a otros actores sociales en el terreno econdmico, es necesario
analizar con mayor amplitud el tema de la relacion estado — mercado.

1.f Mercados: definiciones y caracteristicas

Los mercados estdn presentes en nuestra vida cotidiana, todos los individuos
estamos en contacto con diversos tipos de mercados, entramos y salimos de sus
fronteras a través de nuestra actividad directa o por via indirecta, la mas simple
expresion de esa participacion en ef mercado se expresa en la adquisicion o venta

de algun bien o servicio. John R.Commons caracteriza a los mercados de la
siguiente manera:

De acuerdo con los economistas un mercado consiste en un nimero de intercambios y
ofertas reciprocas para la entrega fisica de bienes. (Commons, 1950 p.48)
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De hecho, los mercados son primordialmente estructuras que posibilitan el
intercambio entre diferentes tipos de actores, que adquieren roles de oferentes y
demandantes, no solo de bienes, producios © servicios en un sentido estrictamente
material o econdémico, sino en el mas amplio sentido del intercambio, que incluye
todo tipo de creaciones y manifestaciones humanas como la informacion y la cultura
que no son necesariamente tangibtes, pero si verificables. De esta forma el mercado

es unh mecanismo para la asignacién de recursos y oportunidades valiosas.

De acuerdo con lo anterior, los mercados rebasan las dimensiones del intercambio
puro, para constituirse en esferas de accidn que transmiten no solo bienes, sino
valores y otros atributos valiosos no tangibles.

Fl mercado es una organizacién institucional compleja y no simplemente un lugar donde
tienen lugar las transacciones y las mercancias se intercambian. En los mercados no sélo
existen precios, bienes y servicios, compradores y vendedores, sino también reglas y
normas que regulan su operacion justamente para permitir que ocurran {as transacciones y
el intercambio de derechos de propiedad. (Ayala, 1992:15}

Alln asi, el mercado tiene su propia togica y sus particulares formas de operar, sin
duda es un sistema complejo de instituciones y redes de interaccion, que van mas
alla de la visién clasica de un mercado regido por la ley de la oferta y la demanda;
por el contrario, la especializacion de [as refaciones de mercado conjuga una
multiplicidad de factores como son la existencia de contratos, precios, costos,

informacion, estructuras de incentivos, intereses, firmas y organizaciones de diversa
indole.

Sin duda los mercados transmiten sefales a través de sus singulares elementos
constitutivos a quienes se involucran en actividades de intercambio dentro de las
estructuras que estos mismos elementos proveen, sefiales sobre costos y
oportunidades que se traducen en el grado de confiabilidad y seguridad de las
transacciones dentro de ese mercado y que influyen por tanto en las decisiones de
quienes participan en el intercambio.
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{ a confiabilidad es el elemento primordial de los mercados, es decir, estos funcionan
con mayor claridad y eficiencia en la medida en que son seguros, por ende se puede

afirmar que ¢ axioma fundamental de la economia politica del mercado es la
certidumbre.,

Ahora bien, para que un mercado sea confiable, es decir para que los elementos que
concurren en el mercado tengan certidumbre, se requieren ciertas condiciones

ligadas a la “sanidad” del funcionamiento del mercado, algunas de estas
condiciones son:

v Flujos de Informacion mas o menos libres y completos;
v Competencia justa y equitativa,

Garantias e instrumentos de ejecucion imparciales para el cumplimiento de los
acuerdos;

Intervenciones selectivas y efectivas de autoridad para fimitar las conductas de
oportunismo y las fallas inherentes al propio mercado, o aquelias en que se
requiere inversién de riesgo y apoyos de capital e infraestructura.

v Libertad de eleccion entre distintas alternativas u opciones.

Es por lo anterior que el Estada debe intervenir para corregir, mejorar y alentar el
mercado, no para frenarlo ni disminuirlo, los limites del mercado se encuentran en la
frontera de los intereses publicos, el Estado como vigilante del interés pablico debe
regular la accion del mercado cuando esta ponga en riesgo Ia cohesidn y la
realizacion armonica de la sociedad.
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Paraddjicamente, de no cumplir el Estado con algunas de las premisas del mercado,
puede frustrar 3 sus ciudadanos oporfunidades valiosas que en si representan
aspectos centrales para garantizar dicha convivencia arménica Oportunidades de
empleo, abasto de productos basicos, oferta crediticia, entre otros, que hoy son
particularmente importantes para ta vida en scciedad, pueden verse seriamente
afectados si no hay condiciones de competifividad de los mercados, que en gran

medida determina {as oportunidades que se presentan a un pais para atraer el flujo
de inversiones.

..de acuerdo con el mas reciente Reporte Global de Competitividad, de un total de
§3 paises analizados, México ocupa el lugar 32 de la clasificacion
general..indicadores como el cumplimiento de compromisos adoptados por
administraciones anteriores; estabilidad y continuidad de las instituciones;
competencia de los servidores plhblicos; obstacuios a la apertura de nuevos
negocios; independencia del poder judicial, imparcialidad de las cortes; eficiencia
de los cuerpos policiacos; asi como incidencia dat crimen organizado, ubican a
México en los lugares mas bajos entre los paises objeto de este estudio.
{Moctezuma y Roemer, 1999: 15).

Por esta razdn es de suma importancia valorar la relacion existente entre Estado y
mercado, ya Que en la sana interaccion de ambos se cifran muchas de las
posibilidades para el desarrollo institucional y econémico de nuestro pais.
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1.g Nueva relacién Estado-mercado.

E! Estado contemporaneo se enfrenta hoy en dia a nuevas circunstancias de
escasez, competencia, vulnerabilidad e interdependencia economica. En la
actualidad las economias cerradas del pasado han quedado en el olvido ante las
serias desventajas que representa para cualquier pais quedar al margen de los flujos
de capital, del intercambio internacional v de la integracion econdmica mundial,

Ante esta nueva realidad los gobiernos de los paises no pueden limitarse en modo
aiguno a funciones ordinarias de regulacitn; los escenarios estaticos en los que se
podia planificar de manera centralizada, las intervenciones gubemamentales en
economias cerradas con mercados restringidos no tienen cabida hoy en un mundo
que se ha tornado complejo, en donde los infercambios no pueden ser frenados y ias
intervenciones gubernamentales deben ser calculadas y pensadas en funcion de
multiples variables y entornos sumamente dinamicos.

La actual coyuntura de mercados globales y altamente competitivos exige de los
gobiernos un papel menos protagonico y mas Inductor, promotor y facilitador, al
tiempo que implica redefinir sus mecanismos de protacclon a los sactores de la
poblacién menos favoracidos con la finalidad de conducir a la socledad entera hacia
objetivos solidarios. (Moctezuma y Roemer, 1999: 16).

La realidad econémica que vive hoy nuestro pais, como la mayoria de los paises del
hemisferio occidental es una realidad determinada por la existencia de mercados
globales, integrados y dindmicos; esto quiere decir que las economias en la
coyuntura actual responde a sefales propiamente del mercado (Hayek, Friederich,
1945) que a las maniobras y politicas econdmicas del gobierno, lo cual no significa
que el Estado tenga un peso o un papel menos relevante en la promocion dei
desarrolio, en la vigilancia del cumplimiento de derechos y obligaciones o en su
papel de asegurar una distribucion equitativa de la riqueza.
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En significado concreto de estos cambios consiste en una redistribucion de ambitos
de accion entre el Estado y el mercado, que se complementan e intercalan para
asegurar el desarrollo fibre de las actividades econdmicas sin que elio represente
menoscabo para ia igualdad en el acceso a oportunidades, en suma, vivimos una
nueva reiacion entre mercado y Estado.

.13 nueva relacidn del Estado y et mercado no es de antinomia, sino de apoyo y
colaboracidn y delimitacion clara de actividades. El Estado participa en el metcado
mediante el pago de sueldos y salarios a su personal, produciendo y distribuyendo
bienes y servicios...Como agente importante de} mercado, el Estado es un impuisor
del movimiento que genera la riqueza. {Uvalle, 1998: 47)

El Estado por tanto tiene hoy mas que nunca la responsabilidad de inducir y
promover el crecimiento y expansion del mercado, pues es en su seno en donde el
proceso de formacion de ia riqueza tiene lugar, no solo en su vertiente economica.
Por su parte el Estado a fravés de diversos instrumentos como ia politica fiscal,
asegura que esta riqueza sea distribuida en forma equitativa entre |a sociedad, las

cendiciones del mercado, deben ser por tanto para el Estado, un asunto de interés
publico.

Tal vez ol método mas poderoso de llevar el timén es estructurando el mercado:
creando incentivos que lleven a la gente en la direccién que quiere ir Ja
comunidad...Estructurar el mercado para conseguir metas pGblicas, de hecho es lo
contrario a dejar los asuntos en manos del mercado “lbre”: se trata de una
intervencion en el mercado. (Osborne y Gaebler, 1994: 385-387)

La centralidad del mercado en la economia se pone de relieve cuando sus falias (Alt,
J. ¥ Chrystal, KA., 1983} se traducen en ineficiencias econémicas como las que
padecen las economias emergentes; mas aln, se pone de marnfiesto en estas
economias al evidenciar que la carencia de instituciones orientadas al mercado
imponen limitantes al crecimiento y suponen un exiguo desempefio econdmico.
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Estas circunstancias hacen impostergables transformaciones cruciales en el seno
del Estado para responder en forma mas eficaz al reic que representa la transicién
hacia modelos 6ptimos de economia de mercado, para lo cual los gobiernos deben
afiadir a las funciones tradicionales de garantizar las condiciones minimas para la
reproduccion y acumulacién de riqueza (Offe 1981) tareas mas especializadas de
proteccion, promocion y regulacion.

Las tradicionales funciones del Estado se acentiian en las economias en desarrollo,
incluidas las economias en transicién al mercado, porque las falias del mercado son
mayores y porque los mercados son inexistentes o precarios. Adeimas, no cabe
duda de que estas economias son mas sensibles y vuinerables al proceso de
globatizacion, (Ayala, 1999; 32)

Estas transformaciones en las tareas y funciones sustantivas de los gobiernos toman
la forma concreta de:

Funcion Caso

Control de la externalidades | Legislacion para prevenir y disuadir
producidas por el mercado practicas contaminates en los
procesos productivos.

Reduccion de los costos de|Eliminacidn y simplificacién de tramites

transaccion de obtencidn de licencias para la
apertura de negocios.
Vigilancia en el cumplimiento de los|Certidumbre  juridica para la

contratos celebracidbn de acuerdos de compra-
venta.

Aseguramienic de los derechos de |Proteccion de los derechos de autor.
propiedad

Estos son s6l0 algunos ejemplos de funciones que un gobierno comprometido con &l
desarrollo de! “libre" mercado estd obligado a cumplir para proveer con bases
minimas de certidumbre a la viabilidad del sistema econdémico del mercado.
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De hecho sin estas condiciones necesarias, e! proceso de maduracion de las
instituciones que sustentan a una economia que aspira a ser de mercado se ve
seriamente limitado y postergado, dando como resultado bajos incentivos a los
agentes que operan y alimentan el ciclo del mercado y, en consecuencia, los
posibles beneficios de crecimiento se cancelan ante la inconsistencia y fragilidad de
las instituciones propias del mercado, elevando asi el factor costo pais que
contribuye a inhibir e} crecimiento,

Al producir bienes publicos, distribuir el ingreso, establecer las condiciones
macroecondmicas y ejercer funciones regulatorias, son creadas la infraestructura y
&l marce para la economia de mercado. {OCDE, 1991: 7)

Por supuesto ni el Estado ni el mercado por si solos han probado ser uno mas
eficiente en la asignacion de recursos que el otro, teniendo ambos fallas y
deficiencias que pueden solo ser enmendadas por medio de mecanismos de
liberalizacion, redimensionamiento, desregulacién e intervencién estatal selectiva
para aminorar y atenuar las imperfecciones del mercado.

La politica y ol mercado pueden ofracer medios complementarios para regular la
produccion de blenes y servicios distribuidos publicamente. Opciones basadas en
los mercados ofrecen la posibilidad de mejorar la relacién costo-efectividad en ta
provisién da bienes y servicios ptblicos y de abordar algunos de los ya conotidos
problemas de la produccién administrativa.(OCDE,1991: 15)

La vigencia y fortaleza de! mercado es indispensable para que individuos y sociedad
liberen su potencial productivo, la vigencia y fortaleza del Estado es fundamental
para que los frutos del mercado sean distribuidos con equidad; la conjugacion de
ambos es indiscutiblemente la via mas segura para garantizar el orden y la
prosperidad de |a sociedad.
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La relacién Estado — mercade es por lo tanto de interdependencia, las fallas de uno
afecian la viabilidad del ofro. Por ejemplo, el problema de los monopolios que
pueden presentarse tanto en el mercado como en el Estado afectan negativamente
esta relacion. En el mercado los monopolios pueden representar la fijacion de

precios fuera del equilibrioc del mercado, excluyendo a muchos compradores del
acceso a ciertos bienes que desean.

En el caso del Estado, los monopolios (también cuando el Estado actia como
monopsonista) distorsiona la valoracion de costos, generando dispendios
innecesarios que inhiben fa mejora cualitativa de productos o resulfados.

El problema mas grave que representan los moncpolios es en cualquier caso el de la
cancelacion de la competencia. Si bien, es indudable que la competencia perfecta es
extremadamente inusual, el rasge fundamental de una economia de mercado
modemna, sdlida y dinamica es la competencia.

La competencia ofrece aiternativas de eleccidn que dan valor al principio
fundamental de la relacion entre oferta y demanda. La distribucion de posibilidades
de oferta y demanda en un sistema de mercado competitivo otorga mayor eficiencia
en tanto que diferentes oferentes encuentran diferentes oportunidades de mercado y
diferentes demandas encuenfran satisfaccién de acuerdo a sus necesidades y
nosibilidades.

No puede existir viabilidad de mercado eh donde no se da lz competencia. Sin
embargo existen ciertas areas que, dada su naturaleza vital y estratégica para la
sociedad, deben de ser competencia exclusiva del Estado. Por ejemplo, la seguridad
y la justicia no pueden estar sujetas a condiciones de mercado.

Pero en otros casos, la competencia es sana e incluso necesaria porque permite la
complementacion de ofertas y genera incentivos para mejorar los rendimientos,
debido a que al suprimir las condiciones que originan mercados cautivos, se abre la
puerta a distintas ofertas en donde ios competidores tendrdn que sujetarse a
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satisfacer condiciones de demanda u oferta de mayor exigencia en cuanto a precio y
calidad.

La creacién de entornos competitivos se ha convertido en un elemento primordial de las
estrategias de reforma de la gestién. El cbjetivo esencialmente planteado es el de mejorar
los resultados exponiendo a las reglas del mercado servicios publicos protegidos. Las
reformas al uso comprenden el desmantelamiento de las facultades monopolisticas y ia
utilizacién de jos mecanismos de mercado. {OCDE, 1997: 91)

1.h Mercados Internos en el Sector Pablico.

Recientemente la cooperacion entre Estado y mercado no sélo se ha vuelto mas
necesaria sino mas profunda e intensa. En el caso de las funciones del Estado, los
gobiernos de algunas naciones se han percatado ya que existen buenas razones
para valorar las posibilidades y ventajas de replicar algunos de los mecanismos
principales bajo los que opera el mercado en la gestion de los recursos piblicos.

Los mecanismos de mercado tienen muchas vertajas sobre los mecanisimos
administrativos: los mercados estin descentralizados; son competitives, dan
responsabilidad a los consumidores sobre sus elecciones; y vinculan directamente
los recursos con los resultados. Los mercados también responden con rapidez a los
cambios rapldos. {Osborne y Gaebler ibld. p.388)

Aplicar y reconocer la utlidad de Mecanismos tipo Mercado, significa entender la
necesidad de generar entornos competitivos dentro de las instituciones.

Los mecanismos tlpo mercado son todos aquellos que involucran o emulan alguna o
varias caracteristicas de mercado, tales como Ia competencia, los preclos,
mecanismos de dacisién dispersa, entre otros. (OCDE, 1992.: 7))

La estrategia reside en combinar elementos del mercado incorporandolos como
herramientas para la toma de decisiones en el sector pablico, por ejemplo una mejor
integracién de fa organizacién, o el hacer converger fa oferta y fa demanda. Los
mecanismos tipo mercado excluyen los polos de oferta, el caso de los bienes
provistos exclusivamente por el sector pablico y el de Ja privatizacion.
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Los mercados internos se refieren a aguellos bienes y servicios gue son total o en
parte producidos dentro del sector plblico para su propioc consumo, encontrando
incentivos para lograr que los agentes gubernamentales se comporten -al menos en
los procesos- como agenies del sector privado, no solo en términos de eficiencia,
sino de la orientacion hacia los resuitados y de servicio al cliente con alto grado de
satisfaccion, sin perder el caracler plblico de la propiedad ni de fla
administracion{OCDE, 1991).

Es importante por lo tanto reconocer y entender a los mecanismos de mercado, en
especial a los mercados intetnos como instrumentos Gtiles de gestidn pablica que
involucran estrategias de decision mixta publico —~ privadas, con el propésito de
generar mayor eficiencia, equidad y calidad en {a operacion de los recursos plblicos
y de sus resultados.

Estos mercados intermos ya se encuentran presentes en fas administraciones
plblicas de paises como Australia, Dinamarca, ifanda, italia, Reino Unido, con éxito
probado en sectores como la salud, la pesca y 1a vivienda. En estos sectores 1os
mercados internos han tenido la funcion principal de diversificar las opciones de
oferta disponible, introduciendo la competencia entre distintos proveedores incluso
cuando alguna agencia de gobierno es uno mas de los proveedores{OCDE,1993).

Si bien los mercados internos sustituyen al mercado por la integracion intrafirma, la
competencia externa es un aliciente que propicia a los proveedores y consumidores
internos a mejorar cualitativamente su relacion costo-efectividad.

El fortalecimiento de los macanismos de mercado es una estrategla atractiva porque,
en clertas condiciones...conduce a servicios de mejor calidad y a3 una mayor libertad

de eleccion por parte de fos consumidores, tanto internos como extarnos. (OGDE,
1991: 92).

No obstante es importante tener bien claro que el seclor pablico como tal tiene una

dinamica propia de mercado, 10 cual quiere decir que aun a pesar de no ser un

mercado completamente integrado y competitivo realiza intercambios, produce y
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consume en razon de ofertas y demandas determinadas por circunstancias distintas
a las de olros mercados.

el sector pablico, en su conjunto esta sujeto a factores condicionantes
caracteristicos que lo distinguen de ofros consumidores y mercados. Dichos
factores son de tres fipos: normativos, funcionales y de habito. Los primeros
reglamentan conductas de planeacion, manejo de recursos, adquisiciones y
personal...los segundos imponen necesidades, prioridades y estrategias de
utilizacion que suelen ser distintos a los de otros segmentos del mercado; y los
terceros, que en gran medida son producto de los anteriores, determinan
resistencias, wventajas, prejuicios y oportunidades que también suefen ser
peculiarmente distintos a los de otros consumidores. (INEGL, 1994 P.23)

Estas realidades condicionantes del sector publico son de cualguier modo las que se
deben tomar en cuenta para formular y afinar las estrategias del sector piblico a fin
de mejorar sus meétodos y procedimienfos para atender las demandas de fa
sociedad. Concretamente, la posibilidad de aplicacion de mercados intemos en el
sector publico, son s6lo una muestra de cdmo el aparato publico puede hacer uso de
nuevas herramientas y formas de organizacion y operacidn para que, poto a poco,
el Estado a través del gobierno y de 1a administracion, vaya adecuando su funcion a
las dindmicas y a las pautas que va marcando la sociedad a la que sirve.
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Capitulo 2. La importancia de reformar el Estado, el gobierno y la
administracion publica.

La reforma Institucional se vincula a la nocidon de cambio, a la alteracidén en las
reglas que dan sustento a cualquier tipo de organizacion y de interaccién humana,
por supuesto este cambio también incide en las acciones y actitudes de quienes
tienen que acatar las nuevas reglas y de quienes tienen que llevarlas a la practica.

Una reforma institucional se define como un conjunto de ac¢iones que aspiran a
modificar de manera deliberada la estructura y la culfura de una organizacién.
{March y Olsen, 1997: 29)

Cuando se procede a implementar una reforma institucional lo gue se busca es un
cambio en los incentivos que enfrentan los sujetos a quienes la reforma afecta

directamente, por lo que obligadamente sus conductas y actitudes cambian de
alguna forma.

Las reacciones que provocan las modificaciones a las reglas pueden ser tanto de
resistencia, como de indiferencia; por ello, se puede decir que las reformas
institucionales nunca son neutrales, siempre afectan a unos y favorecen a otros.

La reforma Institucional no obedece nunca a caprichos ni tampoco puede hacerse
sin sentido, sino que es guiada por una necesidad: la adaptacidn y sobrevivencia de
las instituciones, sanear sus deficiencias y eliminar en lo posible sus debilidades,
mantenerlas  en vigencia evilando cualquier desvirfuacién, corrupcion,
anquilozamiento o desprestigio, que pueden generarse con el iempo o con procesos
naturales de desgaste en 1a continuidad de su funcionamiento.

Cuando una institucion pierde su valor y su aceptacién ante los ojos de la

comunidad, de su publico constituyente, entonces ésta se vuelve anacrdnica,
obsoleta, disfuncional.

55



Cuando se generan fallas o incumplimiento en las expectativas o aspiraciones del
piblico contribuyente, las instituciones y las organizaciones que les dan sustento
propician el déficit de confianza; perdiendo credibilidad y el orden social y politico
puede alterarse, al tiempo que la viabilidad econémica pende de un hilo.

Entonces, es necesario revisar los fundamentos y el funciohamiento del entramado

institucionat del Estado para ajustar y corregir las fallas a fin de renovar la confianza
con instituciones reformadas.

El concepto de reforma de estado y reforma de gobiemo es (il para comprender
que estas construcciones institucionales no son autosuficientes en si mismas, la idea
de la “autonomia relativa® del Estado hoy en dia pierde vigencia al verificar que las
transformaciones sufridas en la arquitectura institucional de la mayoria de los
regimenes politico - administrativos del mundo, son ocasionados en gran medida por
transformacicnes en ofros ambitos que si bien, forman parte del orden estatal en un

sentido amplio, no se contemplan como parte de las estructuras de! estado, como
son el mercado y |a sociedad civil.

Reforma del Estado y reforma de gobiemno son las dos dimensiones que engloban la
mayor parte de las transformaciones que ocurren en el seno de una sociedad con
relacidn a su sistema politico, econdmico y social.

Por un lado, la reforma del estado se entiende como la transformacién de las
relaciones habidas entre los poderes pibiicos constituidos y la sociedad; mientras
gue la reforma de gobierno se ubica mas en la dimensién del cambio de los
modelos, estructuras y procesos bajo los que tradicionalmente opera la
administracion publica, atendiendo a mejorar cualitativamente los productos y
resultados de la gestion publica.

El estado como sistema de instituciones enraizadas en mlitiples y complejas
relaciones e interacciones humanas, se desenvuelve en un ambiente cambiante y
dinamico, por lo tanto a lo largo de la historia ha sido objeto de adaptacidén y cambio

56



continuo (incremental, estable, paulatino, reorganizativo} v en muchas ocasiones
también discontinuo {abrupto, violento, revoiucionario) como resultado de
decadencias y florecimientos ciclicos.

El political decay sucede cuando tienen lugar diferenciaciones en la economia, ta
sociedad y la cultura, que el sistema politico no tiene capacidad de absorber
mediante una diferenciacién y complejizacién de si mismo, ya sea a través de
modificaciones institucionales, que reconocen y desahogan la plural participacidn,
o a través de transformaciones de sus concepciones doctrinarias, sus planes
nacionales y sus estilos de gobiernc...El problema reside en el rezago y rigidez dei
sistema politico respecto de su sociedad, cada vez mas urbanizada, industrial,
educada, cosmopolita (Aguilar, 1990: 36).

Asi las cosas, el principal catalizador y el hilo conductor que impulsa la reforma de
las instituciones politicas es e! advenimiento de la crisis del Estado, sus

insuficiencias e insolvencias, y el sentimiento generalizade de que el Estado no
hace bien lo que tiene a su cargo.

La crisis y el modo en que se han distribuido sus consecuencias ha generado una
nueva categoria de anilisls: la denominada “ deuda social * (Kliksberg, 1989: 20).

El estado es parte del problema y no parte de la solucidon a la vista de los
intelectuales, los organismos intermacionales y de la ciudadania. Se escuchan voces
que debaten y disienten cada vez mas sobre la naturaleza del aparato pablico, sobre

su legitimidad y, principalmente, sobre el dmbito de sus funciones y su capacidad de
respuesta.

La nueva imagen del Estado como problema surgié en parte debido a su fracaso
para desempenar las tareas impuestas por una agenda primaria....el banco mundial
considerd la posibilldad de que los problemas de sus clientas {los palses
mlembros) pudieran originarse, no sélo por malas politicas, sino de deficlencias
institucionales correglbles en el largo plazo. Desmantelar al Estado no es la
respuasta. Debe ser reconstruido. (Evans, 1985 141}.

El mévil de 1a reforma de la gestidn publica fue fundamentalmente una respuesta
ante la creciente insatisfaccidn con ef desempefio del goblerno para mantenar ef
desarrollo econSmico y social. Los paises miembros estaban reformando sus
saerviclos pobllcos debido a preocupaciones acerca del desempefio econdmico, las
nacesidades camblantas de los ciudadanos y las Instituclones, y la declinacién de la
confianza en el goblerno {(OCDE, 1998: 9),
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Sobre ésta base se generan corientes de pensamiento criticas y movimientos
ciudadanos que constituyen una demanda latente y permanente de cambio
institucional, de reforma del Estado, de gobierno y de la administracion publica.

Ante la insolvencia fiscal del Estado por su cronico desequilibrio entre ingreso -~
gasto, agravado por el endeudamiento gubernamental, la alternativa critica propuso
el saneamiento de las finanzas, {a disciplina fiscal y el prestpuesto equilibrado...Asi
mismo, ante la ineficacia y desorden de las organizaciones piblicas y de sus
procesos de administracion, la alternativa critica exigié eficacia — eficiencia en los
rendimientos, redimensionamientc del personal, profasionalizacién....Y ante el
desfallecimiento de la cultura ciudadana, que ocasionaba que los ciudadanos
aceptaran ser cada vez mas gubernamentalmente dependientes que auténomos,
mas reclamantes de derechos que cumplidores de deberes pablicos y sociales...la
alternativa critica propuso una nueva relacién gobierno — socledad bajo el principio
de §a responsabilidad y cooperacion {(Aguilar, 1996: 4)

La imagen prevalente del aparato de Estado actual, se halla totaimente distante de
las exigencias de eficiencia, optimizacion, racionalidad...La demanda latente es, en
el fondo, la de casi una “nueva administracién piblica”, la de “reconvertir al
Estado”, transformandolo y poniéndolo en efectiva capacidad de responder a los
complejos roles que se le pide desempeiar (Kliksberg, 1989; 24).

Con la presion de todas estas voces, es inevitable ef impulso de cambios no sélo de
forma, sino de fondo, los lamados cambios o ajustes estructurales y las reformas de
primera generacién, que son el primer paso - sin duda dificil - para vencer
resistencias y superar inercias, sin embargo la reforma det estado y de su aparato
de gobierno ocupd un lugar de alta prioridad en las agendas de todos los paises -

incluyendo el nuestro - a principios de los afios ochenta y a 1o largo de los aflos por
venir.



2.a El enfoque y ia naturaleza de las reformas.

Las reformas Hienen una temporalidad y modalidades diversas, es decir,
distintos enfoques para ser abordadas. Las reformas institucionales no son procesos
que se operan en automatice, no son procesos simples ni unidimensionales, la
reforma de las instituciones politicas tiene diversos niveles, actores, elementos y
situaciones tanto de oportunidad como de riesgo.

En primer lugar, acerca de los niveles de la reforma institucional, puede sefialarse
que hay tres niveles de la reforma; primerc tenemos el nivel de la reforma del Estado
cuya agenda basica incluye:

1} Democratizacién y ampliacién de Ias libertades civiles y politicas,

2) Transicion democratica (alternancia de gobierno),

3) Redefinicién del espacio publico. (privatizacion, delegacién, devolucion, co-
gestién).

A su vez la reforma de gobierno tiene como puntos centrales los siguientes:

1) Redimensionamiento o adelgazamiento del aparato burocratico,
2) Simplificacion y desregulacién administrativa,

3) Eficiencia y eficacia econémica,

4) Federalismo y descentralizacion politica,

5) Transparencia en la gestidon pdblica (rendicion de cuentas).

De lo cual se deriva la reforma de la administracion pubtica en cuya agenda
sobresalen los temas de:

1) Mejora en la calidad de los bienes y servicios pablicos.
2} Cambio en fa cultura organizacional

3) Profesionaiizacién de los servidores pibiicos.
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Aungue en términos analiticos puede diseccionarse la reforma de las instituciones
politicas, en realidad estos tres niveles de la reforma van de la mano. La reforma del
Estado no puede entenderse sin ia reforma del gobierno y éste a su vez, no puede
reformarse si no se contemplan reformas en la administracion plblica, ya que
finaimente el objeto de toda reforma es la reconstruccion © renovacion de la
legitimidad del Estado, empatando las demandas impuestas al sector plblico con su
capacidad de respuesta.

La reforma del Estado se ha convertido en un imperativo para garantizar al propio
£stado una sobrevivencia eficaz. Estd mas alld del ajuste. Apunta hacia la
complejidad de horizontes puablicos y politicos en los cuales el Estado se
desenvuelve {Uvaile, 1998: 126}.

La reforma institucional involucra problemas de la funcion propia del Estado y de la
politica en la sociedad. La base ética y la legitimidad gubernamental, asi como las
prioridades pertinentes de la agenda publica (March y Olsen, 1993: 89).

Con respecto a la naturaleza de las reformas institucionales y a su temporalidad,

podemos agrupar ias reformas en tres vertientes, cruzadas por dos modalidades de
implementacioén o ejecucion.

La primera vertiente de las reformas tiene una naturaleza politica, que sugiere
principaimente la modificacion de las condiciones para la competencia electoral y la
distribucion de los espacios de poder en favor de procesos electorales mas

equitativos y transparentes. (Reforma politica de 1276 LLOPPE, creacion del IFE
1889).

La segunda vertiente es de naturaleza econdmica y conlleva al cambio en los niveles
y arreglos de participacién del sector publico tanto en la produccion de bienes y
servicios, como en su funcién reguladora de los mercados. (Autonomia del Banxico
1993, procesos privatizadores a lo largo de los noventa).
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Y por uUltimo, pero no menos importante, la vertiente organica que atiende los
aspecios de la funcionalidad del aparato de gobierno, enfocando las baterias de la
reforma at cambio de ia estructura orgénica de la administracion, su tamaiio y la
calidad de sus procesos { PROMAP 1995).

Con retacion a las modalidades de la reforma, exisien dos principalmente que tienen
que ver con la temporalidad y profundidad de su ejecucion.

En primer lugar podemos hablar de las reformas incrementales o graduales. La
reforma incremental consiste en un cambio, gradual y marginal, modificaciones que

no altera sustancialmente la esencia de las instituciones de una sola vez o en forma
abrupta.

El cambio incremental permite introducir nuevos mecanismos, reglas, instrumentos,
sin que cambien radicalmente las estructuras principales ni los principios
fundamentales de una institugidén u organizacion; asi, el cambio incremental suprime
la posibilidad de paralisis 0 de resistencias demasiado virulentas, reduciendo
también los costos de ajuste y facifitando ia adaptacion y el aprendizaje. La clave
del cambic incrementa! es garantizar que exista una verdadera transformacion pero
preservando |2 estabilidad , la funcionalidad y permanencia institucional,

La estrategia de cambio incremental en resumen, consiste en realizar modificaciones
discretas, casi imperceptibles que, sin embargo a la larga si se concentran en un
mismo sentido y se orientan a un mismo esfuerzo, pueden generalmente cambiar la
forma y el fondo de las instituciones y de las organizaciones de manera radical.

A diferencia de la estrategia de reforma incremental, se encuentra la reforma de
conmocion radical o reforma de “shock” a gran escala que consiste en tomar por
sorpresa a los intereses opuestos a la reforma, de este modo una reforma de subito
impide la organizacién de los grupos de interés que trataran de obstaculizar los
cambios que afecten la relacion de costos y beneficios existente,
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Otros enfoques para la implementacién de las reformas se concentran en la
viabilidad y utilidad practica de las reformas, como lo sefialan March y Olsen (1993)
dos discursos permean ia orientacién de la reforma institucional, uno et de la “teoria
administrativa ortodoxa” que enfatiza la economia y el control; se enfoca a la

reestructuracion y reorganizacion de la maquinaria administrativa a gran escala con
fines de eficiencia.

Por otro lado, se encuentra [a retdrica de la “realpolitik” cuya preocupacion se centra
en la idea de! estabilidad y control politico, cuyo argumento principal es que, para
que los esfuerzos reorganizativos sean viables, no deben perderse de vista los

intereses de grupos, la lucha, el conflicto vy la negociacion entre diversos actores
politicos,

Esta dltima posicion, a reserva de no soslayar aqui la importancia estratégica gue
tiene el hecho de que una reforma no fracase en su cometido de generar mayor
eficacia y calidad de parte de ias instituciones, parece estar mas a tono con la
complejidad que rodea a los procesos que involucran miltiples agentes, intereses y
posiciones, como generaimente ocurre en los casos de reforma de las instituciones
politicas, cuyas condiciones y efectos no se circunscriben al ambito de las
estructuras de gobierno sino que producen dinadmicas en las que, incluso fa

gobernabilidad esté en juego, por lo que se requiere no solo precisidn administrativa
sino también pertinencia y pericia politica.

Parece que las reformas tienen que enfrentarse con mayor frecuencia a contextos
de desacuerdo y disenso, originados no tanto por la negativa de implementar las
reformas sino por las distintas percepciones sobre su orientacion y alcance.

Ante estos escenarios, los gobiernos deben recurrir a la construccién de consensos
y de coaliciones para impulsar las reformas necesarias.
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Las reformas en ia gestion publica no apuntan solamente a los administradores del
sector publico, sino que cada vez mas son pensadas para mejorar los incentivos y
cambiar {as respuestas de individuos y agentes en el sector privado. Por lo tanto, ia
reforma de la gestién pablica ha tenido que ampliar su horizonte, correlacionando
su maquinaria de formulacién de pofiticas y su interaccién con el resto de la
comunidad (OCDE, 1998: 11).

La primera generacion de reformas {de ajuste estructural) pudieron hacerse con
relativa autonomia como lo indica Barbara Geddes:

En América Latina...la historia reciente de fa regién ofrece numerosos ejemplos de
reformas en politica econdmica que han afectado a poderosos grupos econémicos,
esta autonomia estatal podria traducirse en una ventaja para poder efectuar ajustes
estructurales que impuisen el desarrollo, ya que los encargados del disefio e
implantacién de las politicas podrian ignorar los intereses de grupos especificos
que podrian ser afectados por las reformas {Geddes, 1994: 2-4).

Sin embargo la democratizacion y ia globalizacion, con las nuevas tecnologias de
informacion han influido para que la nueva generacion de reformas incluyan
aspectos a nivel meso {participacion ciudadana, equilibrio de poderes, federalismo) y
no sbélo el nivel macro, con acento en las medidas de saneamiento financiero
{equilibrio presupuestal, ajuste fiscal, etc.), de forma tal que hay una tendencia a
incorporar elementos clave en €l lenguaje de las reformas: Pdblico usuario,
consumidor, cliente, entre otros, que denotan el grado en que las reformas han sido
catalizadas en gran medida por las demandas ciudadanas. Esto significa que la
agenda de la reforma se esta moviendo en otra direccidn y por supuesto alin esta
lejos de agotarse.
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2.b La agenda futura de la reforma.

tas reformas de primera generacidn pusieron énfasis en la necesaria

reformulacion de la politica econdmica y por ende su primer objetivo fue la reduccion
en el tamafio del aparato publico.

La prescripcidn por parte de los organismo internacionales come el Fondo
Monetario Internacional o el Banco Mundial sobre el redimensionamiento de las
administraciones piblicas a lo largo de la década de los ochenta tuvo amplia

aceptacion por parte de los paises miembros de estos organismos, incluyendo el
nuestro.

Pasada esta primera etapa de reformas los resultados son contundentes: la
reduccion en el tamano det Estado no ha significado Ia respuesta a los problemas
det desarrofio ni al endeudamiento; ahora se hace necesaria la revision tanto del
tamafno éptimo como de la calidad y la eficiencia de las administraciones publicas,
se trata no solo de asegurar su eficiencia, sino también su eficacia.

La reforma del Estado no disminuye significativamente los gastos publicos, pero
mejara su calidad y eficacia, ya que la burocracia daja el papel principal para
ocupar uno secundario en la produccién de bienes y servicios para la sociedad..
{Pimenta, Carlos César, 1998)

En principio, la solucion percibida al problema fue simplemente cortar el tamafio
del servicio publico, algunas veces de forma arbitrarla. Al reconocerse que ia
raducclon en el tamafio vy gasto de la burecracia podria disminuir en fugar de
aumentar el desempefio, la atenclon se recrientd hacia los factores de la
eficiencia organizacional. (Haggard, 1996)

Por lo tanto, ahora se pone el acento en la blsqueda y aplicacion de nuevos
paradigmas administrativos. Pasada la etapa de las privatizaciones y puestas en
marcha las desreguiacicnes, la agenda reformista apunta hacia nuevas modalidades
administrativas que trasciendan la tradicional jerarquia burocratica, reemplazandola
por esquemas gerenciales que otorguen flexibilidad a los procesos y permitan tanto
la innovacion como la rendicién de cuentas.
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La reforma de la gestion pibiica ha involucrado un cambio en respuesta a un
nuevo paradigma de [a gestion pablica que intenta combinar practicas
gerenciales modernas con la légica de la economia, mientras se conservan los
valores centrales del servicio pablico. (OCDE, 1998: 13}

Tenemos entonces una nueva dimension de la reforma del Estado que reconoce la
importancia de economizar en los procesos, pero otorga méaxima prioridad a la
consecucion de resultados, es decir a la satisfaccion del usuario.

Lo anterior puede advertirse en ias agendas coincidentes sobre la orientacién de la

reforma gerencial que actualmente proponen diversos organismos internacionales:

QCDE;

Transferir competencias, introducir mas flexibilidad.
Garantizar el resultado, el control y 1a responsabilidad.
Desarroflar la competencia y ampliar las opciones.

Prestar un servicio receptivo a las necesidades del pablice.
Mejorar la gestion de los recursos humanos.

Optimizar el uso de la informatica.

Mejorar la calidad de la reglamentacion.

Reforzar las funciones de direccién del nivel central.

RSN N UL N

Banco Mundial:

v Delegacién de ia toma de decisiones.
v Qrientacién hacia el desempefio.
v
v

Orientaciéon hacia el cliente.
Orientacidon de Mercado.

Por su parte el Plan Nacional de Desarrollo 1995 —~2000 del gobierno mexicano
establece la necesidad de contar con una administracion publica:

...orientada al servicio y cercana a las necesidades e Intereses de la ciudadania.
..que responda con flexibilidad y oportunidad a los cambios estructurales que
vive y demanda el pais, que promueva el uso eficiente de los recursos ptblicos ¥
cumpla puntualmente con programas proclsos y claros de rendicién de cuentas.

...que foments la dignidad y profesionalizacién de fa funcién publica (PROMAP,
1995: 35)
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La calidad de las politicas piiblicas se encuentra fuertemente condicionada por el
profesionalismo, la peficia y la estabilidad de la élite administrativa, v es
usualmente este grupo el destinatario de las reformas en los incentivos para
hacer mas atractivo el servicio pablico. {(Haggard, 1996: 18).

Nuevamente nos encontramos frente a una paradoja, sl ios intentos de reforma
integral de 1a gestidon pablica soslayan la importancia de reformar los sistemas de
personal o si hay resistencia a modificar las inercias y rigideces inherentes a las
modalidades de administracion burocratica tradicional (comando y control), v sus
consecuentes esquemas de ajuste que ya han probado sus limitaciones, los intentos

de reforma basados en la nueva gestion publica (flexibilidad, calidad, resultados)
estaran por fuerza destinados al fracaso.

Es evidente que !os mecanismos formales de control no bastan para asegurar el
cambio de conductas necesario por parte de los empleados que tienen a su cargo el
suministro y operacion de los servicios publicos.

Esto significa que muy a pesar de los cambios y reformas reglamentarias, de los
esquemas de descentralizacion y de los esfuerzos por economizar recursos, los
empleados seguiran teniendo las mismas actitudes de bajo desempefio, de iealtades
personales més que institucionales, avidez para incurrir en ilicios o abusos de
autoridad, entre ofros problemas, en gran medida derivados de una escasa

preparacién profesional y de bajos incentivos econdmicos, asi como de
incertidumbre en sus empleos.

Ante estas realidades administrativas no cabe méas que atender en primer lugar los
requerimientos, necesidades y demandas del usuario interno de la administracion
publica que son sus propios empleados.

La administracién publica requiere de conduccion y de operacion, sin personal capaz

de conducir adecuadamente o0 de operar eficazmente la administracién no puede
brindar resuttados con la calidad que los ciudadanos esperan o dermandan.
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¢Quién debe gobernar? y si se adopta el principio platdnico del liderazgo, es

decir ¢l principio de que debe gobernar el mejor , entonces el problema de futuro

se presentard bajo la forma de una tarea encaminada a crear las instituciones
4 para ia seleccion de los futuros conductores. (Popper, Karl, 1992 : 130)

La conduccién de la nave desde el fimdn requiere personas capaces de
contemplar ¢! universo entero de problemas y posibilidades y de poder equilibrar
las demandas de competitividad y los recursos. Mover la nave con los remos
requiere personas gque se concentren intensamente en una meta y actien con
eficiencia. (Osborne & Gaebler, 1994: 68)

La consecucion de un desempefio optimo y de resuliados cualitativamente
safisfactorios por parte de la administracion pdblica requiere profesionalismo en el
gjercicio de la funcion piblica.

Sin embargo, la propuesta de implantacion del Servicio Civil de Carrera, que se ha
venido planieando desde hace ya algunos afios, no necesariamente representa la
dnica via, ni probablemente la via correcta hacia la profesionalizacion.

Existe una nocién generalizada de que la manera buena o positiva de administrar
@l trabajo pablico es el servicio civil de carrera y que de no ser el servicio civil de
carrera, 50 caas en el extremo opuesto que es {a manera mala o negativa, ef
Inflerno del sistema del botin. (Rosovsky, 1984; 70).

En consecuencia es necesaric analizar en que consiste 1a Profesionalizacion del
Senvicio Publico,
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2.c E! servicio plOblico profesional, definiciones, paradigmas y opciones.

En ia blsqueda por alcanzar un mejor gobierno, subyace una realidad
ineludible: {as altas responsabilidades pablicas que tienen encargadas los gobiernos,
son encomendadas y depositadas en un cuerpo de funcionarios que integran los
cuadros buracraticos de la administracion.

La capacidad y aptitudes det conjunto de estos hombres y mujeres que conforman el
personal de la administracion piblica constituyen e! elemento principal para que el
engranaje administrativo funcione correctamente. La capacidad gerencial de los
administradores se conjuga en la capacidad corporativa de la organizacion
(Corporate management). Por el confrario, la incapacidad e ineptitud de los
miembros de la burocracia tiene efectos debastadores sobre el Estado, ya que
cualquier deficiencia del personal se traducen en el incumplimiento de programas
gubernamentales, calculos errados y costos adicionales para los ciudadanos.

Por ello, es requisito obligado para cualquier gobierno azllegarse de buenos
elementos para la funcién pliblica a través de politicas de personal que contemplen
un riguroso metodo de reclutamiento, seleccidn y adiestramiento de individuos con
las cualidades idoneas para ingresar a! servicio publico.

En los goblernos modernos, el funcionario debe ser un profesional, es decir, una
persona que domina un saber especlalizado para " atender los asuntos
gubernamentales y administrativos. El saber especializado se ensefia y aprende
hasta conformar un tipo de conocimianto que permite responder a los problemas
sociales. Dicho saber combina experiencla, conocimiento y practicas que dan

vida a las rutinas necesarias y a la modernizacién de las instituciones. {Uvalle,
1999: 46)

Un profesional es aquella persona que domina un saber o un arte y lo aplica
creativamente como medio de sustento o de satisfaccion personal.

Sin embargo, para los efectos aqui estudiados, un profesional de la administracion

publica debe ser mas que eso, No sélo requiere ser un especialista en una malteria,
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pues de lo contrario nos encontrariamos con una vision limitada y encuadrada en la
falacia tecnocrética (Haggard, 1998).

Para ser profesional de la administracion piblica se requieren al menos tres
elementos indispensables: conocimiento, experiencia y vocacion.

En efecto, se puede ser un experto en la materia de administracion pliblica con el
solo echo de detentar conocimiento especializado sobre ta disciplina administrativa,

pero eso no significa necesariamente una contribucion directa a la profesionalizacion
del servicio piblico.

La carrera en administracién pablica, es aquélla que, amparada por titulos tales
como licenciado en ciencias politicas y administracion pablica, emana de los
cursos universitarios y se ejercita a través de un grado académico...La carrera
administrativa, por su parte, significa un curso de profesionalizacién dentro det
servicio piblico, regido por requisitos especiales de ingreso, permanencia,
estabilidad y promocion, con base en el sistema de méritos que se verifica por
medlo de exdmenes de idoneidad, tanto para ingreso como para los ascensos.
Inciuye un proceso de formacién integral y continua, cuyo sucedineo es una
capacitacién permanente, toda vez que la permanencia otorga seguridad de
empieo, pero tarnbién exige un desempeiio de calidad gradual y periédicamente
evaluado.. Dellnear una estrategia de articulacién entre ambas carreras, es uno
de los sustentos principales de la profesionalizacién en México. (Fundacién
Mexicana Camblo X4, Luis Donaldo Colosio, 1994: 31-32)

El conocimiento es por supuesto la parte medular de la profesionalizacion del
servicio publico, este se adquiere inicialmente en los centros educativos como las
universidades u otras instituciones de formacion especializada (como e! INAP en los
casos de México y Espaiia, el Civil Service College en Gran Bretafa y la ENA en
Francia) creados especificamente para los fines de la ensefanza formal de los

futuros funcionarios. Pero el conocimiento se enriquece con la experiencia y el
ejercicio de la funcién publica.

El concepto de profesionalismo que subyace en al anfoque propuesto implica la
capacidad de construir puentes entre @l conocimiento abstracto y los hechos

concretos. El profesionalismo entrafa una sintesis entre la teoria y la practica
(Dror, 1991)



...tlebe motivarse a los altos funcioiarios que toman las decisiones a basar sus
opciones en el conocimiento profesional hasta donde sea aplicable, mediante
un2 educaciéon adecuada, incentivos y estructuras institucichales, como linea
principal de la reforma del Estado dirigida a perfeccionar Ia interface enirz el
conocimiento y el poder. {op.cit)

Para ser un verdadero profesional de la administracion se requiere entonces del
dominio de al menos una disciplina relacionada con el ejercicio de Ia funcion pablica,
aunque el servicio pablico requiere una vision multidisciplinaria por la complejidad de
los problemas que atiende.

Ademas de la experiencia que se adquiere desde etapas iniciales mediante periodos
probatorics, vinculacion temprana entre los centros educativos y las unidades
administrativas (vgr. servicio social y pasantias); la vocacion de servicio se adquiere
en el proceso formativo, con el contacto y ia induccion a fa mision de 1a organizacién
y en el asimilamiento de los valores institucionaies.

El verdadero servidor publico profesional al tiempo de dominar e! saber (*know -~
how") y las rutinas con pericia, ha de recibir un adiestramiento continuo, gue le
permite estar al dia mediante la actualizacién constante, para flegar a ser un

verdadero especialista en el arte de gobernar, es decir conocer el estado del are
(“state of the art”).

Asi, el profesional que persigue una carrera en el servicio pablico debe conjugar
capacidades y atributos excepcionales para ejercer el saber actuandoc con
responsabilidad, teniendo una actitud positiva frente a la competencia y el riesgo,
pero sobre todo, estando al tanto de las circunstancias y de los problemas para
innovar opciones de solucidn, entre otras virtudes.

7



A esta esencla que define al profesionaiismo en el ‘arte de gobernar deben
afiadirse cuatro caracteristicas secundarias: un cddigo de ética profesional; una
actitud de “interés clinico” y de “impasibilidad” en medio de fa irracionalidad
emocionat y la feroz lucha por el poder; una buena dosis de escepticismo con

una fuerte suspicacia por “lo obvio”; y una busqueda constante de creatividad.
{Dror, 1991)

Finalmente la imparcialidad del funcionaric en el ejercicio de sus tareas es una de
ias mas elementales pruebas de profesionalismo, ya que la funcion piblica demanda
servir al piblico, no al jefe pelitico o al funcionario superior.

En términos generales, profesionalizar el sefvicio pablico es por io anterior indicativo
de mejorar el rendimiento y los resultados de la gestion publica, a través de sistemas
que permitan asegurar el ingreso y la permanencia en los cargos de la
administracion a personal competente, dedicado y comprometido institucionalmenta,
cuya capacidad este demostrada mediante sistemas de evaluacion y competencia, y
en donde el criterio universal de reclutamiento, seleccidn y promocion sea el merito.

La profesionalizacion del servicio pablico puede entenderse como el
establecimiento formal, pdblico, abierto y competitivo del sisterma de carrera
administrativa con el propoésito de que la funcién pibtica se desarrolle con base
en raglas de certidumbre y permanencia. Lo anterlor significa que la funcién
publica debe ser ablerta, apartidista, estable, continua y segura. (Uvalle, 1899: 51)

La profesionalizacion es entonces un sistema que combina la exigencia en el
cumplimiento cabal y satisfactorio de altas responsabilidades publicas, con la
posibilidad real de retribuciones adecuadas, reconocimiento publico y oportunidad
para el empleado, en su condicion de profesional, de acceder a mejores niveles de
ocupacion e ingreso.

ta Fundacién Mexicana Cambio XXl-Luis Donaldo Colosic define al servicio
profesional de carrera como:



-.un sistema que regula la entrada y promocion de los servidores publices
basandose en el mérito y la capacidad profesional, en lugar de la afiliacién
ideolégica o fos vinculos partidarios o personales...incorpora también los
principios de seguridad laboral, promocion conforme a mérito y de que a igual

nivel o funcidn igual categoria y salario. (Fundacidén Mexicana Cambic XXi-Luis
Donaldo Colosio, 1994: 52).

Asi mismo, los objetivos que busca un sistema de servicio plblico profesional son:

1) Atraer y mantener a candidatos bien calificados

2} Desarroflar una memoria administrativa de mediano o largo plazo

3) Ir mas alla de las estructuras de castigo y control, para desarrollar esfructuras
de incentivos monetarios y profesionales que impuisen a los servidores

pablicos a cumplir sus iabores de una manera eficiente, justa y con sentido de
servicio publico. (ibidem).

Ei punto nodal de ia profesionalizacion del servicio pablico consiste en la posibilidad
de calificar la actuacion de quienes laboran en la administracion pblica, a través de
sistemas de evaluacion apegados a estdndares objetivamente m'esurabies. que
configuren un sistema cierto y justo de recompensas y sanciones.

Muchos de los estudiosos del tema vinculan la profesionalizacion con el lamado
sistema de carrera, comlnmente conocido como servicio civil de carrera, que
contempla un sistema integral no solo de reclutamiento, promocion y retiro, sino de
entrenamiento, capacitacién y evaluacién permanente, pero cuyas caracteristicas
inherentes lo hacen rigido, encuadrado en incentivos de largo plazo (por ello el
concepto de carrera) y sumamente reglamentado; lo cual puede inhibir fa innovacién.

£l concepto servicio civil, tiene su origen en la Inglaterra colonial y fue utilizado por

primera vez para diferenciar el tratamiento de los asuntos administrative-hacendarios
de los asuntos de indole logistico-militar de Ia corona real inglesa.
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La idea del servicio civil es una nocidn de cardcter inglés...en la época moderna
la encontramos fundamentalmente a partir de la mitad del siglo pasado en
Inglaterra, con motivo de la formacién de una casta burocratica en la india, para
el manejo de 10 que era la empresa pablica denominada la compaiiia de
colonizacion de la India, propiedad de 2 corona inglesa...el resultado fue la
formacién de un esgquema relativamente rigide, fundado en tres grandes
condiciones: primero, la inamovilidad en el puesto; segundo, 1a existencia de un
escalafén generalmente rigide; tercera, el sistema de mérito, que se supuso seria
capaz de promover un mayor profesionalismo. (Rosovsky, 1984: 71)

"En efecto, el objetivo principal del servicio civil de carrera es garantizar el métito de
los empleadas, incluso en los EE.UU. de Norteamérica - uno de los paises que
adoptd este sistema a principios del siglo pasado -, servicio civil y sistema de méritos
son vocablos que se utilizan indistintamente; sin embargo, 1a supuesta ventaja de
dicho sistema de méritos no siempre se traduce en un mayor profesionafismo,
probidad, fransparencia, capacidad y fealtad institucionai, ei analisis minucioso de
algunas experiencias de servicio civil de carrera nos confronta con evaluaciones
negativas sobre los pretendidos beneficios del servicio civil de carrera.

Por ejemplo, analizando a grandes rasgos fa evolucién y evaluacién del sistema de
servicio civil (SCC) en los Estados Unidos desde hace ya mas de un siglo nos
encontramos con una serie de vicios y defectos que hacen pensar dos veces en la
idoneidad de dicho sistema,

El servicio civil de carrera se instaurd en aquel pais en 1883 a través de la Pendleton
Act, promulgada duranie fa administracién def presidente Arthur Chester Alan. El
sistema de méritos introdujo entonces tres elementos esenciales:

* Lacompetencia justa y abierta para acceder al empleo ptblico
* La seleccion a través de examenes imparciales

+ La separacion de influencias politicas de los criterios de ascenso y promocion.

Estos criterios generales respondian a la inténcidn de separar la administracion y 1a
politica, es decir separar la actividad de! politico electo de ia del funcionario pablico,
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en donde este Gltimo debia, como requisito primordial, ser profesional, competente y
politicamente neutral.

Mas de medio siglo después, la comision Hoover, encabezada por el ex -presidente
Herbert Hoover, se encargo de evaluar la organizacion de la rama ejecutiva del
gobiemno, encontrando que existia una sobreregulacion y sobreproteccion de os
empleados con el sistema de méritos. {Mosher, 1976).

Lo anterior implicaba incentivos perversos hacia el desempefo. La seguridad y
estabilidad l1aborat no son por lo tanto garantia de mejor desempefio, como
pretendidamente se piensa con el establecimiento del servicio civil de carrera.

En 1955, e} presidente Eisenhower, advirtiendo las restricciones que e! servicio civil
imponia al ejecutivo para controlar las agencias implementadoras de politicas
pblicas claves, creo por decreto la categoria “C” dentro de la clasificacion del
servicio civil, con el objeto de permitir al Ejecutive v a los directores de agencias la
oportunidad de llenar posiciones intermedias que tienen relevancia para la gjecucion
de politicas piblicas con empleados de confianza.

Esta situacién hace evidente un probiema de agente-principal por la perdida de
control del ejecutivo frente a la burocracia y el efecto del crecimiento lateral de la
administracion a través de la contratacion de grandes equipos de staff, aliegados a

los directivos de las agencias, para suplir y cubrir las tareas que requieren
efectividad y control politico.

Posterigrmente en 1978, durante la administracion del presidente James Carter, se
formuld 1a méas importante de las reformas al sistema de méritos norteamericano
desde su creacion, la Civil Service Reform Act , cuyo propdsito primordial fue
también otorgar mayor flexibilidad al servicio civil concediendo un margen mas

amplio de control al ejecutivo y a tos directores sobre la burocracia de carrera. (Bann
y Ricucci, 1987).
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En 1989, una comisidon especial conocida como la Comision Volker, se encargo
nuevamente de revisar el estado del servicio publico federal de los EE.UU.

encontrando que para entonces el sisterna de méritos estaba sobreregulado y
sumamente centralizado.

Todas estas deficiencias y lagunas derivaron en que, a principios de 1993, con &l
lema de “crear un gobierno que funcione mejor y cueste menos”, el vicepresidente Al
Gore presentara el reporte de la National Performance Review, cuya propuesta
principal fue “la reinvencidn del gobierno” sobre ta base de un analisis exhaustivo de
fa relacion que existe entre el gobierno vy la gente a la que sirve.

De esta forma se procedid a la simplificacion de la regiamentacion dei sistema de
personal mediante la anulacién del Manua! Federal de Personal, ademas de otras
medidas orientadas ya no al control de las agencias con base en mecanismos
formales y reglas burocraticas, sino a los acuerdos de desempefio, como es el caso
del Government Performance and Results Act, que obliga a todas las agencias del
gobierno federal de aquel pais a pre;‘:arar planes estratégicos y a establecer e
implementar modelos de medicion del desempefio de su actuacion, haciéndolos del
conocimiento pablico.

Los dilemas gque presenta el servicio civil en los Estados Unidos nos da una idea de
las tantas complicaciones que puede llegar a surgir si se adopta el servicio civii de
carrera como ruta indiscutible para la profesionalizacion del servicio pblico.

Otros paises han tenido que reformar sus sistemas de méritos por razones similares
como los problemas relacionados con ia unidad de mando en favor de esquemas
mas descentralizados que delegan confianza a distintas agencias y unidades para

administrar y manejar sus propios sistemas de mérito y ia gerencia de sus recursos
humanos.
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La evaluacion de las reformas al servicio civil estatal y federal revelan una
preocupacion por la flexibilizacién....La intencién de las reformas legales recientes
ha sido preservar la creatividad individual dentro de las organizaciones puiblicas
haciéndoias responsables a estructuras internas y relaciones de liderazgo basadas
en los patrones de la empresa. (Sedwick y Sulzner, 1996: 161)

Las reformas introducidas en el campo de los recursos humanos tiende a flexibilizar
tos procedimientos de seleccion y de cese o recision, los sistemas retributivos y las
politicas de personal en general, asi como la introduceion de incentivos vinculados
a los resultados. En algunos paises se han aplicado nuevas formulas institucionales
con la finalidad de permitir unpa mayor autonomia operativa - por ejemplo, las
Agencias Ejecutivas en el Reino Unido o las medidas de desconcentracion en
Francia - {OCDE, 1997: 65).

En México, a pesar de gue el PROMAP enuncio entre sus objetivos la dignificacion,
profesionalizacion y ética del servidor pdblico, no se hace referencia explicita a la
futura adopcion de un sistema de servicio civil como tal, pero si se deian entrever

algunas lineas de profesicnalizacion via la iniciativa de servicic profesional de
carrera.

Contar con un servicio profesional de carrera en la administraclén publica que
garantice la adecuada selaccién, desarrollo profesional y retire digno para los
servidores pablicos, que contribuya a que en los relevos en la titularidad de las
dependoncias y entidades se aproveche la experiencia y los conocimientos de
personal y se dé continuidad al funclonamiento administrativo. (PROMARP, 1995; 5.

Por otro lado, la iniciativa de ley para la PFrofesionalizacion y Evaluacion del
desemperio de fos Servidores Pablicos de la Administracién Pablica Centralizada,
(Moctezuma, 1997) que sometiera a consideracion el senador Esteban Moctezuma a
finales de abril de 1998, establece los principios basicos de un servicio civil de
camrera {vgr. examenes de oposicidn abiertos para el ingreso, evaluaciones
peribdicas...), es una muestra de que en algunas esferas legislativas y de gobiemo
el servicio civil de carera se concibe como una opcion viable para la
profesionalizacion del servicio pablico.

Por supuesto que nadie estard en contra de hallar métodos adecuados para
garantizar el profesionalismo de la gestion pblica, lo que se propone es fa adopcidn
y adaplacion de sistemnas de profesionalizacidn que no representen mayores costos
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en {ugar de oporiunidades y que sean acordes con los nuevos contextos que vive la
administracion puablica, es decir, que permita un desempefic calificado, en donde, los
incentivos, y no las reglas determinen ia actuacion de los servidores piblicos.

El modelo tradicional def servicio civil no parece ya adecuado a estos requerimientos
y necesidades, por el confrario parece inoportuno y anacronico por diferentes
motivos que pueden ser apreciados en experiencias de ofros paises. Por ejemplo, el
programa integral Next Steps del gobierno britanico consiste en determinar cuales
son ips principales obstaculos que enfrentan @ gama de agencias del servicio

publico britanico para ofrecer mejores resultados y servicios a los contribuyentes
(OECD, PUMA 1983).

Next Steps opera bajo una logica muy diferente al servicio civil de carrera tradicional,
incluso algunos de los hallazgos principales que dieron origen a la descentralizacion
de agencias, al replanteamiento de modelos de reclutamiento (Recruitment and
Assessment Services) y adiestramiento de personal {Civil Service College) se basan
precisamente en las inconsistencias del servicio civil de primera generacion:

l.as entrevistas arrojaron, entre otros, los siguientes resultados en cuanto a la
situacién de la administracién pablica:

3. Si el goblerno no es homogéneo, no deberia ser administrado como si fo fuera.
4.El sgrvicio clvil es resistente al cambio. (Moctezuma y Roamer, 1999: 126).

Son precisamente estas experiencias las que generan dudas sobre la viabilidad v
utilidad de comenzar un proceso de reformas de la gestibn piblica en México
tendiente a la profesionalizacion de los servidores publicos basado en el servicic civil
de carrera, pues come ya fue acotado el servicio civil parece no tener vigencia como
la via adecuada para los efectos de la profesionalizacidn.

Una conclusién generalizada recientemente es que el sistema clasico de
servicio civll ha sido rechazado, pero los ejes an los cuales se pueda
desarrollar un nuevo sistema adn no han terminado de dafinirsa. (Fundacién
Mexicana Cambio XXI, 1994: 57).
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La euforia de! servicio civil de carrera en nuestro pais parece tener como base la
creencia de que un sistema de organizacion de! empleo publico de esta naturaleza
puede tener efectos positivos sobre la estabilidad y la certidumbre en el empleo y
por lo tanto puede generar un mejor desempefio del servicio publico.

Aungue la primera parte es clerta, el servicio civil de carrera puede dar clerta
seguridad a los empleados plblicos sobre su permanencia laboral, la segunda
puede no ser del todo cierta. Aunque abundan los estudios que demuestran que hay
una correlacién positiva entre la inseguridad en el empleo piblico y fenémenos como
la corrupcion, el uso patrimonial y clientelar de los recursos y cargos publicos (ver
por gjempio Wade Robert, The market for Public Office: Why the Indian State is not
better at Development, 1985).

No hay por el contrario estudios que realmente ofrezcan evidencia sdlida sobre la
existencia de una correlacion positiva entre la seguridad y estabilidad laboral con el
mejor desempefio, 1a eficiencia o la eficacia. Sobre este asunto es muy ilustrativo por
ejemplo, el hecho de gque los sindicatos ofrecen a sus agremiados estabilidad y

permanencia y no hay en contrapartida grandes esfuerzos por mejorar su
productividad.

Por ello, aun cuando fa propuesia de instaurar el servicio civil de carrera ha
encontrado eco en diversos sectores de ia clase politica (a saber en altas esferas
gubernamentales) y en algunos sectores académicos, hay algunos escépticos de
sus ventajas, y mas aun de su viabilidad institucional,

...vale la pena cuestionarnos si, para poder hablar de una Administracién Piblica
modaerna, es Indispensable establacer un sistema de serviclo civil de carrera a
semejanza del gue existe hace mas de 100 aflos en algunos paises y, sobre todo,
praguntarnos si este sistama serd {a clave que nos permita acabar con los
grandes y graves problemas que afactan al sector. {Doring, 1998: 22)

Asi que no sdlo para alcanzar los objetivos planteados en el Plan Nacional de

Desarrolio o en el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-
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2000, sino que para asegurar el bienestar y desarmlio permanente de la sociedad
mexicana se requiere la modernizacidn y profesionalizacion de la burocracia,
encargada de la provision de los bienes y servicios publicos basicos, del disefio y
ejecucion de politicas y del cumplimiento de las leyes. Sin embargo lo que debemos

preguntarnos es si esto pasa necesaria e invariablemente por el servicio civil de
carrera.

Al parecer no como alternativa unica. Las opciones para profesionalizar la
Administracién Pablica no se limitan ai servicio civil de carrera, de hecho las
alternativas tampoco se alejan de este sistema pero buscan rebasar las obsolencias
y asincronias que caracterizan al viejo modelo de servicio civil.

Las soluciones que se han dado en otros paises son interesantes; son las de
constituir una especie de escalafones profesionales, de servicios civiles
marginales al servicio civil propiamente dicho, escalafones de abogados,
escalafones de economistas, que no necesariamente estan vinculados al
escalafén central. (Rosovsky, 1984: T7).

La bisqueda de mejores sistemas de profesionalizacion nos llevan a esquemas que
necesariamente han dejado atras el servicio civil en su concepcion uniforme y rigida,
de sistemas de admipistracién central y de homologaciones de escalafones, pruebas
y garantias. En la actualidad, los paises desarrollados, pioneros del servicio civil,
han reformado sus sistemas de meéritos, dando paso a cambios sustantivos en la

forma de estructurar, promover y estimular el mejor funcionamiento de sus sistemas
administrativos.

Gran Bratafla por ejemplo pasé de tener uno de los servicios civiles mas
comprensivos, uniformes y centralizados a tener un conjunto de cerca de tras mil
entidades descantralizadas de reciutamlento...Ademés, ahora se ha abierto la
entrada cofateral y en esa medida [a competencia de manera significativa,
reduciéndose la seguridad laboral {aparte de que se han introducido sistemas de

“pruebas de mercado” para las agenclas). (Fundacion Mexlcana Cambio XXI,
1994: 55)
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Estas rutas experimentadas y probadas con éxito hoy en dia en paises en los que
los sistemas clasicos de servicio civil ya no responden a las necesidades de la
administracidén gerencial, dan pauta a la reflexion sobre vias alternativas, flexibles,
descentralizadas y competitivas de profesionalizacion.

En México de hecho a pesar de su escasa publicidad existen ya varios esquemas de
profesionalizacion que operan en forma descentralizada y auténoma, como son los
casos de ia Comision Nacional Bancaria y de Valores, el Servicio Profesional

Electoral det IFE, ef INEGI tiene su propio sistema de méritos asi como el caso de!
Servicio Exterior Mexicano.

Estos esquemas segmentados, marginales de servicio civil resultan mas adecuados,
por razon de no estar disefiados bajo los mismos criterios v no estar bajo control
centralizado, pudiendo responder mejor a las necesidades propias de cada
organizacion o dependencia, pues como es evidente, las funciones que tienen a

cargo cada una de estas instituciones son diferentes y respondenh a entornos y
clientes distintos.

Lo anterior representa un avance y un logro hacia la conformacion de unidades de
profesionalizacién independientes que pueden significar una ruta distinta y mas
efectiva para los esfuerzos de profesionalizacién, sin embargo no se puede
subestimar 1a fortaleza de algunos valores que subyacen en el servicio piblico en
México, que de no ser erradicados, pueden originar perversiones de estos sistemas
en camino de consolidacion.

Nadis debe subestimar la fortaleza de los viejos modelos de administraclén
publica ni el grado en el que valores subyacentes estin contenidos en al
Servicio. Estos no pueden ser derogados, prohibidos o borrados. El proceso para
liberar al Serviclo de décadas del viejo modelo requisre un manejo cuidadoso si
se quleran ver los frutos de su éxito. (OECD, 1993: 29)
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En efecto, no es tarea facil el disefic 0 implementacion de una reforma orientada a
modificar patrones de conducta encajados en afios de un mismo modelo de abordar
y pensar el emplec publico en México, no obstante existen opciones que pueden
ofrecemos alternativas que aseguren la doble finalidad de garantizar ef
profesionalismo de los servidores plblicos por un lado, al tiempo de asegurar un
rendimiento de alto desempefio, brindando seguridad al usuario, eficacia a la

administracién y dinamismo al sistema econémico a través de los mercados internos
de trabajo.

2.d Mercados Infernos de Trabajo: un enfoque para la profesionalizacién del
servicio pibiico.

En México el vértice principal del estudio de las relaciones iaborales ha sido Ja

cuestion sindical por muchas razones tanto ideoldgicas como verdaderamente
estructurales.

A pesar de que nuestra legislacién laboral fue considerada pionera en este campo al
introducir derechos constitucionales en al ambito del trabajo, hoy en dia los reclamos
para su actualizacién se hacen escuchar desde distintos frentes.

Para el caso particular de las relaciones laborales del sector piblico ia Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado B) del
articulo 123 Constitucional; es en la gue se enmarcan dichas relaciones.

Sin ser la finalidad de esta investigacion el analisis de esta legisiacion, es necesario
precisar que 1as disposiciones derivadas de ella determinan en gran medida el
ejercicio de la funcién pGbiica, ya que como se apunté en el primer capitulo el disefio
institucional tiene dimensiones normativas y organizativas interconectadas que por

fuerza afectan la eficacia de! desempefio, ejecucion y grado de cumplimiento de las
instituciones.



Para la propuesta concrefa que aqui se hace y para cualquier otra propuesta en
terminos de profesionalizacion del servicio pablico, la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado es un elemento primordial que deberd ser
analizado, discutido y necesariamente modificado si se quiere ir en la direccién
cofrecta para armonizar las aspiraciones de una administracion publica eficaz,

eficiente y con orientacion a los resuitados, sustentada en una legislacién moderna y
justa.

La OECD recomienda enfiticamente mayor flexibilidad en el mercado de trabajo,
principalmente con la vision de promover i3 eficiencia econdmica y la
competitividad. La flexibilidad del mercado de trabajo requiere no sdlo
flexibilidad en los costos faborales sino ademas, mobilidad, flexibilidad en horas
de trabajo y su organizacion, adaptabilidad y una menos estricta proteccion de Ia
legislacion {aboral. { Fondo Monetario Internacional, 1939: 211).

No sblo la citada Ley es ejemplo de las dificultades normativas en el campo de la
profesionalizacion de! servicio poblico, sino la heterogeneidad de normas vy
costumbres, lagunas e indefiniciones juridicas, que nos llevan a pensar gue un
esquema de servicio civil estructurado a partir de una legisiacion homogénea para
todas las dependencias es un escenario leno de obstaculos y complicaciones.

Existen, asimismo, complicaciones juridicas que impactan en las depsndencias
de la administracién piblica central, pues son regldas por situaciones diversas y
particulares... Algo similar ocurra en las antidades de! Hamado sactor paraestatal
que, igual que las anteriores, funciona bajo disposiciones laborales diversas,
como Petrdlacs Mexicanos bajo 1a Ley Federal del Trabajo y ef Banco de México
con reglas privativas (Fundacion Mexicana Cambio XXI, 1994: 42).

Pero en el terreno que particularmente concierne a esta investigacion, por las
razones manifestadas y el argumento principal que relaciona la profesionalizacion
con el desempefio econdmico global, resaltan las dimensiones econdmicas del
empleo publico.
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Se ha dicho ya que el sector plblico es un agents importante dentro del mercado,
pero se ha perdido de vista la importancia significativa del sector pablico como
empleador. En la mayoria de los paises el sector pablico emplea a un nimero muy
importante de personas, contribuyendo de esta forma no solo a ia generacion de
empleo, sino a la dindmica y estructuracidn de! mismo.

£} promedio del empleo pablico de los paises de Ja CCDE como porcentaje total
del empleo es de 18 por ciento. E! papel y la eficiencia del sector publico es un
factor significativo para la eficiencla global de la economia y para la
determinacion de los precios. (OCDE, 1991.p.7)

£l mercado de empleo piblico en México fambién representa un porcentaje
relevante del empleo total. Seglin datos de la OCDE el empleo plblico significa
airededor del 16 % del empleo {otal, y mas importante aln, es e! hecho de que el
costo total de ese empleo en términos de su remuneracion es equivalente al 4.7%
del PIB nominal. Un aspecto interesante es el hecho de que a pesar de la elasticidad
gue presenta la evolucion del empleo piblico, esta misma propension no se ve
reflejada en et costo fiscal de la ndémina federal.

En 1990 el costo de las remuneraciones y pagos de empleados plblicos como
porcentaje del PIB nominal era menor (3.7%) con e! 16.7 por ciento de empleados
publicos como porcentaje del empleo total, comparado con el de 1995 (4.7%) con un
menor porcentaje de empleados con relacidn al empleo totat (15.6%). Esto podria
facilmente explicarse por el aumento de! desempleo tota! durante los afios en
cuestion, sin embargo en términos reales el empleo pOblico también ha disminuido
como puede apreciarse en ios siguientes cuadros.
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Cuadro

EVOLUCION DEL EMPLEO DEL SECTOR PUBLICO

ANOS SECTOR SECTOR TOTALDE |POBLACION | EMPLEADOS
CENTRAL | PARAESTATAL | SERVIDORES POR CADA MIL
PUBLICOS HABITANTES
1981 1,646, 268 625,359 2,271,627 63, 163, 974 33
1992 1,511,532 731,901 2,243,433 85, 076, 840 %
1996 879,636 714, 642 1,394,278 93, 181, 633 7

FUENTE: Tercer Informe de Gobierno, Poder Ejecutivo Federal, 1 de septiembre de 1997, p.50

Cuadro li
Personal ocupado en ¢l gobierno general, % de la poblacién
Ocupada fotal en el sector piiblico
POELACION
AROS TOTAL EN EL TOTAL CENTRAL LOCAL EMPRESAS
SECTOR PUBLICAS
PUBLICO
1980 3,151.9 771 74.5 17.3 0.1
1981 3. 457.0 76.7 74.2 J1.3 304
1982 3, 668.6 759 3.0 13.0 3.8
1983 3.943.5 746 72.6 18.5 34.0
1984 4, 186.6 75.1 2.7 1R.9 33.1
1985 4,292.4 754 718 9.5 32.7
1986 4 3444 753 TiR 19.5 310
1987 4.373.7 76.5 2.1 18.9 30.7
1988 4, 3593 76.8 7.7 18.9 30.2
1989 4,3593 77.3 7.2 19.1 28.1
1990 4, 1310 78.6 71.0 19.0 26.0
1991 4, 278.0 §2.2 71.1 18.8 21.6
1992 4, 0708 87.0 70.9 8.8 14.9
[ & Miles de ocapacionss reatuacradat, promedio anual,
FUENTE: José Avals Esplaa. 1999, p. 98
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Una posibilidad sin embargo, es que ¢! costo fiscal haya aumentado debido a los
costos extraordinarios por concepto de primas y compensaciones ai momento de
implementar programas de redimensionamiento de plazas dentro de programas de
refirc voluntario. Sin embargo existen estudios que demuestran que a pesar de la
reduccién en el nimero de plazas del gobierno federal, esto no ha significado
ahorros sustanciales de recursos para el sector piblico.

En términes reales, de cualquier forma la evolucion del mercado de empieo pablico
presenta una alta volatiidad vy no refleja necesariamente un equilibrio entre la
disminucion o desincorporacion de empresas anteriormente en manos del Estado
{privatizaciones) y Ja reduccion de plazas (redimensionamiento).

Cuadro i
EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL
AROS TOTAL MAYORITARIA | MINORITARIA FIDEICOMISOS
1979 598 623 - 187
1980 503 630 - 186
1981 872 583 - 201
1982 L, 155 754 75 223
1983 1,058 £96 74 i92
1984 1,037 699 74 170
1985 932 625 65 147
1936 732 524 7 108
1987 612 43 3 83
1988 249 219 - 77
1989 379 229 - 62
1990 280 147 - 51
1991 - 120 - a3
1992 217 ‘ 100 - 35
1993 210 98 - 30
| 1994 216 106 - 29
FUENTE: Ancxo estadistico, Primer Informe de Gobicmo, México, 1995, p. 91 ]
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En 1889, et empleo piblico federal total representa una cifra de casi tres millones de
empleados del gobierno federal (grafica 1), distribuidos en el sector central,
paraestatal y el personal descentralizado (graficas #, Il y V).

Dicha estructura permite hablar de la existencia de un mercado de empleo publico

en sentido general, pero segmentado en sub-mercados, cada uno con una
estructura de mercado interno diferenciada.

Grafical
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Esta estructura del empleo pablico en México es la que nos remite a la afirmacion de
que es indispensable adoptar un enfogue distinto de profesionalizacion del servicio
publico, orientado principalmente a satisfacer las demandas y condiciones
particulares de cada dependencia y entidad, antes que las de una normatividad
homogénea, que encuadre las distintas funciones y perfiles de miles de servidores
publicos bajo una vision unitaria.

La composicion del empleo pliblico en México, que no parece estar ordenado de
acuerdo a campos de actividad o especializacién, muestra una discordancia entre
reclutamiento y promocion del personal de la Administracion Puablica con relacién a
la oferta y demanda disponible de emplec piblico; circunstancia que se acentda en
gran medida por ia ausencia de puentes que vinculen las carreras ligadas a la
formacién de servidores pabiico con el ejercicio de la profesion:



En México no existe una asociacidn estructural entre ef empleo piblico vy la
formacion de servidores piliblicos... Ninguna carrera en administracién piblica
puede estar divorciada de la estructura ocupacional dei pais, y mucho menos del
empleo piblico, que es provisto por las dependencias gubernamentales
(Fundacién Mexicana Cambio XX!, 1994: 41)

Es precisamente Ia carencia de estos mecanismos de enlace entre profesiones y
ocupacidn en la administracion publica, o que hace dificl pensar la
profesionalizacion sin tomar por principio de cuentas la estructuracion vy
ordenamiento de los distintos mercados de frabajo que forman parte del sector
poblico, entendiéndose estos mercados como:

... una unidad administrativa, dentro de la cual el precio y la asignacion dei
trabajo estd gobernado por un comjunto de reglas administrativas y
procedimientos. El mercado interno de trabajo... se distingue del mercado
externo de trabajo en donde los precios, la asignacion y Ias decisiones sobre
capacitacion, estan controladas divectamente por variables scondmicas. Estos
dos mercados de cualquier forma, estan interconectados y el intercambio entre
ellos ocurre en clertas categorias laborales que constituyen los puertos de
entrada y salida del mercado interno (Doeringer, 1971: 2)

Podemos hablar de mercados intemos virtualmente presentes en todas las areas de
actividad econdmica que generan empleos, sin embargo, no {odos los mercados de
trabajo estan estructurados de {al forma que pueda hablarse de ia existencia de un
mercade interno como tal, ia definicidn precisa de mercado interno hace referencia af
grado de estructuracion de dicho mercado a través de reglas puntuaies de entrada,
asignacitn y movilidad del trabajo.

La utiiidad del mercado interno como construccién anaiitica no depende de la
existencla de reglas administrativas. Depende mas bien sobre la rigidez o
fioxibllidad de Jas reglas que definen los limites del mercado Interno y que
goblernan los precios y la astgnacién en su interior {Doeringer, 1971:5)
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Se puede argumentar en favor dei servicio civil de carrera, gue posee caracteristicas
propias de mercado interno, ya que como a continuacion se menciona, algunos de
sus elementos distintivos son similares a estos mercados en cuanto a ia provision de
una serie de reglas para regular la entrada {perfiles y exdmenes), asi como ias
condiciones del empleo (pagos y remuneraciones de acuerdo al nivel del puesto), y
en cuanto otorga ciertas prerrogativas & los miembros de dicho mercado (seguridad
frente a despidos arbitrarfios):

El mercado interno de trabajo se define por una comunidad profesional. La
emtrada a dichos mercados esta restringida a profesiones particulares o puertos
de entrada. El precio del empleo y su asignacion desde el punto de entrada a
otras posiciones estd gobernada por reglas administrativas. Estas reglas y
costumbres diferencian a los miembros del mercado interno del trabajo de
competidores externcs y les otorgan ciertos derechos y privilegios que de oftra
forma no dispondrian. Tipicamente estos derechos “internos™ incluyen ciertas
garantias de segquridad profesional, oportunidades para la movilidad laboral, asi

como equidad y un proceso justo en el tratamiento del espacia de trabajo
{Doeringer, 1971: x}.

A pesar de estas semejanzas, el servicio civil de carrera carece de las virftudes
esenciales de los mercados competitivos a los que se hizo alusidon en la seccidn
anterior, ya que a los mercados internos que permiten una verdadera eficiencia
econdmica les son inherentes caracteristicas claves de competitividad como son:
una mayor exposicidn al intercambio con el mercado externo y la flexibilidad de los
pagos con respecto a la calidad del trabajo en lugar de estar figados a un escalatén
determinado.

Los mercados Internos de trabajo son un desarrollo l6gico en mercados
compatitivos en los cuales tres factores estan presentes: (1) hablilidades
espacificas de empleo, (2} capacitacidn en et trabajo y (3) Costumbres (Doerlnger,
1971:39)

Los mercados interncs de trabajo pueden ser anallzados de acuerdo a tres
caracteristicas: {1} el grado de apertura hacia e! mercado externo de trabajo,
mesurable por a) la proporcién de puerto de entrada y salida, las categorias da
trabajo que conectan al mercado interno con el externc y b} los criterlos
rastrictivos de entrada; (2) la gama ~ e! tamafo, geografia y estructura
ocupacional ~ dal mercado interno; {3) las reglas que determinan las prioridades
para distribuir 3 jos empleados en los puostos del mercado Interno (Doeringer,
1971:42-43)



Desde esta perspectiva, por lo pronto no se vislumbran en ninguna de las
propuestas existentes sobre fa puesta en marcha de! servicio civil de carrera,

mecanismos que aseguren una competencia que tebase las limitaciones
estructurales de los espacios burocraficos.

De nuevo, es importarite sefialar que un servicio civil que sdlo contribuya a dar
garantias de seguridad en el cargo a ios empleados no fleva ni ldgica ni
automaticamente a un mejor desempefio o esfuerzo de los empleados, tampoco
asegura que fos mas habiles o los mas capaces tengan cabida en dicho mercado
debido a la rigidez —por citar 5610 un ejemplo — de la estructura de pagos en el sector
plblico, que hace poco atractiva la idea de ingresar al servicio piblico a
profesionales destacados que ven en la iniciativa privada mejores oportunidades en
los afios de inicio de su ciclo faboral. {Cozzeto, 1996).

Estas cuestiones son de suma importancia si, como se afirma en la exposicion de
motivos de la iniciativa de Ley para la Profesionalizacién y Evaluacidon del
Desempefio de los Servidores Plblicos de la Administracién Pdblica Federal
Ceniralizada, se considera que:

Contar con una administraclén publica honesta, moderna y eficiente es.... un
Imperativo para coadyuvar al equilibrio social y regional del pais y al
incramento de la productividad de la aconomia nacional.{Moctezuma, 1998:1)

Si de verdad ia profesionalizacion del servicio pablico en México pretende contribuir
a un mejor desempedio econdmico, sus estrategias deben ser disefiadas de acuerdo
con las realidades estructurales del mercado del empleo publico y por ende, las
reglas y normas para estos efectos deben ser concebidas como las principales
herramientas para inducir el cambio conductual de los empleados; por lo que dichas
reglas y normas deben apreciarse como legitimas y ser acordes con ciertas
tradiciones y costumbres administrativas, sobre todo aquetias que definen el sentido
colectivo de los grupos de trabajo y que les hacen ser cooperativos.
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Se podria argumentar que ol elemento clave del desempefio de la economia de
los grupos sociales es su sentido de “legitimidad”. Los grupos que operan bajo
un conjunto de acuerdos institucionales que ellos perciben como legitimos seran

productivos, mientras en los gte esto no suceda su desempefio sera deficiente
{Doeringer, 1971: xxvili).

Por ofro lado debe cuidarse que las nuevas normas que se introduzcan no
produzcan el efecto contrario al deseado, que seria favorecer la permanencia en los
cargos de ta administracion poblica de quienes han utlizado dichos cargos y
recursos publicos como patrimonios personales.

Esto es particularmente peligroso en el caso de la introduccion del servicio civil de
carrera, puesto que guien ha controlado la asignacion det empieo piblico y quien, en
consecuencia tiene el control de la mayoria para tomar las decisiones sobre la
implantacion de una ley de servicio civil, puede ver en dicha ley la posibilidad de
avanzar los intereses de una faccion politica y consoiidar, frente a la vulnerabilidad
que les representa la competencia politica actual, el control de los cargos en el largo
plazo, independientemente de la posibilidad de altemancia en el gobiemo,

Extender el servicio civil para proteger a los funcionarios designados por uno mismo,
ofrace una ventaja politica del servicio civil. La fraccién legistativa dominante tiene
fuerles incentivos para tratar de incrementar I3 duracion en el cargo de sus
alipgados.(Homn, 1995:103).

Los mercados (nternos de frabajo como formas de organizacion del empleo ayudan
a modificar estos patrones de oportunismo, debidoe a que ¢! grado de apertura e
interaccion con el mercado externo de trabajo logra sanear la propagacion de
conductas oportunistas que pueden enclavarse en el servicio civil tradicional.

La flexibilidad de un mercado interno de trabajo competitivo permite cambiar vy
adecuar (alinear) ios incentivos del desempeiio microecondmico.

Si ias reglas y las costumbres del mercado interno de Irabajo son impuestas por
organizaciones que intentan moncpolizar las oportumdades de empleo mejorando el
posicionamiento de sus miembros en el mercado de trabajo, las mejoras en el
desempefio microecondmico pueden también mejorar la eficiencia macroeconomica
{Doeringer, 1971: xxxi}.

o



Asi podemos estar seguros de que sin un analisis cuidadoso de los resultados
posibles que Ja instauracion del servicio civil de carrera podria acarrear, esta opcitn
debiera ser cotejada y revisarse fas alternativas de esquemas de profesionalizacion
ad hoc, de lo contrario 1a obsesidn con el servicio civil puede llevarnos a una ruta de
dependencia tragica y frustrante.

Finatmente el enfoque de mercados intemos de trabajo puede ofrecermncs rutas
alternativas y diferenciadas segiin las necesidades concretas que se presenten en
cada unidad administrativa, para avanzar hacia una profesionalizacion integral en
cuanto a su cobertura pero diferenciada en su abordaje

£n el siguiente capitulo observaremos algunas de las ventajas de este enfoque, que
pueden representar una variedad de incentivos {econdmicos, politicos vy
organizacionales) para vencer ciertas restricciones y complejidades que por fuerza
se presentan en el entorno burocratico que rodea la propuesta de profesionalizacion.

‘Este concepto acufiado en un ensayo de Paul David de 1982 titulado “Clie and the Economics of
QWERTY" explica como por algunas circunstancias histéricas, surgen esquemas econdmicos
daterminados que persisten an el tiempo sin que necesariamente sean los mas eficientes, por lo
que se generan patrones de depandencia. El servicio civil serfa un ejemplo de dichos patrones de
dependencia porque después de mas de un sigio de mestrar que no es el sistema de
organizacion mas eficiente para desarrollar un servicio piblico de allo rendimiento, se le Sigue
viendo como el medio mas viable para resolver ios problemas de ineficiencia, corrupcidn e
incapacidad de la administracién. (Citado en Krugman Paul, 19594 221}
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Capitulo 3 Incentivos econémicos, politicos y organizacionales para la
profesionalizacion del servicio pablico desde el enfoque de los MIT.

La profesionalizacion del servicio pablico es deseable Y necesaria en cuanto
ayuda a mejorar las capacidades del Estado para atender los problemas complejos
de la sociedad. Por ejemplo, un cuerpo profesional de funcionarios que posea
mayores y mejores aptitudes cuantitativas y cualitativas estara mejor preparado para
tomar decisiones de politicas bajo calculos de mayor precision.

A pesar de ello, no todos los grupos que rodean la esfera de las decisiones plblicas
estaran interesados en impulsar o apoyar una reforma de este tipo {no solo los
politicos, sino también los mismos servidores pabticos), que termine por afectar fos

privilegios ganados por estos grupos ante la ausencia de mecanismos de control de
la gestion publica.

Los dilemas de accion colectiva que esto conlieva y sus respectivos costos de
oportunidad tienen que ser solucionados a partir de encontrar los diferentes
incentivos para cada grupo, a diferencia de! enfoque uniforme de servicio civil, el
enfoque de mercados internos puede mejorar la focalizacién de los diversos
incentivos selectivos por los cuales los agentes involucrados estén dispuestos a

ceder sus viejos privilegios por otra clase de beneficios que sean menos costosos
socialmente.

Los individuos necesitan incentivos para emprender las actividades socialmente
deseables. (Morth y Thomas, 1973: 7).



3.2 La profesionalizacién y su incidencia en la macroeconomia y en la
reduccién del costo-pais.

La profesionalizacion del servicio ptblico es un elemento indispensable para el
desarrollo econdmico, pues al ser el sector publico no sélo una mas de las partes del
sistema econdémico, sino al menos en México en gran medida pilar de este, sus
acciones estimulan o restringen la actividad econémica y de la calidad de sus

decisiones depende el grado de confiabilidad del mercado econdmico que regula y
promueve,

Esta observacion sobre la importancia economica de una administracion profesional
la hacia Max Weber hace ya mas de fres cuartos de siglo:

Con el incremento en el namero de cargos a consecuencia de la burocratizacion
general y la creciente apetencia de ellos como un modo especifico de asegurarse
el porvenir, esta tendencia aurnenta en todos los partidos que, cada vez son mds,
son vistos por sus seguidores como un medio para lograr un cargo. A esta
tendencla se opone, sin embargo, la evolucitn del funcionariade moderno, que
s¢ va convirtiendo en un conjunto de trabajadores intelectuales altamente
especializados mediante una larga preparacién....Sin este funcionariado sa
caeria sobre nosotros el riesgo de una terrible corrupclén y una incompetencia
generalizada, e incluso se verian amenazadas las realizaciones técnicas del
aparato estatal, cuya importancia para la economia aumenta continuamenta y
aumentars aiin mas, gracias a la creclente socializacion. (Weber, 1919, P. 21.)

Esta percepcién se ha generalizado y ha evolucionado a tal grado que el desarrollo,
estabilidad y credibilidad del mercado se sustenta en cimientos de indole
institucional que tienen que ver con la eficacia y transparencia de la administracion

publica y ofros érganos de poder publico y que en conjunto transmiten sefiales de
confiabilidad a inversionistas y consumidores.



Dada nuestra visidn sobre la importancia del cumplimiento de los contratos,
derechos de propiedad e incentivos que afectan el comportamiento de los
burdcratas, hemos seleccionado cinco indicadores individuales para medir el
desarrolio institucional: (1} el riesgo percibido de expropiacion de propiedades,
(2) el grado percibido del cumplimiento de los contratos, (3) el alcance de los
mecanismos de resclucion pacifica de disputas o el grado percibido de estado de
derecho y orden, (4) la calidad percibida de las burocracias publicas, y (5) la
incidencia percibida de la corrupcion en el gobierno. En fa mayoria de estos
estudios se encontrd evidencia de una relaciéon positiva entre los indicadores
subjetivos de la calidad de las instituciones formales y los indicadores de
desempeiio econdmico. (Banco Mundial, 1398: 16-17).

La intervencion estatal en |la economia es una actividad permanente, y asi como se
han especializado y diversificado las modalidades de intercambio, la organizacion
del aparato gubemamental también se ha adaptado {(aunque de forma mas lenta),
para poco a poco ir dejando atrds los modelos burocraticos de actuacion gue no son
ya acordes a estas dindmicas vertiginosas de mercados virluales; e! caracter

estatico de la organizacion burocrética no puede ser funcional con una economia de
mercado liberalizada.

A medida que el Estado se involucra con mayor profundidad en la promocidn de
la transformacién econdmica, formas no burocraticas de Interrelacién entre los
componentes del aparato estatal se vuelven cada vez mas importantes. {Evans,
Rueschemeyer y Eskocpol, 1985: 49)

Hoy en dia el Estado a través de fa administracidn piblica refuerza esta tendencia
puesto que ha desarrollado en paralelo a las nuevas estructuras econdmicas,

estructuras de intervencion ligadas intimamente al mercado que debe vigilar y
alentar su funcionamiento.

Una maquinarla burocratica efectiva es la ¢lave de la capacidad de intervencion
estatal. Para que e! Estado capitalista pueda comprometerse con la
transformacidn econdmica, e! funcionamiento de su maquinaria debe ligarse con
el funcionamiento del mercado. (Op. cit: 51)

La capacidad de la administracién para replicar estas formas de estructuracién no es
casual, como se indicd anteriormente, muchos gobiernos estan conscientes de que
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su propia viabilidad como opcion de gobierno estd marcada por su capacidad de

manejo exitoso de las variables macroecondmicas que dan estabilidad a los
mercados.

En este tenor, surgen estrategias de profesionalizacion que, acordes con la vision de
mercade interno, se dan en espacios clave del aparato plblico encargados del
manejo de las areas criticas de la certidumbre politica y econdmica,

La reforma administrativa es mas viable cuando el desarrollo econdmico de la nacion

hace mas costosa la continuacién de la incompetencia del goblerno (Geddes, 1994).

No es casualidad por ejemplo, que en el caso de las reformas de los dltimos afios en
Mexico areas clave de la gestién econdmica hayan sido “aisladas” y cuenten con sus
propios sistemas de profesionalizacién a manera de mercados internos {Banco de
México, Comisién Nacional Bancaria y de Valores, INEGI, actualmente estd en
proceso de estructuracion el modelo de profesionalizacidon de! Sistema de
Administracidon Tributaria).

En estos casos se debe procurar que los agentes burocraticos estén libres de
presiones de! mercado politico, para que de esta forma sus elecciones sean lo mas
objetivas posibles, pues del resultado de sus decisiones depende la provisién sin
distorsiones de bienes y servicios publicos (incluyendo aguellos que, come la

seguridad vy la justicia, juegan un papel adn mayor en el desarrollo econdmico
sostenido).

En resumen, el aislamiento de agencias gubernamentales claves puede resultar
en una mayor capacidad de respuesta gubernamental al cambiar los incentivos de
los agentes burocraticos, aistandolos del intercambio politico, reducienda los
beneficios disponibles de permitir 1a asignacién partidista de recursos mientras
que, por otro lado, aumenta las posibilidades de promocién interna al cumplir con
los objetivos de la agencia (Geddes, 15384).
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E! efecto para la estabilidad economica es que al estar efectivamente aislados del
intercambio potitico, los encargados de operar las decisiones de caracter econémico
tienen pautas de accidn laboral ciertas y claras que les permiten hacer su trabajo sin

incurrir en costos de transaccion por ninguna de las decisiones tomadas.

Si los costos de la transaccién politica son bajos y los actores politicos tienen
modelos fieles que los guien, entonces se producirin derechos eficientes de
propiedad. Sucede empero que los elevados costos de transaccion de mercados
politicos y las percepciones subjetivas de los actores con frecuencia han dado

por resultado derechos de propiedad que no inducen el crecimiento econdmico.
{North, 1993:73)

Pero el aislamiento de presiones politicas sdlo es un incentivo, el incentivo mas
importante que conecta profesionatizacidn con mercados intermnos es el de la
composicion misma del mercado de trabajo.

Doeringer y Piore sefialan que un aspecto importante de los mercados internos es
que constituyen comunidades profesionales ¢ “gremios” a través de la interaccién
constante de grupos que generan normas y reglas de conducta profesionales. En el
caso de las areas claves para la macroeconomia estas comunidades profesionales
estan integradas por profesionales de las ciencias econdmicas, como son la
actuaria, !a administracién las finanzas y la economia entre otras, esta
especializacion del campo laboral conlieva a que:

1) E! mercado interno asigne e! trabajo conforme la disponibilidad existente en el
mercado de profesionales segin a) criterios cualitativos: destrezas vy
habilidades adquiridas en la formacién: y b) criterios cuantitativos:
composicidon de la estructura ocupacional del campo de especializacion
profesional.

2) Los precios del mercado interno para la remuneracion se establezcan con
base en a) los precios del mercado libre; y b) los requerimientos
presupuestales de la agencia empleadora.
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Asl, las remuneraciones dentro del mercade interno de trabajo estin libres de
variar como lo harian en un mercado competitive. En algunos paises fas
remuneraciones estin ligadas al frabajo realizado; en otros paises las

caracteristicas del empleado tales como sus habilidades, antigiltedad o
requerimientos son mas importantes {Doeringer, 1971 xii)

Estos supuestos del mercado interno limitan ia improvisacién porque integran al
accionar burocratico los valores, patrones, conductas, modelos y codigos del
segmento de mercado profesional de que se trate, empatandc las reglas
ingtitucionales con las reglas de comportamiento del grupo o segmento de trabajo.

Existe un creciente cimulo de evidencias que apuntan a la reiacién entre ia
estructura del grupo y la productividad del mismo {Doeringer, op cit: xxviii).

Las normas de la burocracia profesional se originan generalmente fuera de su
propia estructura, en las asociaciones auto-gobernadas a las que se unen sus
operadores con sus colegas de otras burocracias profesionales. Estas
asoclaciones establecen normas universales, aseguriandose de que sean
ensefiadas por las universidades y usadas por todas las burocracias de la
profesién.. La burocracia profesional enfatiza la autoridad de la naturaleza
profestonal- el poder del experto. (Mintzberg, 1989: 161)

De esta forma se puede enfatizar que la microeconomia de las organizaciones
publicas (su disefio organizacional y normativo) tiene efectos directos en el
desempefio macroecondmico, por lo que los mercados intermos de trabajo juegan un
papel muy relevante al alinear las expectativas e incentivos profesionales de los
agentes individuaimente integrados al mercado intemo, con los requerimientos y
expectativas de produccidn de la agencia empleadora, reduciendo sensiblemente los
costos de oportunidad de los empleados profesionales, asi como los costos de la

agencia (vgr. capacitacion, induccidn), gue en conjunto pueden reducir los costos de
transaccion.

Las instituciones proporclonan la estructura del Intercamblo, que ( junte con la
tecnologia empleada) determina el costo de la transaccién. (North, 1993: 51)
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La vigencia de mercados internos para estructurar modelos profesionales de
ocupacion en el sector publico brinda condiciones para el mejor desempefio
econdmico si se combinan con estraledias gerenciales modernas y tecnologias
innovadoras para la gestion plbfica.

Tradicionalmente se ha argumentado que el factor principal del desempefio
econdmico es la inversidn en capital fisico y humano, la eficiente utilizacion de
los recursos y el progreso técnico a través de la innovacion. Los primeros dos se
piensa son el resultado de respuestas a condiciones competitivas de mercado
{Doeringer, 1971: xxviii).

Existen entonces fuertes incentivos econdmicos para la profesionalizacion del
servicio piblico via mercados internos competitivos, derivados de la
interdependencia que genera un sistema econdémico global y que hace mas delicado
el manejo de fa economia.

Bajo estas circunstancias el campe de la gestion en la conduccion econdmica debe
garantizar la presencia de profesionales altamente capacitados, por lo que el
mercado interno requiere alimentarse de expertos capaces, sean estos promovidos
desde el mercado interno o reclutados del mercado externo (entrada iateral) debido
ala escasez de especialistas en el mercado interno.
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3.b Incentivos y restricciones potiticas: el dilema de la cooperacion.

Sin duda el mayor reto para la profesionalizacion del servicio plblico se
encuentra en el campo de la politica.

La politica no sdlo es una actividad que concierne al ejercicio del poder, Ia politica
determina a su vez la distribucion del poder, a través del ejercicio politico los grupos

que buscan el poder desarrollan estrategias para monopolizarlo y ejercerlo a costa
de sus rivales.

lLa conducta publica de los politicos y funcionarios en México ha estado regida por
calculos de utilidad y posicionamiento personal para 1a carrera politica, antes que por
verdadera vocacion de servicio, componendas en lugar de probidad; sin embargo
estas distorsiones no son necesariamente en todos los casos una caracteristica
implicita de quien ingresa a la administracion publica, sino que mas bien, son ante
todo producto de deficiencias institucionales que se convierten en normas

sancionadas y consentidas en el proceder de los funcionarios y empleados.

Estas conductas socavan ias bases de cualquier sistema de meéritos profesionales,
cuyo cimiento es ia ética de responsabilidad o las reglas de conducta pertinentes
como las definen March y Olsen:

La confianza ligada a la delegacién en instituciones politicas, no constituye,
como la propia divisién del trabajo, ningdn contrato explicito, sino una regla de
conducta partinente. Esta se sustenta por 1a socializacidn en la estructura de las

raglas y rara vez se considera una accién voluntaria deliberada. (March y
Olsen,1997: 76).

La distorsién mas grave que impone resistencias y barreras a la profesionalizacion,
es la formacidn de grupos de interés dentro de las diferentes unidades
administrativas que operan bajo esquemas cerrados de cooperacion, con fines
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diferentes a los de la organizacion a fa que sirven y que por ende desvirtda ios
objetivos institucionales reduciéndolos a objefivos personales o de grupo, que

determinan =i caracter faccioso de nuestro sistema burocratico tradicional de servicio
pablico.

Notorio ha sido el énfasis en la gestion publica a través de jerarquias
personalizadas, de empleados de confianza, de directivos discrecionalmente
designados. Es sin duda, una gestién pablica jerdrquica, de acuerdo a fa cldsica
organizacion burocratica del Estado, pero articulada por una cadena de
adhesiones y compromisos personales, que ofrecia muy poderosos incentivos
de carrera politica y de posicidn econdmica para los que se integraran
discipfinadamente a la cadena personalizada de gestion. (Aguilar, 1992; 134).

El vinculo personal funda la excepcién en la obligacién institucional, la
utifizacién para ¢l beneficio personal de las instituciones del Estado ha sido un
vafor admitido en la practica publica....paraddjicamente, el usufructo personal de
1as instituciones lleg6 a ser un punto importante de la pérdida de legitimidad de
los regimenes y de los gobiemos. (Pozas Horcasitas, 1998: 184.)

Este conjunto de distorsiones tiene funestas consecuencias para e sistema
institucional. La conducta predatoria y oportunista que sirve a fines particulares lleva
finalmente a la destruccion de las bases institucionaies, entendidas -como se afirmd

en el primer capitulo- como estrategias colecfivas para atender los asuntos de la
comunidad.

Los intereses Instltucionales diflaren de los intereses correspondientes a los
individuos que integran las instituciones . Los intereses Individuales son por
fuerza de corta alcance; los institucionales, en cambio, se proiongan en el
tiempo. El funcionario que trata de obtener ol miximo de poder u otros valores en
el plazo mas breve, a 1a larga debllita a su instlitucidn. (Huntington, : 34).

La falta de normas claras para el acceso a los cargos de la administracidn propician
esta situacion, en la cual los puertos de entrada de los mercados internos no estan
delimitados por criterios informales de competencia profesional. mucho menos
reglamentados de tal forma que se corrijan las incompetencias.
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Esta dinamica politica que se ha desarrollade en México ha conducido al ejercicio
del poder no con fines publicos sinc con objetives facciosos; la vida administrativa se
enfrenta a la permanencia y sobrevivencia de los politicos v su grupo, buscando a
toda costa evitar y frenar la reforma del servicio pablico si dicha reforma pone en
fiesgo su margen de discrecionalidad sobre recursos pablicos valiosos que
representan su capital patitico principal para mantenerse en el poder, incluidos por
supuesto los cargos en la burocracia.

La permanencia o eliminacion del politico también implica “adecuar la institucion” a
fos cambios de los distintos periodos de gobierno, Conducir una institucién supone
la reproduccion del grupo adscrito al politico y del gue con é] gobierna. Ellos son Ja
primera red de poder en la relacién interinstitucional en el marco del Estado....La
relacion del politico con el grupo al que pertenece y frente a los otros grupos
implica por lo menos tres valores fundamentales: Conflanza, disciplina y aceptacién
de las jerarquias. (Pozas Horcasitas, 1998: 183.)

Este es e! dilema principal de la agenda de profesionalizacion del servicio plblico.
Como hacer que la sobrevivencia personal o de grupo no se sobreponga al
cumplimiento de objetivos institucionales y al mismo tiempo cdmo asegurar la
capacidad de quienes tienen la responsabilidad de cumplir esos objetivos.

La designacién libre de servidores publicos en la cadena de componendas
reproduce los favoritismos en tanto gue, quienes acceden al empleo piblico, no
deben a sus méritos propios, sino al favor politico de un superior la entrada y
permanencia en el cargo, en correspondencia, quien detenta ese cargo debe lealtad
a una persona en iugar de observar una lealtad y compromiso institucional.

En gran medida, el gerente piiblico as nombrado para asegurar la puesta en practica
de [a orientacién politica del gobernante a través del desarrollo de programas
concretos. Es facll para ¢! administrador sentir la presién de y extender of mandato

de su lider politico a los niveles mas practicos de la acclon administrativa. (Ospina,
1993:.45).
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La aversion al riesgo que es otra caracteristica generalizada de los servidores
publicos es, en fodo caso, un elemento que debemos tomar en cuenta cuando se
proponen estrategias de profesionalizacion.

Finalmente este es un asunto de orden estructural del funcionamiento del sistema
politico, que es susceptibie de resolverse si la competencia politica se normaliza a la
par de la competencia en el mercado laboral del sector pablico.

Sin embargo, tanto en lo individual como en lo colectivo, existen individuos y grupos
importantes que forman parte de la estructura de poder, que se opondran a una
reforma encaminada a establecer reglas y criterios institucionales para llenar los
espacios de empleo plblico a favor de los mas aptos o capaces, porque esto afecta
directamente a sus intereses, que en principio consisten en asegurar su
permanencia en el escenario politico.

El modelo tradicional (o viejo) de administracién pdblica se sustenta en
conceptos centralistas o verticalistas, como mando, lealtad, cbediencla o
imposicion.... Este modelo organizacional tenia por objeto limitar el rlesgo
implicito en el actuar de los funcionarios publicos deshonestos o incompetentes.
Sin embargo, ha permitido ia consolidacién y reproduccién de grupos de poder,
dentro de la hurccracia, que marginan y excluyen a los funcionarios
“perdedores”, independiantemente de la capacidad y experiencia que tengan.
Estas “camarillas” en el poder, frecuentemante tlenen la capacidad de regular y
coordinar las actividades de las iInstituciones administrativas, en funcién de
intereses ajenos y en ocasiones, ablertamente contrarios a los fines de las
politicas publicas. {(Moctezuma y Roemer, 1999:26).

Pero no sélo dentro de la estructura de la administracién publica habra oposicion a
cualguier reforma que modifique los patrones prevalecientes de transferencia de
recursos pablicos y su uso clientelar, sectores de ia sociedad misma, acostumbrados
a obtener favores y beneficios pablicos distribuidos en forma particularizada a
cambio de apoyo politico, constituiran los primeros grupos que se movilizaran en

contra de cualquier iniciativa que altere los usos y costumbres de estas formas de
entendimiento pelitico.



ia sociedad que “vive de la politica”, a saber, la que {con o sin responsabilidad
personal} no puede resolver satisfactoriamenie sus problemas privades de
bienestar en las interacciones de mercado, debe, en consecuencia, recurrir a la
accion estatal para satisfacer sus necesidades — clases sociales ligadas a Ia
posibilidad de emplec piblico....-no entendera e! significado de las
reformas.,..exigird conservar el mismo patrén de intervencion estatal.
(Aguilar,1992: 138-139).

Asi sobre la base de relaciones de intercambio politico “Trade-off’'s” con grupos
organizados, ios politicos que sientan vulnerada su posicion movilizaran recursos a
efecto de oponerse a cualquier intento de reforma.

En contrapartida, 1a sociedad civil a pesar de ia indignacion y repudio que pueda
expresar hacia estas practicas prepoliticas, enfrenta altos costos de participacion,
por lo que de haber interés plblico por 1a profesionalizacion del servicio piblico este
se mosirara sdlo como un interés latente (Geddes, 1994).

Los intereses afectados por pricticas de patronazgo enfrentan altos costos de
participacion, por lo tanto, valoran la tegislacién que acabe con el patronazgo sin
necesidad de movilizacion politica. (Horn: 1995: 102}

El problema con esto es que, a pesar de que la reforma del servicio publico puede
ser vista por la sociedad como un bien pablico deseable, en el sentido de que
virtualmente toda la sociedad se beneficiaria de una administracion mas competente
y honesta, los costos de tal bien plblico se concentraria en los actores politicos que

serian despojados de sus privilegios para contratar y despedir empleados en forma
discrecional.

La siguiente matriz muestra la distribucion de costos y beneficios de un servicio

piblico no reformado (el caso nuestro) y de uno profesional considerado como “bien
pablico™

Costos
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Concentrados Difusos

L. Sistema discrecional
Concentrados

{corrupcion, clientelismo,

nepotismo, negligencia).
Berneficios

2, Profesionalizacién del

Difusos Servicio Piblico,
(administracion

competente y neutral),

En el caso de la celda 1, el sistema actual representa altos costos (vgr.
incompetencia, corrupcion, incertidumbre) que se distribuyen entre toda la sociedad
y beneficios concentrados solo para quienes toman ventaja de la utiizacion
patrimonial de los cargos y recursos plblicos.

En la celda 2 esta representado un servicio pablico profesional eficaz que traeria
consigo beneficios para la sociedad en general, pero que representaria costos
concentrados para quienes se beneficiaban de la ineficacia y corrupcidn anteriores.

La posibilidad de que la reforma del servicio piblico tenga lugar se somete a los

intereses de quienes tendrian la decisién de aprobar una iegislacion que tenga esos
efectos, sin embargo:

La capacidad administrativa es una modalidad de blén pablico especialimente
costosa para la mayoria de los politicos en sistemas no reformados, ya que para
construir sus organizaclones de apoyo dependen de las posibilidades de acceso
a recursos estatales, y la reforma administrativa pone en rlesgo su acceso a
dichos recursos. Una reforma efectiva establece el mérito como criterio de
empleo, la competencia de precios para la asignaclén de contratos.... Los
politicos que de otra forma puedan considerar {a promesa de reforma como una
estrategia para atraer apoyo politico no podrian asimilar ¢! costo de perder astos
racursos politicos en la medida que compitan con otros capaces de utilizar

dichos recursos en la lucha por el voto, Este es el dilema del politico (Geddas,
1994; 41-42)
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La reforma del servicio publico a través del servicio civil es demasiado costosa en
términos de Ia negociacion politica que requiere; esto nos lleva a la fatat realidad de
que, para prosperar, esta iniciativa necesitaria contar con el aval de la mayoria de
los legisladores, sin embargo en este caso, los legisladores también forman parte de
los afectados en caso de aprobar la reforma, ya que la imposibilidad de reeleccién
legisiativa los lleva a responder necesariamente a las expectativas de su
constituyente interno (patrocinadores, promotores de campaﬁa..apoyos partidarios)
que son en la mayoria de los casos, los que se benefician del sistera de despojos.

Por ende, una reforma del servicio pliblico basada en el servicio civil de carrera,
tiene que pasar necesariamente de antemanc por una reforma para instaurar la
carrera pariamentaria. Sin ser este tema el objeto de estudio de esta tesis, se puede
afirmar que la carrera parlamentaria estd sujeta a otras tantas restricciones
similares, incluyendo principalmente ia reticencia del Ejecutivo, en tanto podria
perder mayor margen de control y apoyo de 2 fraccion parlamentaria de su partido.

No sélo {a negociacion con los legisladores (y probablemente su oposicion) es un
obstaculo a superar, también el cabildeo tendria que ser intenso con los sindicatos
de trabajadores del Estado, lo que podria derivar en una serie de concesiones que
limitarian el alcance y terminarian por desvirtuar el propdsito verdadero de la
reforma: la profesionalizacion para mejorar el desempefio de la administracion
poblica, dejando nuevamente los esfuerzos en simples modelos semiprofesionales,
parciales y poco efectivos.

Un elemento politico crucial en varios paises de América Latina es que clertos
segmentos de la burocracla, incluyendo a los profesores y a los trabajadores de
las empresas estatales, estin sindlcalizados y pueden constituir un cbsticulo
importante a la reforma del servicio civii. (Haggard, 1996)

Esto es particularmente cierto para el caso de México, en donde sélo los maestros
representan casi trescientas mil plazas en ef gobierno federal,

109



La fatalidad de una reforma basada en el servicio civil estd fundada en el juego
politico como observa Barbara Geddes:

Todos los politicos tienen relaciones de intercambio clientelar, {corporativos
electorales), que son intermediarios que prometen bloques de votos en espera de
varios tipos de recornpensas, como empleos en la burocracia. Por lo tanto cada
politico esta en dos juegos simuitaneos: un juego competitivo electoral con otros
politicos y una constante relacion de intercambio con quienes jo apoyan. La
simultaneidad de estos juegos consiste en que los mismos recursos, en este

caso los cargos burocraticos, determinan la paga en ambos casos. (Geddes,
1994)

El partido o la coalicibn mayoritarta no tiene incentivos que le induzca una
posicion favorable a la reforma porque el patronazgo tiene para ellos mayor peso

electoral que ¢l pequeiio beneficio electoral que posiblemente dé el voto por 1a
reforma. (Op.cit.)

Ahora bien, ef escenario no es cien por ciento pesimista. En el terreno politico el
mejor incentivo que se presenta de nuevo esta ligado al factor mercado.

El mercado del empleo plblico ha sufrido una transformacién al menos en un
aspecto en los Uitimos aifios. Si bien no ha sido precisamente el ideal transito hacia
un verdadero servicio publico profesional, 1a alternancia presente en los gobiernos
locales y en el Distrito Federal son un buen aliciente para transitar a un sistema de
profesionalizacién basado en los mercados internos, mas adn en un sistema

pluripartidista como el nuestro, en donde al menos tres partidos tienen posibilidad
real de ser gobierno.

Es enlonces otro tipo de mercado el que ofrece incentivos para la profesionalizacion
del servicio publico en el campo de la politica:

Tan importante como el mercado econémico es, sin duda, ¢! mercado politico. La
sociedad moderna tiene que concebirse como un conjunto de relaciones de
intercambio sustentadas en regias de competitividad. Por eso, el mercado
politico en una sociedad democratica como la moderna, es ol lugar donde se

efectian transacciones relativas a las cuotas, estructuras e instituciones de
podaer. (Uvalle, 1934: 107)
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Bl mercado politico ofrece poderosos incentivos en ia medida que las distintas
opciones partidarias se van consolidando como opciones de gobierno reales y la
sociedad se va politizando a tat grado que exige mejores resultados a los gobiernos
en turno bajo la amenaza de sancionar con el voto las malas actuaciones.

Ef mercado politico competitivo requiere la saludable e indispensable alternancia
en el poder. Una sociedad democratica sélo consigue desarrollarse cuando la
competencia politica es aceptada y reconocida como uno de los elementos
fundamentales de la convivencia civilizada. (Uvalle, 1994: 109)

lLa posibilidad de alternancia es por lo tanto un factor clave para inducir la
cooperacion de los actores politicos, puesto que su carrera, aspiraciones politicas y
posibilidades de éxito y ascenso pueden comenzar a depender de dar respuesta al
verdadero constituyente, que es 1a ciudadania.

Los legisladores tienen algin incentivo adicional para desechar el patronazgo,
como la presion de los constituyentes por ta reforma... Una tercera condiclén es
que en el sistema en cuestiGn existan tres o mas partidos politicos con
cportunidad real de ser electos.(Geddes, 1994}

Asi las cosas tenemos que el principal motor que posibifita una reforma
administrativa que profesionalice el servicio piblico s la misma democracia:

La democracia....sumlnlstra el marco Institucional para la reforma de las
instituciones politicas. (Popper, 1992: 130)

La competencia en el mercado politico expresa que la blsqueda, ejerciclo y
retencién del poder tiene que efectuarse con apego a lo que postula la democracia
plural. €l pluratismo es un elemento propio de los mercados politicos democraticos.
No es viable en contextos donde se limita la igualdad de oportunidades para hacer
politica o donde s llmitan las libertades civilas. (Uvalle, 1994: 108)

De esta manera, consolidando el verdadero pluralismo democratico, el funcionario y
el servidor publico pueden romper los lazos que ios atan a responder a intereses
partidarios o de grupo, cifrando sus expectativas de sobrevivencia politica de largo

1



plazo en su capacidad personal y desempefio satisfactorios, independientemente de
los vaivenes politicos.

Los funcionarios tienen ciertos incentivos para mantener la integridad del
sistema de méritos. Una vez protegidos de nombramientos partidistas, tendran
interés en preservar su neutralidad porque aumenta su confiabilidad frente a
distintas facciones politicas y por lo tanto aumenta sus posibilidades de
promocion en el largo plazo.{Horn,1985; 98)

Quien ingresa a un cargo a través de su mérito profesional y de los resultados
favorables que obtenga en una competencia abierta en el mercado del empleo
publico no tiene ningdn incentivo para cambiar a un modelo restrictivo de la
competencia, incluso estard mas interesado en la preservacion del sistema que
permite su permanencia y desarroflo profesional.

Los margenes de accion del politico y el cilculo de los riesgos que toma en 5us
decisiones se fundan en la capacidad de saber que la reproduccion del ambito

institucional en el que despliega su actividad individual, implica su sobrevivencia.
{Pozas Horcasltas, 1998: 182).

Es de esta forma el propio desarrollo del sistema democratico, lo que a la larga
sometera a dindmicas de mercado competitivas el servicio publico, desterrandolo de
las nocivas practicas patrimonialistas y facciosas que adn le son comunes.

La cooperacién entre individuos, basada fundamentaimente en la confianza
interpersonal, y las relaciones de cooperacién sobre la base del conocimiento previo
del colega que se vuelve complice de la ineficiencia y deshonestidad, seran
reemplazadas en un contexto democratico y competitivo por la confianza en el
desempeiio, la confianza entre extrafos que genera compromiso civico.

Ver Colien, Swephen 8. and Fuclds Social Capital and Capital Gains. 3n cxamination of <ol capital i Sibcon

Valley. ponencis presentada en cl cologuio mternacional Capital sovial v redes predictivas, CJ de México febreso
[3np,
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3.c Incentivos organizacionales: el enfoque meritocratico y la organizacién
contractual.

Por (itimo se abordaran las ventajas que fiene la organizacion de un sistema de

empleo pudblico profesional desde el enfoque de los Mercados internos de Trabajo
{MIT).

El atractivo que reviste el enfoque de mercados internos va mas alla de ser una
alternativa ai viejo esquema de servicio civil. De hecho, los MIT ofrecen una amplia

gama de ventajas comparativas frente a la propuesta legalista y limitada del servicio
civil.

En primer lugar hay que entender las caracteristicas basicas de ambos sistemas
para ver que en muchos sentidos, la flexibilidad del esquema de mercados internos

trae consigo inigualables posibilidades de mejora en el desempefio de quienes
aspiran a laborar en el servicio pablico:

Las organizaciones burocriticas modernas han evolucionado hacia una de dos
formas distintas. l.a primera denominada “organizacional”. Bajo este enfoque de
organizacién de la burocracia, los individuos se comprometen ¢on una carrera
burocrética. Una agencia de! gobierno pone a prueba a posibles candidatos por
medio de cursos especializados en ascuelas de entrenamlento para el servicio
civil. El apego a la carrera burocritica es de por vida..En contraste bajo la
orientacion “profesional” los individuos se “entrenan™ para la burocracia
adquiriando experiencia profesional especializada, por ejemplo, como abogados
¢ economistas, Los individuos entran a altos puestos del servicio civil
fateralmente; como resultado, !a burocracia es mas permeable a los intereses y
valores externos....esta orientacion prefesional surge en contextos democraticos
competitivos en los que los goblernos buscan fimiltar los costos econdmicos y
politicos del patronazgo y Ia corrupcion. (Haggard, 1996: 21).

Esta descripcién que hace Stephen Haggard de los rasgos principales de ambos
sistemas nos da una primera idea de las ventajas de un sistema de
profesionalizacién que permite la entrada lateral y por lo tanto es susceptible de
impregnarse de valores competitivos y de un mayor profesionalismo. Incluso su
descripcidn del servicio civil como organizacional, denota el concepto rigido que se
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tiene de él, en contraste con la orientacion profesional que atribuye & un sisterna

que, al permitir claramente la entrada lateral, se identifica con mercados internos
conectados a mercados externos.

Los mercados internos no restringen la entrada lateral, sino mas bien la regulan,
este elemento es sumamente importante porque motiva al empleado a tener un
rendimiento verdaderamente puntual y satisfactorio puesto que la competencia por

los ascensos no solo es interna sino gue también se da abiertamente con la
demanda en el mercado externo.

Por su parte el servicio civil, al restringir la entrada lateral (en escalafones
superiores}) crea incentivos perversos para un desempefo optimo, ya que una vez

en el cargo los empleados no tienen tantos alicientes para desarrollar un trabajo de
calidad permanente.

Al proteger 2l funcionarto en su cargo, el servicio clvil conduce con facilidad a
que los administradores actiien a favor de sus intereses personales. Esto se
explica porque una vez que el funcionario ha transitado por todos los niveles
posibles del escalafén hasta alcanzar la posicién mas alta dentro del serviclo, ya
no tiene mas incentivos para seguir esforzandose, se convierte en un

“conservador” a medida que tlens mayor seguridad en el empleoc. (Horn,13385:
107)

Sin embargo el problema mas grave con el servicio civil, es que a pesar de
establecer una normatividad mas ¢ menos clara, sigue soslayando un aspecto
sustantivo que los mercados internos recuperan y que constituye la clave para

propiciar un servicio pablico realmente profesional, eficiente v de calidad, es decir el
aspecto contractual;

En ciertos paises algunas de las caracteristicas mas importantes del “contrato”
del empleo burocratico son Implicitas....Las posiciones son establecidas
cantralmente y clasificadas de acuerdo con escalafones; los burdcratas son
remunerados y pensionados de acuerdo a su puesto y no por al trabzjo que
realizan y muchas veces existen impadimentos 2 la “entrada tateral” externa para
ocupar cargos slevados en el serviclo civil. Existen pocos “puertos de entrada™;
{a mayoria de los empieados del servicio civil ingresan a un puesto bajo y
persiguen una carrera en @l servicio piblico: virtualmente todos los altos cargos
s ocupan por ascensos. (Horn: 1995; 97)
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Los contratos son instifuciones que especifican los derechos de propiedad que
pueden transferirse, asi como los alcances y restricciones de esa transferencia o
cesion de derechos, ademas de fundar los compromisos entre las partes que
intercambian los derechos de propiedad en cuestion, otorgandoles ptena seguridad
sobre su cumplimiento voluntario o judicial.

Las reglas politicas, situadas en su lugar, conllevan a regias econdmicas....Es
decir, los derechos de propiedad y por tanto, los contratos individuales son

especificados y hechos cumplir por medio de las decisiones potiticas (North,
1995: 69).

- se ha reconocido la existencia de incentivos de caracter estrictamente
confractual, esto es, que derivarian de la misma estructura de asociacion que
establecen los individuos. Seria el caso de la posibilidad de participacion
slempre y cuando se regulara la colaboracidn bajo normas que fueran
consideradas como justas por todos: retribuciones proporcionales a las
aportaciones desiguales.(Pliego Carrasco, 1997: 4)

El contrato como mecanismo de gobemacién de los costos de transaccion es la
base fundamenta! de ta profesionalizacidn de los mercados interncs de trabajo, el
establecimiento preciso y explicito de los derechos y obligaciones, de las
condiciones y compromisos adquiridos tanto por la unidad administrativa como por el
profesional empleado, transformara la cultura laboral del sector publico, dara
certidumbre perc al mismo tiempo, establecerad clausulas precisas para el buen
rendimiento v desempefio de quienes se sometan a dichos contratos.

El sistema de evaluacién del desempefio del personal es indudablemente algo
necesario, urgente y relevante para mejorar la aficacia y fa calidad del servicio
pablico y para impulsar cambios administrativos importantes (entre otros la
profesionalizacion del servicio publice)....El tradicional y obligado formato
burocritico (jerdrquico, funcional y reglamentario) de la AP serd seguramente
abandonado si, de acuerdo a los esquemas de administracion de calidad, se abre
en la A.P. la posibilidad de trabajar mediante contratos dentro y entre las grandes
depandencias y entidades pulblicas. Esta sustitucién de las jerarquias por
mercados internos en la AP representa la semilla de [a Hamada “postburocracia™

como una virtual opcién organizativa y funcional de los goblernos. (Aguilar, 1999:
14)



Ademas la posibilidad de los contratos dentro del mercado interno permite la
adopcion de enfoques diferenciados y de esirategias mixtas para satisfacer las
demandas del cliente interno asi como los de la misma organizacion plblica,
partiendo de modalidades de reclutamiento, seleccion, remuneracién y promocitn
con criterios mas amplios.

Diferentes criterios de ingreso y de escalas de salarios en diferentes agenclas
ayudan a clasificar a empleados con diferentes habilidades en la competencia
correcta de empleo. Las restricciones a la entrada lateral juegan un rol complejo.
Mientras estas restricciones pueden fortalecer los incentivos globales para
trabajar, cierta competencia externa es Ufil para reducir los riesgos de
comportamiento estratégico destructivo. {Horn,1996:133)

Los contratos seran ia base para medir ef desempefic de los empleados piblicos en
funcién de su cumplimiento, la seguridad laboral no estara dada ya por el cargo, la
plaza protegida por un jefe politico o cubierta por las regulaciones del servicio civil,
sino por la rescision o renovacion del contrato de acuerdo al grado de cumplimiento.

El mercado interno tiene ademas la particularidad de compensar la aversion al
riesgo de muchos empleados publicos que no estarian dispuestos a someterse a las
regias de la competencia, y que sin duda son una parte importante del andamiaje
institucional, porque conservan y transmiten por antigiedad la memoria institucional,

a través de la asimilacion e internalizacion de rutinas y procedimientos
estandarizados:

Dadas las distintas caracteristicas de la produccion hurocritica, los incentivos
de desempenio son creados por el efecto combinado de los pagos por antigiiedad
y de las recompensas a la competitividad...L.os pagos de antigliedad pueden
facilitar la cooperaciéon ayudando a generaciones diferentes en grupos no
competitives.(Horn, 1995:132) '

No se pierde de vista, sin embargo gue, el incentivo principal para elevar el
desempefio viene con la posibilidad del ascenso, que en esle caso puede
representar la movilidad en un escalafén para un grupo del mercado no competitivo,
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o la ampliacion, renovacion y mejores condiciones del contrato para quien decide
competir dentro del mercado.

....el incentivo de desempeiic mds importante es la posibilidad de ascenso.
Mientras los pagos por antigliedad pueden usarse como incentivo para crear un
estandar minimo de desempeiio, {a competencia por ascensos crea incentivos
para superar las marcas de desempefio de los colegas. (Horn, 1995: 132).

Los indices de compensacion en los mercados internos de trabajo se asignan a
los empleos y las recompensas se otorgan de conformidad con el desempeiio
mediante el proceso de promecion. (Wifliamson, 1991: 101)

Lo mas importante del concepto de mercados internos es quizas la posibilidad de
eleccion, de ahi la marcada ventaja sobre ¢! servicio civil y sus reglas homogéneas;
los MIT concitian profesionalismo con bajos costos de transaccion politica, porque
crean entornos competitivos pero con ia salvedad de la eleccion en ciertos casos y
para ciertos cargos por parte de los propios empleados:

El proceso de seleccion seria mas valorado si crea incentivos para la auto-
seleccion, es decir, si sélo se motiva a participar a agquellos que consideran que
tlenen los atributos necesarios para aplicar al empleo. {Horn, 1995: 112)

Esto nos remite a 1a idea de “equitibrios separadores” que, precisamente refuerzan el
concepto de un mercado competitivo, en donde sélo los mas aptos para desempenar
el cargo o aspirar a una promocion, ya sea gue formen o no parte del mercado de
trabajo interno- tengan oportunidad para ocupar €l puesto o ser ascendidos.

La confianza en la promocion interna tiene propiedades positivas de incentlvos
porque los empleadoes pueden esperar que los diferantes talentos y grados de
cooperacién seran recompensados..hay maneras en que la estructura de los
mercados intarnos de trabajo sirve para economizar la racionalidad limitada vy
atenuar el oportunismo. (Williamson, 1891; 100)
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Finalmente se puede decir que los mercados internos de frabajo para la
profesionalizacion del servicio publico es un enfoque de vanguardia que esta en
consonancia con Ias tendencias de descentralizacion del aparato gubernamental, la
desburocratizacion y la métrica para evaluar el desempefio, que dejan afras el
control verticat, ia estandarizacion de procesos, entre otros, estos elementos son
distintivos de un transito de Ia burocracia tradicional que da un salto mas alla de la
burocracia profesional y se encamina a modelos posburocraticos.

Para asegurar la toma eficiente de decisiones, asi como para permitir relaciones
politicas mas efectivas, el Estado debe descentralizar sus actividades, aislando
ciertos aspectos operatives de sus sub-unidades del controf de la burocracia
central. (Evans, Rueschemeyer y Eskocpo!, 1985: 57)

En el caso de los MIT, la autonomia y flexibilidad que tiene las unidades
administrativas para operar sus sistemas de personal, pueden ser mejor descritos en
los terminos de la estructura divisional de Henri Mintzberg:

La forma divisional confia en {a base de mercado para agrupar unidades.., Las
divislones son creadas de acuerdo con los mercados atendidos y luego se les da
control sobre las funciones operativas que se requieren para atender a estos
mercados... Asi el mecanismo coordinador principal es la estandarizacién de
productos, y un pardmetro de disefio clave es el sistema de control de
desempefo. (Mintzberg, 1992)

Las anteriores, son sélo algunos ejemplos de las ventajas que caracterizan el
enfoque de mercados internos. Invariablemente los mercados internos son de gran
utifidad para imprimir mejores actitudes y aptitudes a todos los procesos y agentes
que participan en el sector piblico.

Los mercados internos estimulan la competencia en el sector publico frenando
practicas erraticas y anquilosadas de irresponsabilidad y conductas depredatorias
que lastiman la moral pOblica y desprestigian al servicio publico, por lo que su
utiizaciébn es una herramienta de gran apalancamiento para hacer surgir una
administracién publica profesional que coadyuve al desarrollo econémico de nuestro
pais.
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La revaloracion del mercado es fundamental y hasta impostergable, la escasa
valoracién de sus atributos nos han cegado ante realidades inescapables sobre su
funcidén saludable en nuestro sector plblico, en nuestra economia y en nuestra
sociedad, el mercado no $6lo no es causante de nuestros problemas economicos,
sino que en su ausencia estos se seguiran agravando.

El mercado, aln uno que sea oligopdlico, impone ciertos limites a las posibles
ineficiencias y a fa corrupcién, ademas, provee una métrica (precios, produccién y
ganancias) que permite el seguimiento del desempefio a 2 burocracia central. {Evans,
Rueschemeyer y Eskocpol, 1985: 58)

Por lo tanto, hay un interés creciente en fa posibilidad de forzar a las agencias plbiicas a
dar respuesta a su clientela con la amenaza de perder poder de patronazgo, a través por
ejemplo, de bonos para el sistema educativo. Los métodos de control sobre las
organizaciones publicas y privadas pueden estar convergiendo, en cuanto a que ambos
tipos de organizacidn se encuentran sujetas cada vezr mias a tipos de sanciones
similares. (Nadel y Rourke, 1975: 427)
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3.d Actualidad de los MIT en el servicio publico profesionalizado.

Los mecanismos tipp mercado como elementos Utiles para la modernizacion
de los sistemas de personal han sido aplicados ya en gran medida desde la década
de los ochenta en varios paises de Europa, transformando radicalmente el
significado y el tratamiento de la administracion de los recursos humanos del sector
publico, al gradeo de que ya no se habia de servicio civil, sino de gestion de personal
o simplemente servicio piblico para referirse a ia misma categoria (OCDE, 1997);
por ejemplo en algunos paises como en el caso de Inglaterra en 1981 el
Departamento del Servicio Civil fue suprimido y reemplazada por ta Oficina de
Gestion y Personat. (OECD, 1990: 18).

Son cualro las principales estrategias que podemos idenfificar como las mas
socorridas para la modernizacion de las politicas de personal en el servicio piblico
profesional de ios paises de Europa, en especial los paises miembros de la OCDE;
cada estrategia es una respuesta alternativa a los nuevos problemas que trajo
consigo la reforma del servicio civil hace ya mas de un siglo, como podemos
observar en el siguiente cuadro:

Enfoque de Mercados Internos de Servicio Civil
Trabajo
1. Flexibilidad +  Uniformidad
2. Retribucién  proporcional  alle Retribucion fija y sujeta al cargo

desemperfio

3. Descentralizacién de decisiones en|« Centralizacién de las politicas de
materia de gestion del personal personal

4. Movilidad (conectividad con el

Inamobilidad ({mercado interno
mercado laboral externo) cerrado)




Al utilizar estas estrategias en diferentes grados y bajo diferentes metodologia, pero
basicamente bajo los mismos principios, varios gobiernos han tomado la decision de
formular e implementar sus politicas de personal con una mayor orientacion al
mercado. Emulando al mercado las politicas de personal se han puesto a tono con
las dinamicas del mercado faboral y han fogrado cerrar la brecha competitiva que
existia en el sector pablico frente al mercado laboral del sector privado.

La via hacia una mejor actuacién se ha enfocado particularmente en la necesidad
de reconocer que los empleados del servicio publico forman parte de un mercade
de trabajo mas amplio. (CECD, 1990: 15}

€l servicio pablico se ha vuelto menos aislado del mercado externo de trabajo y
estd compitiendo en mayor grado con el sector privado en términos de pagos,
condiciones de servicio y ambiente laboral. {QECD, 1980: 93}

1. Flexibilidad vs uniformidad

La flexibilidad es uno de los rasgos mas sobresalientes de las nuevas estrategias en
materia de gestion del personat en las administraciones plblicas modernas.

Son numerosos 10s paises qua en Iz actualidad se interesan menos por realizar un
control minucioso que por elaborar directrices mdas flexibles y por definir las
reglas basicas que deben observarse (OCDE, 1997: 120)

Frente a l1a uniformidad caracteristica del servicio civil no reformado, en donde la
homogeneidad de puestos, escalafones, tabuladores v sueldos hace imposible
margenes de maniobra para atender fas diferentes necesidades de las distintas
agencias, dependencias y organizaciones gubernamentales en materia de recursos
humanos, las nuevas estrategias con base en mecanismos de casi-mercado
adoptan un enfoque diferenciado en cada caso (para cada agencia) y un enfoqgue
individualizado para el personal.



Los gerentes desde el nivel medio en adelante ahora tienen contratos personales
que reflejan las realidades de reclutamiento y retencién en lugar de los grandes
acuerdos de la organizacién. {OECD, 1990: 19)

En Suecia, por ejemplo, desde 1989, en un hecho sin precedentes a nivel
internacional, los esquemas de remuneracion y los escalafones fueron abolidos para
todos ios empleados municipales. En su lugar las remuneraciones son determinadas
ahora de forma individualizada para cada empleado. (OECD, 1990: 31)

Otro aspecto en donde la flexibilidad adquiere una funcion relevante frente a la
rigidez de los modelos tradicionales de profesionalizacion del servicio publico es en
el rubro del ingreso a la funcidn pablica.

Muchas veces las mismas regulaciones de uniformidad en el ingreso desalientan a
recién egresados competentes y calificados para entrar a la funcion pablica.

El motivo de ello es que, la carrera administrativa — como modelo de
profesionalizacién -, exige en fa mayoria de las ocasiones que los recién egresados
de las universidades ingresen a los escalafones mas bajos de 1a jerarguia y obliga a
esperar (hacer carrera) durante dos o mas afios para ser candidato y no siempre
merecedor a los ascensos {a un escalafén inmediato superior), todo ello para
favarecer (bajo una concepcion tergiversada del mérito), a quienes llevan mas
tiempo en la carrera administrativa, sin que necesariamente se tome en cuenta la
productividad y competitividad de esos elementos.

Por su parte, el sector privado ofrece mejores puertos de entrada,
consecuentemente mejores probabilidades de ocupar puestos intermedios y mejores
remureraciones; con lo cudl el sector privado atrae y retiene a los jovenes mas
calificados en detrimento del sector publico.

Una solucién apropiada para este problema de competitividad del sector poblicos es
la politica de reclutamiento e ingreso denominada de “ascenso rapido” (fast
streamers) que hace posibie que recién egresados de las universidades, a quienes

122



se les vislumbra una carrera prometedora, ingresen a la funcidn poblica
directamente a puestos intermedios, sin pasar por escalafones previos durante un

periodo probatorio; una vez pasada satisfactoriamente dicha etapa se le otorga un
contrato definido al nuevo recluta.

Estos ejemplos de flexibilidad se aplican principaimente en el Reino Unido y en los
Estados Unidos. (OECD, 1999).

2. Retribucion proporcional al desempefio vs Retribucion fija y sujeta al cargo

Tal vez el caso mas grave de distorsion del empleo piblico en México en la
actualidad sea la faita de elementos de evaluacion que haganh corresponder las

remuneraciones con el cumplimiento de las responsabilidades y tareas asignadas a
los empleados publicos.

En México, como en otros tantos paises, el resultado de la estructuracion
ocupacional del sector piblico, que identifica nivel de ingresos con nivel de puesto
ha sido un pobre desempefio gubernamental y 1a poca motivacién de fa mayoria de
los empleados frente a los bajos salarios.

En cambio, en los paises que ya han resuelto este problema se ha utilizado e
enfoque contractual del que se hablé en la seccion anterior. El régimen contractual
difiere en cada pais, pero es a todas iuces la mejor herramienta para garantizar la
equidad y la justicia en términos de retribuciones.

Las practicas contractuales van desde los contratos explicitos, en donde el contrato
establece detalladamente todas las responsabilidades de las partes del contrato;
hasta los contratos implicitos que utilizan otros mecanismos de control para
complementarlos.
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Por ejemplo, un estudio reciente de 1a OCDE scbre el estado del servicio pablico en
varios de los paises miembros de ese organismo encontrd gue:

El grado de especificacion de los contratos por desempeiic estd en funcién de
factores tales como:

a) el nivel de integracion de los contratos con otros instrumentos de  asignacién
de recursos y de gestion de resultados,

b) el nivel de confianza {en un contexto politico) entre las partes contratantes;
¢} como se utilizara la informacion del contrato (OECB, 1999: 27)

En este sentido, la Onica constante de fos paises en donde se utilizan confratos es
un principio basico: a igual desempefio igual retribucion y viceversa, a niveles de
desempefio distintos remuneraciones diferentes.

Algunos ejempios del grado de especificacion del régimen de contratos los
podemos encontrar en paises como el Reino Unido en donde algunas agencias
sblo resaltan los objetivos y las metas de desempefio, las tareas y
responsabilidades a desarrollar, asi como los roles de autoridad. Estos
acuerdos son complementados con ofros mecanismos de planeacion e
informes de instrumentacion que ofrecen mayores detalles e indicadores de
desempefio y métodos de evailuacion. (OECD, 1999: 28)

En Nueva Zelanda, los acuerdos individuales de desempeiio y los contratos de
empleo, buscan relacionar e} esfuerzo individual y grupal con las metas de Ia
organizacién, recompensando el cumplimiento individua! mediante la

renovacién de contrato, bonos por desempefio y oportunidades de ascenso
(OECD, 1999: 36).

En algunas agencias del gobierno en Gran Bretafia los bonos se otorgan
grupalmente con base en el buen desempefio colectivo.
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Los contratos por desempefio son un instrumento Otil y eficaz para mejorar el
rendimiento de las diferentes unidades administrafivas, una serie de paises los
utilizan extendidamente en sus administraciones, el cuadro 1V, muestra el avance

en esta materia, en algunos casos desde hace ya mas de diez afos:
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En materia de retribuciones, los contralos por desempefio significan mejores

posibilidades para el servicio plblico de competir con €l sector privado para atraer y
retener personal calificado.

3. Descentralizacion de decisiones en materia de gestion del personal vs
Centralizacién de Ias politicas de personal.

Un sector publico competitivo, al igual que el mercado, tiene distintos clientes
con necesidades diversas y para satisfacer las demandas especificas acuden a
distinfos proveedores que ofrecen diferentes productos, precios y atributos.

Este principio no difiere en lo que a perscnal pablico se refiere, por ello, la via de 1a
descentralizacion en la foma de decisiones sobre el manejo de los recursos
humanes, para cada agencia, ha sido una politica acertada en los paises que la han
implementado, ademas con esto, se cumple en gran medida la finalidad de alinear
los incentivos del sector pablico con los incentivos de mercado.

Anteriormente los paises que actualmente utilizan una version de mercado para el
manejo de sus recursos humanos, concentraban en un solo érgano a nivel central
las decisiones sobre |a asignacion, organizacién y retribucion del emplea en el sector
publico. Ahora estos dérganos centrales han adquirido una funcidon mas estratégica,
orientando el rumbo de 1a politica de personal, y dejando 2 las propias agencias la
iibertad de tomar las decisiones sobre fa administracion de su propio personal.

Un buen ejemplo o constituye Australia, donde se ha elaborado en el nivel central
un marco de orientacién de la gestidbn de recursos humanos , definiendo los
princlplos fundamentales en virtud de los cuales las Agencias pablicas han de

decidir {a accién que debe realizarse, en un contexto de gestlon desconcentrada.
(OCDE, 1597: 120}

La transferencia de competencias en matarla de gestién de recursos humanos a
favor de los minlsterios y agencias implica una integraclén mucho mas estrecha
de dicha gestién con los objetivos y las estrategias de una organizacién, lo que
generalmenta no habia ocurrldo hasta ahora en las organizaciones del sector
pablico. (OCDE, 1997: 123}
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De esta forma, la eleccion se convierte en la forma mas oportuna de satisfacer
las necesidades referentes a la provision de recursos humanos calificados para
cada dependencia gubernamental. Por ejemplo en Gran Bretafa ef Civil
Service College es fa agencia central del gobierno especializada en capacitar
personal, sin embargo, ninguna agencia o departamento estan obligados a
contratar sus servicios, por el contrario, cada agencia puede buscar los
servicios de capacitacion que mejor se adecuen a sus necesidades. Para los
aspectos de reciutamiento la agencia responsable es la Recruitment and
Assessment Service, sin embargo, esta no se limita a proveer los setvicios de

reclutamiento para el gobierno, sino también a empresas privadas. (OECD,
1993: 78}

Reclentemente se ha decidido retirar el derecho monopdlico de reclutamiento de
la gran mayoria de servidores publicos a la comisién del servicio piblico. A partir
de 1991 los departamentos podrén decidir sobre sus propias modalidades de
reclutamiento. Podran acudir a la comisién como intermediaria, o acudir a

cualquier otro proveedor del mercado o utilizar sus propios recursos internos.
(QOECD, 1990: 20)

La descentralizacién de las decisiones se ha traducido en margenes de maniobra

mas amplios para los gerentes dentro de cada agencia, pero mas importante,
permite a cada organismo aprovechar de mejor forma sus recursos presupuestales

para cubrir sus necesidades en términos de personal satisfaciende directamente los

requerimientos de puestos vacantes, perfiles solicitados y remuneraciones flexibles.

4, Mobilidad vs Inamobilidad.

La inamobilidad de los empleados pliblicos se ha convertido en un tabl para los
defensores del servicio civil de carrera; la blsqueda por otorgar ceridumbre y
seguridad laboral se ha convertido, en ocasiones, en instrumento de proteccion y

solapamiento a la improductividad y ha fornentado el sectarismo de un sector publico

cerrado y resistente al cambio.



Al contrario, en los palises que han adoptado estrategias de mercado para la
profesionalizacion y modernizacion de sus administraciones puablicas la movilidad del
personal se ha convertido en una practica comin. La seguridad en el empleo se
otorga en correspondencia con las convicciones personales y el mérito de cada

empleado; pretendiendo mas bien, asegurar el lugar a los mas calificados. {OECD,
1999)

Parte de la estrategia de transformacion ha involucrado el reclutamiento de
especialistas de fuera de la organizacién...habilidades especiales han tenido que
ser adquiridas del exterior en fugar de desarroliarse en casa. (OECD, 1990: 18}

Esta movilidad en lugar de ser apreciada como una desventaja para el sector
publico, es mas bien vista con buenos ojos a la luz de las evidencias sobre los
beneficios que trae consigo, por ejemplo, el contacto del personal pudblico con
vatores externos, enriqueciendo la cultura del servicio piblico abierto; las habilidades
que pueden adquirirse en y desde e! mercado externo permeando a toda la
organizacion; asi como las posibilidades de carrera en otras areas para el personal

desplazado, excesivo o que ha decidido no hacer del servicio publico una carrera de
largo plazo.

Podaer diferir 1a decislén final sobre 1a profeslon, ampliar ia experiencia profesional
poniéndose a prusba ante una variedad de situaciones, manteniendo al mismo
tiempo la posibitidad de regresar al servicio piblico. Todos estos son aspectos
positivos blan apreciados por los funclonarios de aito rango. (OECD, 1990: 74)

La movilidad de personal tiene lugar entre el sector publico y distintas ramas o
esferas profesionales como el sector privado, la academia, ofros ordenes de
gobierno e incluso con organismos internacionales y ONG’s. Asi mismo, la movilidad
no es unidireccional, mas bien es bidireccional, con profesionistas entrando y
saliendo del sector pOblico al sector privado y viceversa; mas ain, es inducida.
Algunos gobiernos como el de Canada y Francia establecen convenios con el sector
privado, con organizaciones del voluntariado y con organismos internacionales para
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lograr una intercambio frecuente de recursos humanos con la finalidad de que
adquieran mayores y mejores experiencias, habilidades y conocimientos, en la
practica estos casos de movilidad fungen como practicas de entrenamiento v en
otros para fortalecer las capacidades gerenciales de la agencia.

Parece estar emergiendo un consenso a favor de preservar la posibilidad de
reclutar personal no establecido. Esto obviamente favorece la movilidad en tanto
que permite que individuos que previamente laboraron en el sector privado asistan
la gestion en una agencia gubernamental. {OECD, 1990: 68)

Lta movilidad representa el rasgo mas sobresaliente del enfoque de mercvados
internos de trabajo en el sector plblico; el movimiento y fa flexibilidad para ef ingreso
de personal ponen en competencia directa al mercado interno de trabajo con el

mercado externo, lo que representa un incentive adicional para el buen desempefio.

Aln no podemos pensar en la aplicacién de algunas de estas estrategias de
vanguardia en el manejo y administracidén de! personal piblico para nuestro pais,
como son l[a movilidad de los empleados entre sector pliblico y privado, ni tampoco
por ejemplo en contratos implicitos como se hace ya en el Reino Unido o Bélgica
{OECD, 1999 a), ya que algunas fallas institucionales, la falta de confianza de los
agentes y la posibilidad siempre presente de la corrupcién, hacen adn muy riesgosa
la adopcidn de estas politicas sin un marco institucional adecuado; sin embargo
estos instrumentos son una muestra de las distintas- posibilidades que el enfoque de
los mercados internos de trabajo y los mecanismos tipo mercado pueden ofrecer

para impulsar una estrategia alternativa de modernizacién y profesionalizacion del
servicio plblico en México.
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Las {ecciones cstan ahi. los mds empresariales de
nuestros gobiemos nos han mostrade el camino, sin
embargo, son pocos los lideres que prestan atencion a
ello. Demasiado ocupados en trepar hacia su préximo
cargo, no tienen tiempo para detenerse ¥ observar.
David Qsborne y Ted Gaebler, La reinvencién del
gobicno.
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CONCLUSIONES

1. El contenido institucional del Estado y del mercado los hace interdependientes,
este enfogue sistémico obliga a que las reformas institucionales del sector piblice
otorguen mayor atencion a fa simulacién de condiciones de mercado cuando se
ponen en marcha reformas que, si bien estan orientadas a mejorar las capacidades

administrativas del Estado, su aplicacion impacta el funcionamiento de la economia
y del propio mercado.

2. De las experiencias recogidas de diversos paises, se observa que las reformas
introducidas en materia de personal plblico tienden invariablemente a generar
esquemas mas flexibles, en los cuales distintos elementos del mercado como son Ia
competencia, los precios v los contratos adquieren mayor relevancia en el marco de
las relaciones laborales dentro del sector piblico.

3. La adaptacién que estan teniendo los sistemas de personal publico, en sincronia
con el mercado, suponen la armonizacion de los servicios publicos con las
exigencias y expectativas det mercado laboral en economias abiertas e integradas.

4. Una nueva definicion de politica laboral en el sector publico de México no debe
por tanto basarse en la permanencia y continuidad del personal como premisas
Onicas para garantizar un buen desempeiio institucional, por el contrario, la
competencia, la experiencia y la calificacion de cada servidor pliblico de acuerdo ¢on
sus méritos profesionales, deben de ser el principal criterio de seleccion, ingreso,
permanencia, promacion y evaluacion.

5. Et desarrollo de sistemas de certificacion de competencias laborales que acrediten
el profesionalismo de los aspirantes a ingresar al servicio publico es un elements a
considerar en ias futuras reformas para profesionalizar el servicio pablico en México.

6. Las comunidades profesionales (gremios. asociaciones, colegios, etc.) deben

cumplir un papel fundamental en la acreditacidn profesional de los servidores
publicos.
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7. La estructura ocupacional de! sector piblico en México se ha modificado en los
(ltimos afios en su tamafio y en menor grado, en la composicidn de perfiles
profesionales, no obstante aan falta modificar las practicas y criterios obsoletos que
rigen ef ingreso y seleccion de! personal.

8. En el futuro esios criterios deberan contemplar las sustanciales diferencias entre
las funciones que realizan las distintas agencias, sus distintos usuarios, servicios y
recursos, si se quieren eliminar la alta rofacién y fa improvisacion que merman la

capacidad gerencial del gobierno y que produce ineficiencias y dispendios.

9. Aunque todavia en desarrollo, el enfoque de mercados internos ofrece elementos
distintos a los enfoques convencionales de profesionalizacién para el servicio
publico, otorgando a los responsables de las unidades administrativas mayor
seguridad en cuanto a la calidad profesional del personal contratado.

10. Bl impacto econdmico que producen casi tres millones de empleos en et sector
publico y las decisiones que tienen a su cargo sobre la asignacion de recursos
equivalentes al 20 por ciento del producto interno bruto, constituyen factores de
indiscutible ponderacion para reconsiderar las variables y reformular las condiciones
que rigen ef empleo publico en México.

11. La propia viabilidad econémica y social del pais se encuentra condicionada por
el nivel de profesionalismo, capacidad y aptitud del cuerpo de funcionarios y
empleados encargados de ejecutar las leyes, operar programas de desarrollo social,
orientar ia politica econémica y de tomar las mas altas decisiones de caracter
publico, funcionarios y servidores publicos hoy sujetes a condiciones laborales
rigidas y en muchos ¢casos inciertas.

12. La falta de profesionalismo, la carencia de estimulos, la insensibilidad vy el
desinterés que puede generar un espacio laboral poco competitivo, escasamente
reconocido y pobremente valorado por la sociedad a falta de mecanismos,
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programas y politicas que abran el empleo publico a condiciones competitivas de
mercado y de desarrollo profesional dignas y con opciones, a la postre pueden

constituir elementos de atraso para la propia competitividad y estabilidad econdmica
del pais.

13. Por lo tanto comprender e papel que juegan fos mercados internos en ef sector
publico ayuda a entender mejor el funcionamiento del gobierno y de la
administracion pibilica en tanto que:

a) proporcionan un marco de andlisis para conocer las condiciones institucionales
(el tamafio, nivel de especializacion, criterios de entrada, promocién y ascenso,
los incentivos, pagos, recompensas, expectativas y restricciones, efc) del
empleo piblico, que determinan la actuacion y motivacion de los servidores
piblicos.

b) constituyen una referencia para estimar cuan eficiente y moderna es fa
administracién publica en la organizacion, utilizacion y gestion de recursos
pliblicos (en especial de sus recursos humanos) con relacion a su tamafio y a su
propio consumo.

¢) Fundamentalmente ofrece un panorama sobre el grado de profesionatizacion del
personal piblico, de sus oportunidades de formacion y desarrollo con relacion a
las condiciones, practicas y reglas laborales existentes.

d) Reﬂeja el grado de apertura y comunicacion del servicio pablico, a través de la
estructura y composicion del mercado de trabajo interno, con la sociedad y sus
asociaciones, colegios y gremios de profesionistas.

14. EI enfoque de los mercados internos de trabajo es, sin duda, un marco
interesante para desarrollar lineas de investigacidon conducentes a iniciativas
practicas de profesionalizacion del servicio publico que distribuyan mas
equitativamente los beneficios que genera el empleo pablico.
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