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Introduccion

El tema sobre la reforma del Estado ocupa desde hace varios afios un espacio
significativo dentro de ia Administracion Publica, éste ha estado incluido en dlversas
agendas gubernamentales, sin embargo sexenlos enteros transcurrieron sin que se
concretaran muchas de las cosas contenidas en dichas agendas. Un ejemplo claro de
esta situacion es la Ley del Servicio Civil de Carrera 0 Ley de Profesionalizacién del
Aparato Publico.

La aprobacion de esta ley es la razdn principal de hacer énfasis en la reforma
enfocada al aparato administrativo. Después de varios Intentos y de diversos matices se
logré concretar y aprobar el 10 de abril del 2003, desde entonces han surgido
interrogantes relacionadas con la capacidad del pais para experimentar este tipo de
cambios; con el contexto en el que surge la ley; con el logro de las expectativas que este
programa planted; con la forma y costos de implementaclén y con la garantia de éxito,

La experiencia mundial sirve como herramienta auxiliar para responder estos
cuestionamientos y deja ver que a lo largo del tiempo, el aparato burocratico se ha
consolidado como el cimiento para sl éxito de las politicas publicas, es declr, un aparato
burocratico profesional, digno ejecutor de los intereses de la cludadanla y transparente se
traduce en un goblerno eficaz, eficiente, legitimo y representativo. Para darse cuenta de la
impertancla de contar con un aparato con estas caracteristicas, los palsea que inlclaron
tempranamente practicas reformadoras tuvieron que pasar por numerosos intentos,
dificultades, fracasos y muchos afios para lograr obtener los resultados esperados.

La realidad de la burocracla mexicana muestra comportamientos y camblos

diferentes a las experiencias del resto del mundo, estos cambios, no pracisamente estan



gulados por la satisfacelon y el compromiso con la cludadanla, en realidad se han
mantenido por décadas enteras dentro de su propia logica, lo que dificulta la facil
aceptaclén y asimilacién a cualquier tipo de reforma ya que ésta se traduce en un posible
dafio a sus intereses.

La administracién publica mexicana se ha fransformado y desarrollado dentro de
una loégica de grandes debilidades, se conclbié como arena de lucha poiitica, plataforma
Ideal para accader a los clrculos de poder, instrumento flexible y manipulable del sistema
politico y de sus Interases, dejando de lado los objetivos primordiales que supone una
buena administracion,

El aparato administrativo concebido de esta manera garantizé la permanencia de un
sdlo partido en el poder por varlas décadas, fuerte y con capacidad para coordinar,
movllizar y controlar, a plena satisfacclon, la agenda plblica, los presupuestos y en
general la nacién. Su papel fue primordial para garantizar establlidad al sistema politico,
por medio de la manipulacién de las politicas pablicas y la flexibilizaclén en la libre
movilidad de actores. Toda esta labor reallzada a lo largo del tiempo, le costd prestigio y
credibilidad en sus funclones,

Por el contrarlo, la existencia de un aparato burocratico comprometido con la
sociedad, transparente, eficiente y que rinda cuentas a sus ciudadanos esta dlrectamente
relacionada con el éxito de sus politicas pablicas, reflejadas en el crecimiento y desarrollo
del pals, cuestiones primordiales para responder a los rezagos histéricos, procesos de
globalizacién y modemizacidn econdmica, politica y social que México enfrenta
actualmente.

Los mecanismos de modemizaclon del aparato burocratico para alcanzar las
caracteristicas de transparencia, eficiencla y rendicion de cuentas tlenen sus origenes en
antiguas discusiones. Este documento rescata uno de esos mecanismos que se centra en

modernizar por medio de una visidn clasica de la separacién de lo palitico y lo



administrativo, esto es, estableciendo un Serviclo Civii de Carrera. Se analizara el papel
que desempefia a lo largo de la trayectoria del Estado y su consolldacién,

La experiencia de paises con una larga trayectoria en el establecimiento y
funcionamiento de estos sistemas ser4 aprovechada para Identificar areas de oportunidad
y elementos valiosos para el andllsls del recienta ejerciclo de reforma adminlstrativa
mexicana. En este sentido, se encuentra que su éxito o fracaso dependen de la
aceptacion y la colaboracién de diversos actores, por esta razéon, se dedica una secclén a
analizar la percepcion que ellos tlenen sobre el sistama y la forma como puedan contribulr
a su buen funcionamlento,

Finalmente, se hace una reflexién del lugar que ocupan estas reformas en la
transicidn hacla la Nueva Gestion Pblica producida alrededor del mundo y que tlene
como criterios la privatizacion, los recortes presupuestales, la evaluacién del desempefio,
la transparencia y la flexibilidad por mencionar algunos. Se trata de valorar la efectividad
de los ejercicios hechos hasta ahora y la capacidad de respuesta a las necesldades del
mundo que nos rodea, de tal forma que se identifiquen los mecanismos de camblo
necesarios para estar a la vanguardia y responder eflcazmente a las demandas del

Estado moderno mexicano.



Capitulo 1. Modernlzacién Administrativa

En la actualidad México se encuentra de frente con procesos globalizadores que exigen
llevar acabo acciones exitosas que fomenten su desarrollo, sin embargo debido a la falta
de coordinacidén, comunicacién, transparencia en la Informaclén, planeacion, por
menclonar algunos de los problemas que enfrenta la Adminlistracién Publica (AP), los
gobiernos no han podldo ver realizadas sus iniciativas ocasionando la pérdida de
credibilidad ante la sociedad y ante las naciones. Estas fallas que tiene el goblerno son
explicadas por la escuela de eleccién publica como fallas provocadas porque los
burocratas buscan maximizar el tamafio del prasupuesto y de sus funciones, méas alla del
nivel socialmente necesario y econdémicamente eficlents, en la medida en que esto les
permite aumentar su poder politico, econdmico y electoral (Ayala, 1996).

En esta sentido, la percepcidn de la cludadania es de un mal desempefio del
goblerno, una incapacidad para satlsfacer sus demandas y sus compromisos. Recuperar
la conflanza Implica un gran trabajo y esfuerzo empezando por tener instituclones
eficlentes, eficaces, cercanas a la ciudadanfa, basadas en resultados visibles y de largo
plazo.

La preocupacién por cambiar esta percepcién asli como la identificacién de una
relacién entre el buen funcionamiento del gobiermo y el desempefio econémico condujo a
diferentes grupos a proponer reformas y a Impulsar una oleada de *modernizacion
administrativa”.

En términos generales un proceso modernizador busca una politica administrativa-
institucional de Estado, sustentada en una reingeniaria de procesos en las Instituciones
gubernamentales, con la finalidad de lograr eficlencla y eficacia en sus acclones por
medio de su transformacion en unidades Independientes orientadas a resultados de

- mediano y largo plazo.



En este sentldo se define a las instituclones como las reglas del juego en una
socledad, las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la Interacclén humana.
Por congiguiente, estructuran incentivos en el Intercamblo humano, sea politico, soclal o
econdmico. El cambio instituclonal conforma el modo en que las socledades evoluclonan
a lo largo del tlempo, por lo cual es la clave para entender el cambio histérico (North,
1993).

En las democracias se distingue la importancia que tlenen las instituciones y su
funclonamlento para las sociadades, su disefio da sentido y orientacion a las actlvidades
que el gobierno realiza, creando juegos en su Interior y definiendo su actuacion. En la
evaluacion de la eficlencia de las astructuras burocraticas se hace necesarlo comprender
las reglas que imperan en el sistema, analizar e identificar que detras de la accién
gubemamental esta una red de juegos paliticos que van dirigiendo su actividad y que
explican en gran medida como el propio marco instituclonal IIeva' a la Ineficlencia del
aparato (Niskanen, 1971), ya que éste se encuentra inmarso en un mundo de informacién
asimetrica con agentes que actian de manera oportunista para maximizar sus intereses.

Para describir la dinamica que sigue el aparato burocrético se tomaré el argumento
que plantea Niskanan en el modelo del agenta maximizador del presupuesto, en el cua! se
parte de una definicldon econémica de la burocracia que identifica a los mlembros como
maximizadores de su presupuesto. El sistema en que se encuentra Inmerso el aparato de
goblerno alimenta una serie de asimetrias en la informacién que hace que no se revelen
las preferencias ni de los burdcratas ni de los politicos o que se revelen parcialmente. En
aste modelo los legisladores demandan resultados a los burécratas rmientras que las
agenclas gubernamentales persiguen el objetivo de obtener el maximo presupuesto
posible. Los legisladores pretenden que los burdcratas produzcan el méximo resultado por
unidad de recurso otorgado y los burcratas por su parte prefleren funcionar

ineficientemente para obtenar incrementos en su presupuesto. Ante esta problematica



Niskanen plantea una serie de premisas altematlvas de burocracia, de politica y de
mercado para reformar procesos en la adminlstracién pablica y lograr su eficiencla,

En el ambito burocratico plantea una serie de incentlvos que conllevan a un
incremento en la competencia entre las oficinas oferentes de los servicios plblicos. En el
ambito del mercado propone la posibliidad de crear recursos privados de oferta que
reduzcan el monopolio del poder de la burocracia y de los lagistadores. Sin embargo, su
propuesta no resuelve al dilema que él mismo se encarga de demostrar de manera formal
en su modelo.

Incorporar mecanismos de mercado no elimina el surgimlento Inevitable de los free
riders o de oportunistas quienes actuan de forma raclonal y afectan la dinamica colectiva.
Cuando se intenta modificar un marco institucional, surgen mulliples escenarios dlficiles
de controlar, por ejemplo, que las reformas impliquen sélo cambios marginales o
incrementales; que se plerda de control de los Instrumentos que se busca Introduclr o
bien que los individuos respondan contrariamente a los incentlvos y busquen mecanismos
que satisfagan sus preferenclas individuales aln por ancima de su proplo grupo. De esta
manera, se pueden presentar condiciones no favorables para la implementacién de los
mecanismos que propone Niskanen, como que el burécrata no tenga incentivos
suficlentes para respetar los mecanismos propuestos.

Como réplica a esta propuesta, nos orientamos mas a la Idea de que lo
administrativo no puede ser separado de la instituclonalidad politica. En términos de
Arellano (Arellano, 2002), cualquler solucién técnica y administrativa es incapaz de
generar cambios duraderos. El esquema institucional debe considerar el comportamiento
de actores racionales en esquemas colactivos donde se construyen nuevas reglas del
juego como los contratos, los derechos de propiedad, esquemas de competencia y de
reingenieria de procesos donde se evalie y se dé seguimiento a las nuevas reglas del

Juego.



La experiencla en México ha rmostrado que las burocracias presentan muchos
conflictos de interés, dado que los derachos de propledad no estan claraments definidos y
si lo estan, en la practica no se observa quienes son o verdaderos duefios. Por lo tanto,
la burocracia es considerada como un aparato que rinde cuentas a grupos de Interés mas
que a la socledad misma. Bajo est4 logica surge la necesidad de tratar de camblar vicios y
practicas que impiden el buen funcionamiento del gobiemo. En principio se comienzan a
ver Intentos de cambio, un ejemplo es la puesta en marcha de un sistema de
profesionalizaclén del servicio publico.

La modernizacion administrativa, por medio del establecimlento de un Serviclo Civil
de Carrera (8CC), busca reivindicar a los servidores pulblicos otorgandoles mayor
conflanza, estabilldad y mejores condiciones de trabajo en busquada de que eleven su
productividad y puedan atender a la sociedad bajo los principlos de eficiencia, eficacia
equidad y honradez.

El reto que enfrenta la modermizacion administrativa tiene que ver en primer lugar
con las instituclones, debe tratar de redisefiarlas para que sus acciones estén
fundamentadas bajo los mismos princlplos. Este nuavo paradigma reconoce que hay que
dejar atrds el modelo tradicional’ de la AP y adoptar otros esquemas, esto es, generar un
ambiente de competencla entre las agenclas publicas y las privadas donde Imperen la

cooperacion y la negoclacion.

1.1. Sustento tedrico acerca de la modernizaclén administrativa
La modernizacién administrativa pretende incrementar la eficiencia y la eficacia de las

instituclones que conforman el aparato gubernamental, para fortalecer la equidad, asl

! El modelo tradicional ienen como bass concaploa waberlanos de como deba ser una burocracia ideal, es decir asquemas
de organizacion Jerdrquica, de mando, lealtad, obedlencia, imposalcidn,
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como elevar la calidad profesional, el sentido de compromiso con la comunidad y
arradicar la Impunidad.

Para realizar esta tarea es necesarlo conocer la naturaleza y desarrollo de las
instituclones v la légica que siguen los individuos que las componen. Las teorfas del Neo
Instituclonalismo, de la Elecclén Racional, de las Fallas del Mercado y de las Fallas del

Gobierno permiten entender asta I4gica y saber sobre que elementos ocuparse.

Neo Instituclonallsmo

El surgimiento del interés por las instituciones es la consecuencla acumulativa de la
modema transformacion de instituciones soclales, politicas y econémicas; de su
complejidad y del papel que desempefian en la vida colectiva.

La escuela del Neo Institucionalismo (NI) demuestra que las Instituciones importan,
Intenta explicar el desempefio de un sistema econdmico en funcién de una estructura
instituclonal. Sostiene tres elementos relacionados con el modslo de AP: 1) La buracracla
como maximlzadora de su proplo beneficio. 2) La racionalidad de los individuos es
limitada; y 3) Su comportamiento es oportunista. Esto a su vez lleva a cuatro axiomas
dentro de la modemizaclén administrativa:

I La reinterpretacion del papel de los Intereses que los funcionarios publicos
tienen dentro del goblemo. Un andlisis del funcionamiento gubernamental debe
comenzar por una evaluacion de los incentivos que afectan a sus integrantes.

I, Los funcionarios son actores raclonales que buscan maximizar sus beneficios
antes que buscar maximizar la funcion ob|etivo del gobierna,

1. Los individuos poseen una racionalidad limitada para reunir y analizar
informacién,

V. Existe Informacion incompleta relevante para la toma de declsiones.

1



Estos elementos sirven de base para describir el funcionamiento del aparato
administrativo y de sus integrantes. Desdae la perspactiva de esta escuela y una vez
ldentlificados los elemantos comportamentales de la AP se busca que una modernizaclon
de sus Instituclones conduzca a la construcclon de organizaciones que definan
corractamente los derechos de propledad, reduzcan los costos de transaccidén y
establezcan log incentlvos para que los funcionarios piblicos provean blenes y servicios
de manera oficients y oportuna a la sociedad, evitando con ello comportamientos

oportunistas o no deseados para el “blen social” (Moctezurna y Roemer, 1999).

Eleccldn Pablica

La modernizacién administrativa utiliza a la escuela de la Eleccién Publica para evaluar el
comportamiento de la burocracla, parte del supuesto de que los Iindividuos son seres
egolstas, racionales y maximizadores de su blenestar. Se pretende explicar cémo la
conducta que tlenen los funcionarios publicos afecta el comportamiento estratégico del
gobierno, asl como su desempedio. Estos modelos asumen que el proceso de disefio,
definiclon e Implementacion de pollticas publicas se determina de acuerdo con los
esfuerzos de los individuos y grupos de interés para promover sus interases,

Esta escuela, como la anterior, parte del supuesto de que para entender el
comportamiento del gobierno es prioritarlo conocer el comportamlento de sus intagrantes,
La importancia de sus aportaciones a la modemizacién administrativa es fundamental ya
que hace énfasis en que cualquier accidn colectiva estd dominada por acclones
individuales y que éstas a su vez son motivadas por los incantivos.

La légica de la accidn colectiva forma parte de la explicacién de la existencia y
funcionamiento del goblerno en la sociedad (Qlson, 1992; Ayala, 1998). Actuar
colactivamente proviene de las ganancias mutuas que se puaden obtener al participar de

una acclén, Los seres humanos no van a llegar a la negoclacién perfecta a menos que
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haya incentivos, esto implica su generacion y s estan blen construidos se garantizara la
particlpacién de los individuos en pro del bien comun.? Por el contrario las acclones
individuales no coordinadas pueden conducir a resultados individuales y soclalmente

ineficientes.

Fallas de Mercado

Esta teorla refuta la idea de que el mercado es la solucién para lograr una asignacion
eficiente de recursos, al comprobar que ante una alteracién de los supuestos basicos de:
racionalidad, competencia perfecta, mercados completos, informacién completa, e
inexistencla de costos sociales y de transaccidn (Ayala, 1996), el mercado no produce los
resultados esperados. Llevados a la realidad, estos supuestos dificlimente se pueden
encontrar, Por el contrarfo no es extréﬁo enfrentarse a mercados Incompletos,
monopolicos, a Informacidn asimétrica o Incompleta y a costos de transaccién.
Situaciones que ocasionan comportamientos adversos, con una légica de actuaclon
diferente a la esperada con un modelo que cumple con log supuestos basicos.

Es por eso que estas fallas justifican la Intervencidn del Estado como nuevo
paradigma para lograr la eficiencia y equldad que el mercado no garantiza y plantean la
posibllidad de estudiar la respuesta de los individuos ante cada una de las alteraciones de
los supuestos, de tal suerte_ que se puede Identificar elementos que contribuyen a

explicar la torma de decislones en el aparato burocratico.

- 7 Un ejemplo tipico de ests tipo de problemas es el dilema de! prislonero, donde la bisqueda del interds individual de dos
agentes, (o8 llova al peor de los esconarios. La racionalidad individual da como resultado una Imacionalidad grupal.
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Fallas del Goblarno

El Estado, al igual que el mercado, puede fallar en su papel como mecanismo de
asignacién de recursos. La escuela de la eleccién plblica, sostiens que el goblerno puede
fallar por las conductas que e dan dentro de la burocracla.

Desde esta perspectiva tedrica se observa que la crisis por la que esta pasando el
Estado se debe en gran medida a fallas heredadas por afios, algunas de ellas
relacionadas con la Incapacidad de definir claramente los objetlvos y responsabilidades,
con la falta de continuldad en los planes y programas, con la capacltacion de los
integrantes y los Incentivos a los que se enfrentan, entre ofras.

Esto ha costado al Estado legitimidad y capacidad para conducir las politicas y
regulaciones sociales. Es por eso que resulta indispensable redisefiar la AP por medio de
los mecanismos, incentivos y procedimlentos para gobernar. Lograr una modernizacion
administrativa implica crear Instituciones flexibles que permitan la coordinacién entre el

gobierno y las demandas cludadanas.

1.2. El redisefio administrativo
El disefio burocratico estd Intimamente ligado con las estructuras de poder que orientan
el sentldo del goblerno. Uno de los problermas més recurentes en esta labor es asumir
que la separacion politica-administracién @3 un problema técnico. Sin embargo, construir
una burocracia profesional, neutral alejada de los vaivenas politicos no puede
consolidarse Unicamente con una separacién de la esfara administrativa de los avatares
politicos.

En la practica el disefio de las instituciones dela entrever un juego particular de la
administracién en la politica. Suponer que éste no existe Hevarla a cometer un error de

omision. Efectivamente, las burocracias gubemamentales estdn insertas en un Juego
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politico y los fundamentos institucionales de este juago son criticos para comprandar el
verdadero efecto de las reformas.

El estudio de los marcos institucionales en los cuales se desenvuelve la burocracia
debe ser incorporado al anélisis de las propuestas de reforrna, No es posible discutir el
SCC en México, sin comprender los fundamentos Institucionales que sostienen a la
democracia mexicana (Arellano, 2003). Se trata de dejar claro que el disefio politico
institucional define en gran medida las capacidades de la administracion burocratica.

El siguiente analisis trata de encuadrar los elementos criticos del digefio institucional
de una democracla como la mexicana para praver los efectos de las reformas estllo NGP.?

Los sigulentes modelos* tlenen que ver con la Idea de la separaclén de la
administracion y la politica y con su evolucién hasta llegar a las recientes discusiones de
frente a la Nueva Gestlén Publica. Es conveniente hacer estas consideraciones para
empezar con una reforma de la burocracla.

Modelo 1
Este argumento claslco se basa en la idea de que el papel de las burocraclas debe estar
completamente separado de intereses politicos. La funcién de los burdcratas debe ser
meramente ejecutora de las decisiones de los pollticos, se debe evitar al maximo la
captura. La division de las funclones debe estar muy clara una administra lo que el otro
disefa.

La maxima aspiracién de este argurnento es lograr la completa neutralidad de los

individuos ejecutores, sin embargo la realidad permite constatar que esta esperanza es

¥ El concepto de NGP sngloba cuatro tendencias que se asocian con: la reduccién del tamafio del Goblemo, la privatizacién
de empresas publicas asi como la creaclon de cuasl-mercados, | automatizacion de la Informacion y o desarrollo de
agendas globales. Ademas de asoclarse a s defensa de siete aspectos relacionados con: la participacion de profesionales
on la adminlatracion, avaluacion de desempeno, control de resultados, desagregacién de unidades en el sector publlco,
cambio en la compatencia sn agenciaa gubaramentales, adopcion de técnicas de geation de ssctor privado y alta discipline
on ol uso da racuraos del Goblerno. J Ramirez y E. Ramirez, génasls y desarrolio de concaptos de la NGP en DTAP -106
CIDE.

* Loa ¢inco modelos son tomados del snaayo publicado an David Arellano Gault. Nusva Gestion Publica y dissfio polltico-
(nstitucional. Implicaciones para un pals como México. En Revista. instituto de Administracién Publica de Eatado de México,
A.C. Ravista 34 anerc-abril de 2003,
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sumarmente utdpica. Comenzar a disefiar un nuevo aparato tomando la neutralidad como
principlo inamovible, serfa un grave errar.

Modelo 2

Este modelo se basa en las ideas de que mientras los burdcratas aportan sus
conocimientos y rutinas los politicos aportan sus intereses y valores.

La burocracia lucha por mantaner la neutralidad frente a la esfera politica y a grupos
de interés. Su defensa as justamente lo que genera un punto de di_ucuslén en el sentido
de que en aparatos dernocraticos como el estadounidense se espera que la burocracia
participe en la defensa de sus politicas. El papel politico que desempefia la burocracia es
inevitable y no aceptarlo es un error, en el caso de México es indispensable incluir esta
discusion al pensar en una reforma burocratica.

Hasta ahora ninguno de los modelos planteados define claramente como considerar
el papel politico de las burocracias y mucho menos como hacerlo eflcaz, constructivo y
legal.

Modelo 3

Los Inicios de nuevas discusiones sobre la gestion pablica iniciaron con una severa critica
al papel politico de las burocraclas. Niskanen y Ostrom argumentan que las democraclas
estan disefiadas de tal manera que su producto racional es la Ineficlencla (Ostrom, 1973).
Al tratar de separar la acclon administrativa de la politica se produce un sistema donde la
burocracia no es responsable ante la socledad de sus resultados. El error do la AP de la
nueva gestibn administrativa es suponer que el problema de la neutralidad era una
cuestion de profesionalizacion. Lo que no hay que dejar de lado ante cualquier proceso de
reforma es que con o sin profeslonalizacidn los actores son agentes egolstas y que
actian buscando la satlsfacclén de sus intereses,

Cualquier disefio de la relaclén burocracia-politica debe tener como principal punto

de partida la desconflanza y basarse en los precaptos de la eleccién racional. La (nica
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manera de lograr que su actuaclién egolsta logre resultados positivos es que el disefio
ingtitucional construya una relacion de manera explicita, acudiendo a un actor
verdaderamente neutral; que es la competencia dal mercado.

En la aplicacién de politicas pablicas se da una lucha de intereses que estan en
constante enfrentamlento, éstas deben ser disefiadas de tal forma que los criterios que las
dirigen sean técnicos y busquen la eficiencia social. Sin embargo, la soluclén de la
competencla de mercado adolece de un problema, el mercado es una Institucién
construida y conformada por seres humanos. La elecclén racional nos recuerda que los
seres humanos son racionales, egolstas y oportunistas, por lo que ésta no es la solucion
perfecta a la necesidad de neutralidad.

La preocupacion del modelo, en contraposicién al primero, es asumir que la
relacion y acercamiento entre los intereses privados y publicos puede reportar beneficlos,
pues el interes general esta protegido por las reglas del mercado y la competencia. La
captura es casi inavitable, a menos que se tenga un marco instituclonal de competencia y
Unico.

En el caso mexicano una reforma al estllo de la nueva gerencia publica® abrl6 el
debate ante el fracaso de una postura que ponia excesiva conflanza en mecanismos de
competencla y mercado y enfatiza que la burocracia trata con ciudadanos y no con
consumidores,

Modelo 4
Este modelo basa su argumentacién en un c¢oncepto fundamental, el de equilibrio: los
politicos deben mediar entre valores pollticos e intereses difusos, mientras que la

burocracia debe hacerlo con Intereses espacificos y organizados.

® Eatas raformas proponen ajustes fuertas y quizé excesivos a los supusstos tedricos, con |a finalldad da hacer viable la
raforma en las condi¢lones politicas de cada nacién.
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Las politicas piblicas quedan a la deriva dentro de un juego de mltiples actores. En
ol caso de México dejar que la politica se discuta solamente en el Congreso v en los
comités dictaminadores de la burocracia pueds ser contraproducente ya que deja gran
ventaja a los grupos que son capaces de organizarse. El reto esta an el sentido de que se
requiere un aparato burocratico que garantice equilibrio y estabilidad después de que ha
estado en manos de los grupos de poder.

Modelo 5

Es avidente que la preocupaclon estd en torno a la viabllidad de la neutralldad en las
burocracias. En muchos paises se estan creando estructuras de funcionarios burdcratas
designados politicamente, es decir, fuera de la estructura del servicio civil (combinan
expertise con compromiso politico). Esta es una tendencia que se estd dando en las
dermocracias modernas, la administracldn para serlo, tiene que sar politica.

En conclusién, estos cinco modelos propuestos han llevado de la mano la discusién
de la separacién de funclones, delan ver que el SCC da lugar a un juego polltico, donde
politicos elactos tienan que configurar macanlsmos burocréticos politizados para darle
continuidad a sus propuestas. La imagen que la socledad capta de la burocracia es la de
un actor politico poderoso, misma que no se debe dejar de lado al pensar en instaurar un
SCC.

La idea de analizar las diferentes posiclones que se tienen sobre la separacién
politica-adminlistraclén, es para adelantar que ante la instauraclén de un SCC no as dabe
suponer |a neutralidad del aparato burocratico. La burocracla es indudablemente un actor
politico y quiza la tarea para el redisefio institucional sea tener en cuenta asto.

La burocracia debe rendir cuentas por sus acclones y por sus resultados al mismo
tiempo que los politicos deben rendir cuentas por la forma en que dirigen las burocraclas.

Esta discuslén acerca de la percepcion politica-administracién prepara el terreno

para analizar, alrededor del mundo, el avance que se tiena an el redisefo del aparato
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burocratico y los resultados que se han generado, da tal forma que se puedan aprovechar

algunos de estos elementos en el caso mexicano.

1.3. Serviclo Civll de Carrera

El SCC es un conjunto de reglas y procadimlentos adminiatrativos que regulan el preclo
del trabajo y su division (asignaclén) en una unidad adminigtrativa, Este conjunto de
reglas controla y dirige a los recursos humanos de la unidad y crea un mercado laboral
carrado que se conecta con el mercado laboral nacional a través de puntos de entrada y
salida. Las reglas de ia entrada y la salida, de la permanencia y la movilidad dentro del
sistema (la carrera), de la asignacion de las actividades y funciones de sus Integrantes y
de los premios y castigos a los mismos (Incentivos), constitujen las caracter(sticas del
SCC. Estos cuatro elementos (entrada-salida, asignacién de funciones con derechos y
obligaciones, movilidad Interna y remuneraciones) varlan de un sistema a otro, de pals a
pals {(Guerrero, 2000b),

Tebricamente este tipo de reformas tlenen como objetivos la disminuclon de la
corrupcion, el impulso a la profesionalizacién y por lo tanto la eficacia y la eficiencia. Sus
principlos rectores son: legalidad, eficiencia, obletlvidad, calidad, imparcialidad, equidad y
compatencia por mérito®, Lograr estos objetivos y principlos fortalece la confianza en los
aparatos burocraticos. Sin embargo, existe otro escenario, el de una reforma que puede
generar vicios, rigideces, falta de responsabilidad y de rendicién de cuentas, lo que
representa una amenaza pudiendo angendrar estructuras burocraticas paralelas a las ya
existentes.

El establecimiento de un SCC es mas que un proceso de reforma administrativa,

tambien representa un proceso politico, ya que genera una distribucién del poder y de

. ® Articulo 2 de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en Ia Administracion Priblica Federal, publicada en
cl Diario Oficial de la Federacién el dia 10 de Abril del 2003.
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recursos gubernamentales. Se requiere que los poderes publicos tengan claridad y

voluntad de llevar a cabo la reforma administrativa profeslonal y cultiven ademas el

dialogo y la negoclacion para encontrar las normas y procadimientos apropiados para

circunstancias mexicanas.”

Tedricamente contar con un SCC ofrace las sigulentes ventajas:

1.

Estas

Eliminacién de la cultura de lealtad individual: Por medic de un proceso de
modificaciones de los valores de los individuos y de un sistema de méritos y
castigos se pretende evitar la formaclén de camarllias.

Generacion de seguridad laboral con base en el mérito: Se trata de dar
certidumbre y estabilidad laboral al funclonarlo de tal forma que no tenga
Incentivos para practicas corruptas.

Preservacién de memoria Instituclonal: Permitir una libre movilidad de los
funcionarios preservan;io la experiencla que tienen dentro de la AP.

Capacitacién: Mantener al parsonal capacitado para Increme'ntar su productividad,
lo que generara incentivos econdmicos y reconocimiento a la tarea que realizan.
Resultados: A través de la generacion de incentivos los resultados se traducen en
mayor productividad y menor desperdicio de recursos.

Factiblidad de la Implementaciéon: Por haber una imagen negativa de la
burocracia, en cuanto ésta comlenza a involucrarge an la reforma, los cambios
seran evidentes en un corto plazo (Moctezuma y Roemer, 1999).

ventajas en general resuselven algunos de los problemas de la accién

gubemamental, se traducen en una disminucién de la discracionalidad de los gobernantes

sobre el proceso administrativo, lo que teéricamente contribuye al fortalecimiento de la

continuidad de planes y programas que implementa el goblerno y afiade credibilidad al

"Consulitese memorias sobre el foro da profesionalizacion de! serviclo publico en México, Hacla |a Innovacién yla
democracia. México, D.F., marzo de 2003.
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aparato burocratico. Sin embargo en cada una de las ventajas se puede ancontrar su
contraparte que se analizara con detalle en los capitulos posteriores.

Un sistema meritocratico como al SCC, en el meor de los casos, pusde contribuir
a la seguridad en el puesto y a la reduccién de practicas corruptas, por el contrario, se
puede pensar en una pérdida del control de la burocracia al limitar la intervencién de los
gobernantes en la misma. En términos generales existen aspectos que dentro de las
ventajas planteadas han quedado diluidos dentro del proceso de reforma administrativa,
tal es el caso del aspecto politico y de la distribucién del poder. La evidencia empirica
muestra que estas ventajas, en muchos casos son Unicamente Ideales, ya que la
implementacion en contextos diversos genera resultados diferentes a los esperados.

Pensar que un sistema de reformas administrativas como éste lograra el eco que se
plantea es muy ambicioso, sin embargo en muchas ocaslones son cambios que se
necesitan sin importar que los beneficios sean marginales. Quizé el error mas grande de
este tipo de reformas sea pensar en que un gobierno honesto es un buen gobierno, que
un hombre honesto aislado de presiones politicas y econdmicas actuaré en nombre del
interés comun. Esto ha conducido a declslones mal dirigidas para la reforma de la AP. La
comblinacién de gobiermo honesto y de buen gobierno as siempre esperada, pero muchas
veces sera preferido un buen gobierno a uno honesto si esta sujeto a eleccion (Niskanen,
1971).

Una vez que se plantearon en términos generales cuales son los beneficios tadricos
de la implementacion de un serviclo civil, es importante analizar cuéles son los posibles
resultados no deseados o las desventajas que han sido observadas:

1. La experiencia de otras naclones es que un SCC genera una disminucién de
oportunidades ya que se ocasiona una sobrecferta de funcionarios, a la vez que se
disminuyen las posibllidades de acceso a puestos pablicos, si no se pertenece al

sistema. Algunas ocasiones la seguridad laboral ha acentuado los problemas de
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ineficiencia. Finalmente los principios basados en el mérito no se realizan con
facilidad.

Ineficiencia: Si bien uno de los .objetivos del SCC es fomentar una cultura de
eficlencia, algunas veces estos sistemas perderian lugar frente a nombramientos
de tipo politico que acarrean problemas tradicionales, como rigidez, lentitud,
burocratizaclén y excesiva autonomla, entre otros que generan ineficiencla.
Parcialidad en los slstemas de seleccion y evaluaclén: El establecimiento de un
sisterna meritocratico hace pensar en la necesldad de contar con mecanismos de
moniltoreo de desempefio del funclonarlo, lo que resultaria muy costoso.

. Complejidad institucional: La experlencia muestra que las reformas administrativas
con frecuencla son complejas. Cambiar las estructuras formales e informales es
una tarea muy complicada. Lo mismo que coordinar los cambios con las
necesidades de la reforma, es decir, las estructuras estan interrelacionadas, asi
que cambiar una implica camblos en otras.

. Alslamlento, discrecionalidad y determinacién de la agenda gubemamental: La
primera implicacién de contar con un SCC, es que resulta factible promover que
los funcionarios plblicos se especialican en una funcién, sin embargo propiclar
que esto suceda va de la mano con impedir Ia Interrelaclén con otras éreas, dando
como resultado la desarticulacidn y falta de coherencia y coordinacién de politicas
publicas. Asi mismo, el que un individuo sea especlalista en su 4rea le dara clerto
poder y control sobre la misma y le abre la poslblidad de que el funclonario
desarrolle programas propios con el fin de aumentar su influencia en la agenda
gubemamentai,

Inmovilidad: Un servicio protector de los derechos da 1os funclonarlos, incapaz de
exigir reclprocidad y rendicion de cuentas, es el méxlmo_obstaculo para el

desarrollo eficlente de la AP (Moctezuma y Roemer, 1999).



En general, estos son algunos de los aspectos que la evidencia empirica mundial pudo
observar y puntualizar. La critica a estos esquemas es en el sentido de que generan
desestimulos para la eficlencia, inhiben la capacidad y la eflcacia de los aparatos
administrativos ya qua diluyen la responsabilidad y erosionan la rendicion de cuantas de
las administraciones.

Con la finalidad de perfeccionar las reformas Implementadas sé incorporaron
nuaevos paradigmas al analisis, cuyo objetivo era acortar las distanclas entre la gesatidn del
sector plblico y el privado. La combinaciéon del neo institucionalismo economico y el
gerenclalismo sentéd las basea de los nuevos intentos de mejora en la AP y se les conoce
con el nombre de la Nueva Gestién Plblica.

Las soluciones al estilo Nueva Gestién Plblica ponen énfasls en la evaluacién de
los funcionarios basada en la rendiclén de cuentas y la entrega de resultados, es decir
prormover la importancia de la eficiencla, la eficacia y la flexibllizacién.

Expuestas estas ventajas, deaventajas y las oportunidades de mejora se puede
observar que la Implementacién de un SCC tiene varlos retos que enfrentar, lograr el justo
medio entra ambas posturas; no dejar de lado el contexto al que se enfrenta y tener
presente que al realizar este tipo de reformas o redisefios se debe contar con la
colaboraciéon de varios actores, cormo el politico, el econdmico y el instituclonal lo cual
implica un esfuerzo para tratar de equllibrar sus Intereses.

La experiencia de otros paises en términos del SCC servird como base para
anallzar cuales fueron los princlpales problemas a los que se enfrentaron al instaurar
reformas de este tipo y de que manera los superaron. Esto con |a finalidad de aprender de

estas experiencias y tomarlas en cuenta al instaurar el SCC en la AP.

23



CAPITULO 2. Tendencias Mundiales

El objetivo de este capitulo es describir algunos de los factores que en otros paises se
tuviaron que enfrentar antes de la Instauracién de un SCC y las reforrnas instrurentadas,
con la finalidad de adecuarias a las necesidades de un Estado moderno.

Se raescatan y analizan los principales obstéculos a los que se enfrentaron, los
beneficios obtanidos y los costos an log que se incurrteron,

México esta dando los prireros pasos en este tipo de reformas administrativas y se
trata de aprender de las experiencias de palises que tiensn una larga trayectoria en la
materia. Sl bien son contextos diferentes en los que se busca hacer lo mismo, el tomar en
cuenta todos los elementos menclonados servira para tener una aproximacion de lo que
se espera obtener,

Los palses que se analizardn son: Estados Unidos, Chile, Reino Unido, Nueva
Zselanda y Malasia. El critero para elegir estas experiencias internacionales se basa en la
larga trayectorla que tienen en aste tipo de programas y como se ponen en marcha en las
principales economias del mundo (Estados Unlidos, Inglaterra y Nueva Zelanda). Por otro
lado, se conslderaron palses latinoamericanos para tratar de asemelar los contextos con
los que enfrenta Maxico (Chile), flnalmente se eligieron aleatoriamente experiancias que

destacan por ser casos espaciales (Malasia).

2.1. Relno Unldo

Los origenes y la justificacion de la reforma administrativa estan muy relacionados con el
proceso de Industrializacion por el que pasaba el pais en el siglo XVill y XIX, asl que sus
requerimlentos por contar con un aparato burocratico que Impulsara este proceso eran

Indispensables.
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El slstema de servicio publico tlene su origen en las reformas del informe Northcote
Trevelyan.® Este reporte establecié dos grandes principlos: que la incorporacién al SCC
de nuevos miembros se tenia que dar por concurso abierto y de manera independiente de
intereses politicos y los ascensos se harlan con base en el mérito. La clase dominante se
negaba a perder los privilegios que le otorgaba un sistema patrimonialista, sin embargo
poco a poco se fueron logrando los camblos. La importancia del aparato reformado fue
craclente, sobre todo en el siglo XX. El servicio civil britanico apoyd aficientemeante el
desarrollo econdmico del pals y se convirtié en el actor central del esfuerzo bélico del
Relno Unido en las dos conflagraciones mundlales (Garcla, 1997).

La mas fuerte transformacion del servicio civil se dio con la llegada de Margaret
Thatcher al poder (1879). La justificacion que ella daba a ese cambio era la de contar con
un aparato confiable y capaz de desarrollar los programas que tenia an mente. Es asl
como en 1988 la Unidad de Eflciencla, tras haber realizando una exhaustlva investigaclén,
entregd un reporta sobre los mecanismos necesarios para mejorar el funcionamiento del
sarvicio publico, creo el programa “mejorando la operaclén del goblerno: the next steps”
y fue a partir de este momento que el gobierno iImpulsé la creacidén de agenclas que
funcionaran bajo criterios similares a los de una empresa privada, con autonomia tanto
financlera, como en el disefio de las politicas.

Para 1983 bajo el mandato de John Major se le dio continuidad a los programas
impulsados por Thatcher y el sistarna “the next steps” fua complementado con una
permanente reduccidn de servidores publicos.

El sisterna mostrd problemas, por un lado, continuaba la resistencia de antiguos
miembros del serv-lcio civil que no estaban satisfechos con el nuevo sistema de pagos

basado en el mérito. Pero el principal problema radicd en el incasante intento de separar

. " Informe realizado en 1884 por Stafard Northcote y Charles Trevelyan, cuyo objeto fus proponar medidas que garantizaran
la eficiencia del aparato publico.
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las actividades de caracter politico de las administrativas, ya que esto ocasionaba la
inadecuada prestacién de servicios.

El Reino Unido tiene una larga trayectoria y experiencia en la instauracién y
desarrollo del SCC, por esta razén ha logrado trascender mundialmente. En la actualldad
el SCC esta dividido en dos grandes grupos: el Senior Service y el Clvil Servica. El
primero comprende los niveles mas altos del servicio, forman un grupo en la clspide de la
toma de decisiones. La Senior Servica Comrnission es la encargada del reclutamlento de
los miembros, Cuando hay vacantes son ellos los que deciden si el puesto se somete a
compatancia abierta y en que nivel,

En lo que se reflere al sagundo grupo que conforma el SCC, éste aglutina al resto
de los puestos Inferiores. En estos niveles son las propias dependencias las que se
encargan del reclutamiento, sel_ecclbn y evaluaclén.

En términos generales, la Senior Service Comission es la encargada de dar
seguimiento al cumplimiento de los princlplos generales de justicia y mérito al servicio
(Garcla, 1997).

Muchos servicios piblicos son proporclonados por el sector privado ademas de que
éste ofrace una gran variedad de esquernas de particlpacion de las finanzas e Iniclativas
del sector en la prestaclon de estos serviclos.

La década de los 90's fue de grandes cambios para la AP Inglesa, ya que se
enfocaron a la privatizaclén y al uso cada vez mayor del sector privado para la prestacion
de serviclos publicos, los esfuerzos estaban encaminados a rescatar los aspectos
positivos que ofrece el sector privado y llevarios al pablico.

Al Iniclo del mandato de Blair se buscd establecer un gobiemo coparticipe, es decir,
se buscaba una mayor colaboraclén Intergubernamental para abordar los problemas
dificiles de las politicas, Otra tarea que se concratd durante este gobierno fue ia de

“politicas basadas en pruebas”, la oficina del gabinete cred un centro de estudios para
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encontrar pruabas para mejorar la capacidad de formulacion de politicas y la Unidad de
Exclusion Social intentd crear estrateglas para enfrentar las privacionas soclales y
econdmicas y también una Unidad de Innovacién para establecer politicas que cubrieran

toda la gama de responsabilldades gubernamentales (Page, 2003).

2.2, Estados Unidos

A fines del siglo XVIIl y principios del XIX, cuando las colonias Inglesas logran
independizarse de su metrépoll, los norteamericanos viven comprometidos en crear un
Estado fuerte, 1o que los lleva a adoptar un Goblerno Federal, compuesto por tres
poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judiclal. Cada unos de estos poderes, por decreto
constituclonal tlenen poder de intervenir an los otros dos, lo que genera un sistema de
pesos y contrapesos. Sin embargo, este sistema llevd a que la Constitucion confirlera al
Presidente y al Congreso el mismo poder sobre el desempefio del aparato burocratico.

La burocracla estaba conforrmada bajo un sistema de “despojos”, donde los puestos
publicos eran ocupados por los partidarios del lider en turno, esto conjugado con el poder
que se le otorgaba tanto al Presidente como al Congraso generd disputas entre ambos
por tratar de ampliar sus facultades. Este conflicto entre poderes desvirtud y dificultd el
desarrollo adecuado de los programas gubsrnamentales y la aplicaclén correcta de los
recursos publicos. La preocupacion que predominaba era atender y dar prioridad a los
proyectos del lider y dejar de lado los objetivos oficiales del cargo pablico.

La élite politica favorecia el sisterna de “despojos” por los beneficios que para ellos
significaba. Podian pensar en acceder a cargos publicos independlentemente de su
preparaclén, lo cual era una garantia de empleo.

Con el paso del tlempo el fin de la Guera Civil (1861-1885) favorecid a los
Impulsores de un Estado con un Goblerno Federal fuerte, motor del crecimiento

aconémico del pals basado en el desarrollo industrial. El cumplimiento de estos objetivos
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exigla la existancla de camblos en el aparato burocratico, camblos que favorecleran el
camino hacla la modernizaron. De esta forma, surgen los pﬁmoros intentos por reformar
la AP con el objeto de convertila en un cuerpo profesional que contribuyera al desarrollo
industrial de Norteamérica.

En 1881 un partidario inconforme por no haber obtenido un cargo en el poder,
asesina al Presidente James A. Garfleld, esta situacién acelerd el proceso de culminacion
del viejo sistema de prebendas, favoreciendo el astablacimianto de un aparato burocrético
mas profesional,

La AP norteamericana ha experimentado varias reformas, de tal suerte que imper6
un sistema basado en la selecclén con base en el mérito, garantizando la estabilidad y la
posibilidad de ejercer una carrera piblica,

La continuidad para lograr un perfeccionamiento del aparato burocratico se ha podido
mantener a lo largo de los diferentes goblernos en turno: En el caso del Presidente Taft en
1912, instald la Comisidn de Eficlencla y Economia; el Presidente Franklin D. Roosavelt
en 1936 disefid y apoyd los trabajos del Comité Brownlow. Afios después, en 1948 y en
1953, el Presidente Truman y posteriormente el Presidente Eisenhower, crearon una
Comislon Hoover. Décadas mas tarde, en 1977, James Carter impulsd el denominado
Proyecto de Reorganizacion. Su sucesor, el republicano, Ronald Reagan propuso en
1982 un programa que buscé mayor eficlencla administratlva a partir de raclonalizar la
estructura publica y sus gastos. El Presidenta Clinton mantuvo el National Performance
Revlew como una de las princlpales acclones de su goblerno. Este programa tiene al
objeto de revisar a profundidad el desempefio y los objetivos del aparato burocratico en
busca de una mayor descentralizacion encausando las actividades hacia agencias
especlallzadas, de tal forma que operen como empresas privadas (Garcia, 1997).

Actualmente la contratacién en empleos publicos estd basada en el mérito, el

ascenso en el buen desempefio de sus labores y el despldo en el no cumplimiento

28



adecuado de sus funciones, mientras que la postura politica nunca se toma en

conslderacion,

Este tipo de principlos relaclonados con el mérito se han ampllado y en la actualidad

contienen las sigulentes disposiciones;

1.

Reclutar, ssleccionar y ascender con base en méritos tras una competencia justa
y abierta.

Tratar a empleados y solicitantes de manera justa y aquitativa.

Proporcionar la misma remuneracién por el mismo trabajo y recompensas por
excelencia en el desemperio.

Mantener altas normas de Integridad, conducta e Interés por el bien pablico.
Mane|ar a los empleados de manera eflcaz y eficlente

Conservar o despedir a los empleados con base en su desempefio.

Educar y capacitar a los empleados sl ello dard como resuitado un mejor
desempefio.

Proteger a los empleados de influencias politicas indebidas.

Proteger a los empleados por las represalias por la divulgacion legal de
Informacién relaclonada con desperdicio, fraude o abuso de fondos o bienes

publicos o de confianza publica.

Por medio de estos principlos se ha logrado incrementar la importancla y la atencién al

funcionario pablico y esto se ve reflejado en las prestaciones y condiclones laborales que

se le otorgan. Por ejemplo, en el caso de planes de retiro, prastaciones de salud a largo

plazo y problemas aspacificos, se cuenta con una amplia varledad de programas para

cubrir las exigencias del hogar y del empleo. Entre ellas horarlos de trabajo flexibles,

trabajo desde casa, permisos, aslstencia, puestos de medio tiempo o compartidos,

recursos para el cuidado de niflos y anclanos. Los miembros de la funcidn pablica tisnen

oportunidad de continuar sus estudios.
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Las iniciativas del actual presidente Bush estan dirigidas a aumentar la eficiencia, la
productividad y la sensibilidad de la funcién piblica hacia las necesidades del pdblico al
que sirve. El Prasidente busca una administracion centrada en el cludadano, orientada a
rendir cuentas, a responder a las demandas de la cludadania y regida por el mercado. Su
objetivo es lograr un goblemo que produzca resultados, responsable por el progreso y no
el proceso y que dé lugar a la competencia, la Innovactén y las opciones.

Por mandato del Presidente Elsenhower y para darle continuidad a muchos de los
servicios federales, estos no son proporcionados (nica y exclusivamente por el Estado.
En muchas ocasiones se busca la colaboracién del sector privado para la prestacion de
servicios y para compartir mejores practicas y técnicas de gestién.

El Presidente Bush colocd la gestién estratégica del capital humano en primer plano
de su agenda. Ha impulsado la busqueda de talentos para que participen en la funcién
publica y para lograr mayor eficiencia, ha hecho énfasis en raducir el tempo que se
requiere para la toma de decisiones. Otra medida implementada en e! proceso de
modernizacion administrativa es la del concepto de goblerno electrénico, cuyo objetivo es
que se pueda disponer del mayor nimero de servicios a través de la Intermet.

La flexibiidad de los aparatos gubemamentales permite que se contraten
trabajadores temporales provenientes de goblernos estatales, universidades, gobiernos
de tribus indigenas y otras organizaciones sin fines de lucro. Las asignaclones se
efectGan en beneficio mutuo del Goblemo Federal y de la entidad no Faderal. El
funcionario pablico frente a la sociedad es muy respetado y raconocido por su trabajo, es
por eso que es un sector protegido.

Sl blen esta labor le ha costado 120 afios al Estado norteamericano, también le ha
generado resultados innegables, ya que ademas de realizar au labor de manera eficiente,
de manera Indlrecta repercute &n la solucién de problemas como el desemplao, ya que

tienen una gran flextbllidad para ocupar ciudadanos (Blalr, 2003).
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En el caso maxicano falta generar un amblente de conflanza para creer en los
beneficios que pudlera tener actuar bajo los principlos del SCC. Para lograr esa conflanza
se necesita redisefar al aparato burocrdtico y operar con base en Incentivos. Es
indispensable no aplazar mas el proyecto y ampezar a dar los primeros pasos tratando de
prever las dificultades que se pudieran presentar y sobre todo rescatar las experiencias

exltosas y en la medida de lo posible adaptarlas al contexto de nuestro pals.

2.3. Chlle

Chile realizo grandes esfuerzos entre 1974 y 1990 para fortalecer su economla, privatizar
los gerviclos que brindaba el sector publico y descentralizar las funciones que realizaba el
gobiarno (Moctezuma y Roemer, 1999). La AP est4 conformada en su mayoria por
funcionarios del SCC, quienes tienen garantizada su estabilidad laboral. El personal que
esta fuera del servicio es de confianza y sirven al Prasidente y a los Ministros.

El serviclo civil chileno otorga grandes libertades en el Imanejo de recursos
humanosg, a los ministerlos, Intendencias, gobernaciones, organizaciones y a los servicios
publicos centralizados y descentrallzados. Existe una lay central que concentra los
liIneamlentos para el Ingrega, promocién y separacidn del servicio civil, sin embargo la ley
otorga a cada dependencia libertad para hacer las modificaciones que consideren
pertinentes. También tienen libertad para fijar tabuladores, catélogos, jerarquias y el
numero de personas que requieren para realizar sus funclones.

Actualmente, el gobierno chileno obtiene resultados aceptables en su gestidn sin
llegar a erradicar los problemas de la burocracia. La Ley del Servicio Clvil Implemantada
después da la dictadura de Pinochet no consldera un plazo méximo para convertir todos
los puestos de gervicio clvil, Esto ha traldo como consecuencia un aparato gubernamental

con una doble. organizacion: los servidores piblicos Inamovibles y los nuevos servidores
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publicos contratados por honorarios. Shuaciéon que se traduce en una dilucidn de
responsabilidades y en mayor inversién de recursos financieros.

La escasa competitividad del SCC es compensada por |a eficacia de sus mandos
superiores. El slstema de evaluacion de desempeno no cumple sus metas a causa de la
falta de Incentivos que los mandos medios y superlores tlenen para calificar a sus
subordinados.

México debe aprovechar la experiencla chilena para evitar los vicios an el sistemna
de aevaluacion, la doble estructura organizacional y las limitaciones de puestos de carrera

ya que se atenta contra la eficiencia y la motivacion de los funcionarios publicos,

2.4. Nueva Zelanda

La reforma administrativa a la que se enfrentd Nueva Zelanda ha sido de las més
drasticas y de las mas orientadas hacla la economia de mercado, lo cual le permitid tener
un esquema de AP bastante similar al del sactor privado, '

Antes de pensar en llevar a cabo esta reforma, el pais tenla una de las economias
mas protecclonistas del rmundo. La AP y de recursos humanos era sumamente
centralizada.

En 1973, Nueva Zelanda se enfrentd a una fuerte crisls econémica. En primer lugar
la entrada de Gran Bretafia al Mercado Comun Europeo trajo como consecuencias una
disrinucién de las expertacliones neocelandesas a ese pals; en segundo lugar la crisis de
la Organizacién de Palses Exportadores de Petroleo (OPEP), ocasiond una abrupta alza
en los preclos del petréleo que impuso grandes costos al pals. Para 1984 se anfrentaba
una severa Inflacién, déficit fiscal, tasas de Interés altas, devaluacién y un goblemo
ineficienta. De esta forma y dada la situacion se hace indispensable e Inmediata, tanto la
reforma econdémica como la administrativa (Moctezuma y Roemer, 1999).

En este mismo afio se comienza a dar la reforma en tres etapas:
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Se reexamina el papel del Estado interventor en la economia y se adoptan mecanismos
de mercado para las operacionas comerciales; se le quitan excesivas regulaciones al
sactor privado y se desregula el sector pablico y el mercado laboral.

Esto trajo como resultado que para 1986 se separaran a las ampresas paraestatales
y 5@ les diera ol nombre de Crown Entitles qulgnes ahora compiten con compafifas del
sector privado, generando asl una presién por la eficiencia. Estas empresas se
promovieron para proveer de servicios que se pueden llevar de manera mas eficiente
fuera del gobiamo.

La organizacidn del sector publico esth basada en contratos. Los departamantos
son las unidades donde se ejerce la discreclonalidad gerencial y la rendicion de cuentas.
Estas unidades son responsabilidad de los ministros, su operaclén esta a cargo de los
jefes Ejecutivos o del sector privade Crown Entltles, El jefe Ejecutlvo a su vez depende de
un ministro con un contrato de no méas de cinco afios. Las Crown Entities proveen de
sarvicios publicos mismos que el rministro contrata en el mercado. La estructura es similar
a la “the next steps™ del Reino Unido an cuanto a la division de elaboracién de politicas,
s0lo que en este caso la relaclén‘es contractual, lo que genera presion para incrementar
la eficiencia.

En términos generales la reforma de Nueva Zelanda se dio por dos formas: La
devoluclén de autonomla combinada con rendicién de cuentas y la reestructuracién con
base en la aconomia contractual.

Para el caso de Mexico se recomienda que devolver el poder, rendir cuentas y una
economia contractual de mercado serian adecuadas slempre y cuando se den de manera

paulatina (Moctezuma y Roemer, 1899).
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2.5. Malasia’

Este caso llustra un experimento de reforma administratlva integral, que a diferencia de
otras naclones no estuvo impulsado por alguna crisis econdémica o politica, sino que fue
una reforma que estuvo en la preocupacién del pais después de independizarse. Era un
tema incluido en la agenda politica. Se eligié exponer este caso por ser un elemplo
exitoso que logrd tener un crecimiento con equidad y donde el serviclo civil fue un actor
primordial. En los afios sesenta y setenta el objetivo de la reforma fue transformar la
administraclén de ley y orden publico en la administracion de desarrolto, bajo la cual el
sistema adminlistratlvo se enfocd an el cambio y los servidores publicos se convirtieron en
los agentes del camblo. Mlentras el sector privado se encargd de la promoclén del
desarrollo y la consolidacion institucional. Para las décadas subsecuentes, la reforma
tenia otra perspectiva que era la mejora de la gestién del sector pablico y la transferencia
de la responsabilidad del desarrollo econdmico at sector privado.

Desde que Malasia logré su independencia, se dieron a la tarea de realizar una
serie de reformas administrativas dirigidas al desarrollo socio-econémico y la construccién
de la naclon, Estas reformas estaban disefiadas para apoyar las nuevas politicas de
desarrollo que tenian como aspiraclén naclonal, lograr la industrializacién y el desarrollo
en las sigulentes tres décadas. Los retos del servicio plblico son alcanzar las metas
politicas, econdmicas y sociales que son:

1. Desarrollo de un sistema, que cuente con la capacldad inherente de enfocarse a
la prestacion eficaz de serviclos de calidad.
2. Desarrollo de una capacidad institucional para promover y mantener un clima de

creatividad e innovacion.

° Chesma, Shabblr, EI caso de Malaaia, an al marco del seminario sobre la profesionalizacidén del servicky pablico en
Maxico: hacla fa innovacion y 'a democracia. Universidad Ibaroamericana, Marzo 2003,
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3. Habllidad para responder eficazmente a las demandas de un amblente complejo y
de rapido cambio; y
4. Desarrollo de recursos humanos de calldad para facilitar la transformaclén de
Malasia en una nacidn moderna Industriallzada y totalmente desarrollada.
La reforma que reallzd Malasia representa un caso de reforma adminlstrativa gradual,
incremantal, sostenida y global, asl como de planeacién e implementacion de estas
reformas junto con otros cambios soclales, acondmicos y politicos. Todo esto lo lograron
con el apoyo de un partido politico unificado y de una élite burocratica comprometida con
el camblo y el progreso. Desde la independencia en 1957 crearon y apoyaron un servicio
profesional de carrera eficiente y dindmico. La eflicacia de la reforma que experimentd se
basa en el desarrollo de Instituclones apropiadas, en el raclutamiento de personal bien
capacitado y basado en el mérito, al que se le motiva y recompensa por su desempefio y
en la buena integracién de los sectores publico y privado, asi como de la politica nacional
congruente y bien articulada. Pero sobre todo por una visién nacional de crecimlento con
equidad,

Esta reforma global, coordinada y sostenida durante cuatro décadas se facllité por el
hecho de que la mayoria de la élite politica y administrativa provenia de un grupo étnico,
los malayos. Ellos pudieron dirigir el pais con equidad y Justicla con el apoyo total de otros
grupos étnicos, principalmante los chinos e indlos, que dominaban los negocios.

La idea de plasmar algunas de las experiencias de otros palses en cuanto a las
reformas administratlvas que se han implementado, es con la finalidad de rescatar
algunos elementos que pudieran ser de utllldad y que se pudieran concretar al tratar de
emprender esta raforma en México.

La mayoria de los casos expuestos tienen una gran trayectorla en este tipo de
ternas, sin embargo el contexto les ha dado la pauta a segulr. Efectivamente el contexto

iImporta, en muchos palses la razdn fundamental para llegar a pensar en reformar su
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administraclén, esta relacionada con la superaclén de alguna crisis o conflicto. Se espera
que algunas de estas expariencias sirvan de ejemplo a un pais como México y ademas le
perrnitan Identificar puntos de oportunidad.

De la exposicion de las experiencias anteriores, se observa que la forma en que se
han iImplementado reformas, a pesar de ser aconomias muy diferentes, concusrdan en
puntos comunes que son nacesarios al efectuar sus programas de reforma, algunos de
los que se pueden identificar son:

1. Son programas basados en sl mérito, flexibllidad, generacion de incentivos.
2. Hay una marcada participacion tanto del sector plblico como del privado en la
provision de sarvicios publicos.
3. Los programas se disefian con estrateglas de largo plazo.
4. Hay gran colaboracitn de los actores,
5. La empresa plblica funclona bajo criterios de la empresa privada.
6. Se trabaja bajo criterios de eficiencla, eficacia y equidad.
7. Hay un reconocimiento por la necesidad de intaractuaclén de los agentes politicos
y los administrativos, no pensando en su separacion.
En resumen, resaltar algunos de los factores comunes en las reformas de estos paises,
que en su gran mayoria han sido experiencias favorables, sirve de pauta para
considerarios en la implementacién que recientemente México experimenta, Aunque es
importants tenar blen claro que los contaxtos importan y que en este caso se estdn
considerando paises que tiensn una trayectoria de aflos atrds y que sus reformas
responden a necesidades especificas. En México habréd muchas Iniclativas qus por el
contexto al que se ha enfrentado, pudieran no ser las mejoras o no generar los resultados
esperados. Un ejemplo que deja blen claro esto es el delegar por completo funclones
publicas al sector privado, que fue una préctica recurrente en las experienclas anteriores y

que an muchos casos fue exltosa, sin embargo México tlene experiencla frente a aste tipo
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de reforrmas bajo ciertos contextos, lo cual le permltlé ver que no era una situacion ideal o
asparada. Es por eso que al Iniciar con estas reformas se deben tener presentes los
obstaculos y los éxitos que otros paises han experimentado para tratar analizar si
cualquiera da los dos escenanos (éxito o fracaso) pudiera suceder en nuestro pals bajo

las circunstancias que enfrenta actuaimenta.
Capitulo 3. Reviglén de |a experiencia de Méxlico en la implantaclén del 8CC.

El objetivo de este apartado es analizar cual es Ia trayectoria que México tiene en cuanto
a la reforma administrativa, espacificamente el SCC. Especificando los avances, logros y
obstAculos a los que se ha enfrentado y como se sitGa hoy dia. -

La revislon que se hizo anteriormente sobre paises que ya tienen una larga
trayectoria en la implementacion del servicio civil es con la finalidad de poder identificar
exactamente los puntos de Interés, puntos que puedan aportar algo o Incluso identificar
aquellos aspectos que reprasantaron algin problema, para tenerlos en consideracion.

En el capltulo anterior hubo un factor que vale la pena resaltar y que parece ser un
denominador comun, que as la cooperacion y coordinacién de diversos actores, es decir
se identifica que en los esfuerzos por lograr una reforma administrativa exitosa se han
involucrado a esferas tanto publicas como privadas. La segunda parte de aeste capitulo
conjunta a los actores involucrados en el caso de la reforrma administrativa de México, con
la finalidad de captar las posibllidades de lograr su éxito, via la colaboracion de los

actores y considerando las sugerancias de otras experienclas sobre el SCC.

3.1. Reseafia Histérlca
El actual aparato administrativo tiene sus antecedentes después de la consolidacién del

Estado iniclado al terminar el movimiento armado de 1910. La Constitucién se promulga
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en 1917 y desds entonces algunas de las disposiciones siguen vigentes, tal es el casa del
articulo 89, que le otorga al Presidente el poder de dirigir y designar a los miembros del
aparato administrativo, se le faculta para “nombrar y remover libremente a los demas
empleados de la Unién"."

Como resultado de las atribuciones que al Ejecutivo se le hablan conferido,
practicamente éste queda facultado para poder decidir sobre el futuro econdmico y
politico del pais. Hubo pugnas entre los grupos que se oponian al poder que tenia la
figura presidencial y sus partidarios, sin embargo estos Ultimos tomaron fuerza y pudleron
conformarse en un solo partido: El Partido Nacional Revolucionarlo (PNR), que mas tarde
se conocera con el nombre del Partido Revolucionario Institucional (PRI),

Desde sus inicios en 1929 hasta 1997, an sl sexenio de Zedlllo, el PRI no habla
perdido ninguna eleccién y maptenla mayoria en las dos Carnaras del Congreso.

La conjugaclén de estos dos factores: un partido hegeménico y el poder que se le
otorga al Ejecutivo sobre el aparato burocratico, generd que la composicién de éste fuera
en su mayoria gente del partido en el poder y que la designacion de nuevos funclonarios
estuviera dominada por mecanlsmos discrecionales, favoreciendo a los militantes del
partido, independientemente de la formacion y de la capacidades que tuvieran para
ocupar el cargo que se les conferla.

La discrecionalidad en la designacion de los funclonarios propicld que se dejara de
lado el diseflo de mecanismos eficientes para selecclonar a los candidatos a ocupar los
pusstos pablicos, quedando Unicaments eén manos del Ejecutivo y da la élite an el poder
la conformacldn de este aparato burocratico. De esta forma, la gente que ocupaba los
cargos pertenecia al PNR y los habia recibido como agradecimiento a su fidelldad al
partido. Se podria pensar que al pertenecer al partido en el poder, se favoreceria los

mandatos de su lider en lo que se reflere al cumplimiento de politicas publicas, sin

" México, Constitucion Polltica de los Estados Unidos Mexicanos. Articulo 88, fruccion 1.



ambargo no sucedié asl. Dentro del mismo partido comenzé a desarrollarse una serie de
pugnas. Lo que quedaba claro era la sigulente regla al llegar al poder, cualqulera de los
grupos, Ejecutivo o Congreso, tenfa la facultad de renovar a sus colaboradores y asta
practica comlenza desde el Ejecutivo al poseer la libertad constitucional de designar y
remover a sus subordinadas (Garcla, 1997).

Al recibir todos estos beneficlos del aparato burocratico se reducian los incentivos
por Intentar Instaurar un SCC. Los esfuerzos por lograrlo se pueden rastrear en la historia
del siglo XX en México con la sigulente cronologia:

1823: En el Estado de San Luis Potosi con la llamada Ley del Servicio Civil.

1931: Durante la presidencia de Pascual Ortiz Rubio se promulgd la Ley Federal del
Trabajo.

1934: Abelardo L. Rodriguez promovié la fima del Acuerdo sobre la Organizacién y
Funcionamiento de la Ley de Servicio Civil.

1938: Se crea el Estatuto de Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién
(distincion entre trabajadores de base y de conflanza).

1963; Se aprueba la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado.

1983: Se forma la Comisién Intersecretarial del Servicio Clvil.

1894: El Gobierno Federal lanzé el Programa para la Modernizaclén de la Administracion
Publica Federal (PROMAP) 1994-2000. Se proponia acabar con el sistema del botin y
construir por primera vez un Slstema de Carrera y Servicio Civil para la Administracion
Publica Federal. Se ancomendd a la SHCP, a través de la Unidad de Servicio Civil, yala
SECODAM la iniclativa de ley para enviarla al Congreso. Sin embargo la faita de
coordinaclén entre estas dos Secretarfas fue cruclal, finalmente el proyecto de ley nunca
llegéd al Congreso.

En el sexenio del Presidente Zedlllo se incorpora al dabate la reforma de la AP. El

aparato administrativo continda siendo la arena politica de lucha por el poder (Arrellano,
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2002). Ante la necesidad de reformar el aparato burocratico surgleron respuestas y
sugerencias de diferentes niveles. Muchos Intereses y actores estaban detras de Ia
implementaclén del SCC asi que fos puntos de vista no se hicleron esperar y es asl como

las principales esfaras involucradas lanzaron sus propias iniciativas.

3.2, Las diferentes Iniciativas.

En México la labor de aplicar una reforma que incluya un serviclo civil se ha visto minada
por el papel tan importante que tiene la burocracla en el juego politico y la conservacién
del poder, Sin embargo se han experimentado dos tipos de reformas; unas que
condujeron a camblos y otras intrascendentes.

En los afios ochenta y noventa, se pudieron instrumentar en México reformas
econdmicas, politicas y soclales, sin embargo en el terreno administrativo,
espacificamente en la iniciativa del SCC no se pudo hacer mucho. El interés de proteger
este sector era muy fuerte, ya que era el que daba estabilidad en el poder al partldo
hegemonico, asl que todo lo que se hacla por reformar al sector era marginal. Las
reformas que se concretaron, hasta antes de la crisis de 1982, fueron posibles gracias a la
participacién de un Ejecutivo fuerte y de sus allados, sobre todo del sector empresarial
que seria el mas beneficiado en esas épocas.

La raforma econémlca‘lmpllcb altos costos politicos y soclales, pero desde el punto
de vista administrativo, estabilizar la economfa ha sido mas facll que impulsar reformas
instituclonales para la regulacién de nuevos mercados, la provisién de bienes publicos, la
creaclion de Infraestructura y dotacién de servicios, educacion y salud en forma eficiente
(Haggard, 1997).

Al trastocar Intereses particulares con una reforma administrativa se limitan las
posiblidades de que ésta suceda y sea profunda, por el contrario puede resultar en

conflictos y luchas politicas Internas.
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En este sentido el proyecto que mas alcance tuvo fue el realizado durante la

presidencia de Ernesto Zedillo, el Programa de Modernizacion de la Administracién

Publica (PROMAP), Este ocasion6 reacclones inmediatas y otros sectores hiclaron sus

propios diagnoésticos y propuestas. Los actores Involucrados en la reforma del tipo de

servicio clvil son: El Ejecutivo, la Secretaria de Haclenda y Crédito Puablico (SHCP), la

Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo Administrativo (SECODAM) y la Federacion de

Sindicatos de los Trabajadores al Serviclo del Estado (FSTSE).

A. La propuesta del Goblerno de Ernesto Zedillo a través del Programa de

Modernizaron de la Administraclén Pablica (Guerrero, 1998),

El diagnéstico resumido en cuatro temas problematicos:

1.

Limitada capacidad de infraestructura para atender las demandas dal ciudadano:
Hay un deterioro de la imagen de las instituciones publicas y sus empleados; hay
ineficiencia en la capacidad de respuesta; no hay claridad nl senclllez en los
procedimientos de atencion, lo que proplcia practicas de abuso y corrupcion,
Centrallsmo en la toma de declsiones: esta atribucidn se concentra en sélo
algunas de las instanclas de goblermno,

Deficiencia en los mecanismos de evaluacion del desempefio del goblerno: Por
mucho tlempo éstas se hacen a través del ejercicio del presupuesto y se deja de
lado el logro de los objetivos, no hay una evaluacién por resultados,

Carencia de una administraclén adecuada para la dignificacion y
profasionalizaclén de los servidores publicos: Esta es la justificacién de la
implementacién de un servicio civil que permita mejorar los resultados de la
gestion gubemamental y la eficiencla del aparato burocrético y que éste vaya de

la mano en la bisqueda del blenestar social.
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Propuestas:

Las reformas del PROMAP estan enfocadas al desarrollo profesional, la capacitacion y el

combate a la corrupcion.

B. La propuesta de |la Secretarla de Haclenda y Crédito Pablico (Querrero, 1998).

La Unidad de Servicio Clvil fue la encargada da elaborar la propuesta. Su diagndstico fue:

1.

Las compensaclones: los sueldos que perciben los funcionarios se dividen en
sueldo base y compensaclén, donde el primero constituye un porcantaje bajo, es
el que esta estipulado en la ey y sobre el cual se realizan los célculos de las
demas prestaclones, como las de Jubllaclones, salud, etc, La otra parte
compuesta por la compensacién comprende el porcentaje mas alto del sueldo y
no tiene un fundamento lagal, lo que da lugar a cierta discreclonalidad en su
manejo y otorgamiento.

La contratacion: no se sigue un procedimiento claro y perfactamente controlado
sobre este aspecto, quedando a libre criterio y discreclonalidad de los altos
mandos el otorgamiento de puestos, retomando viejas practicas de dar un puesto
publico como pago al apoyo partidista.

El desarrollo profesional: No cuenta con una visién estratégica de largo plazo, su
permanencia en el cargo estd supeditada a la permanencia de la camarilla a la
que apoya, si es que pertenece a alguna, sino se enfrenta a la llegada de otra que
ya cuenta con los puestos para su gente,

La separacién es conflictiva: al no haber ningun tipo de seguridad en el empleo
para el personal de conflanza, se incentiva la aparlcién de falta de interés,

oportunismo y practicas corruptas.
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L.as propuestas de la SHCP (Arellano 2001):

1.

Crear un sisterna de reclutamiento claro y ablerto que sea capaz de atraer a los
aspirantes mejor calificados y regido bajo los principios de transparencia,
legalidad e Igualdad de oportunidades.

Sistema de ingreso. Una vez que cumplieran los requisitos anteriores, se darla un
nombramiento oficial como servidor civil.

Compensacion. Se integran el sueldo que se reclbe de manera regular y
perlédica, mas la compensacidn garantizada, los estimulos y las prestaciones
basadas en el grade de responsabilidad.

Sistarna de evaluacién del desemperio. La evaluacion cuantitativa y cualitativa del
trabajo de los empleados se integrarfa como un criterlo para definir los ascensos,
promociones y despidos.

Sistema de valuacién de puestos. Serfa un sistema institucional para responder a
la cultura organizacional, este programa consiste en una serle de criterios de
valuaclon que permita comparar puestos con otros organismos nacionales e
Iinternacionales.

Capacitaclon con la flnalidad de lograr los objetivos de la AP previendo sus
necesidades de rnanera dinamica.

Promocion basada en un sistema integral, donde se califlque desempefio,
capacitaclén, puesto y axperiancia. El servidor piblico no podria excederse de
siete afios an el puesto. Dado el caso el puesto se pondria en cornpetencia, con la
particlpacién del actual empleado.

Separacion. Aparte de la voluntaria y por faltas legales graves, se podria separar
a un servidor por no cumplir con las reglas del serviclo civil.

Los cargos de libre deslgnaclon serla para los niveles de Secretarlo,

Subsacratario y equipo basico de apoyo.
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10. El personal de base. La propuesta en este sentido no termind de definirse. Tres
posiciones hubo al respacto (Guemrero, 1988): incorporar a los trabajadores de
base al modelo propuesto, cuestién complicada dado que los sindicatos (la
FSTSE) diffciimente aceptarian eliminar la inmovilldad y camblar la ley que les
otorga tal derecho. Una segunda opcién, es que el personal de basa acepte
ingresar al SCC renunciando a sl a la condiclén de base. Finalmente la otra

opcion es que se mantuvleran los dos sistemas paralelamente (Arellano, 2001),

C. La Secretarla de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (Querrero 1998).

Més que un diagnostico la SECODAM expresd sus reacciones ante la propuesta de la
SHCP.

Comenzaron a suscitarse puntos controversiales y uno de esos parecla radicar en
cuestiones presupuestales. La SECODAM argumentaba que el costp de la separacion de
funcionarlos era muy alto.

Otra de las diferencias con respecto a SHCP estaba relacionada con las
remuneraciones. Formalizar las reglas de los bonos y los incentivos podla tener costos
presupuestales muy altos al generalizarse el sisterna que anterlormente solo recibian
clertos funclonarios.

La SECODAM encontraba puntos de oportunidad en la administraclén, mientras que
para la USC no habfa nada rescatable. Esta Secretarla reconoce que para los mandos
medios y altos no existen reglas claras, psro que se rigen por un sistema informal muy
eficlente y entendido dentro del circulo. Las diferencias entre ambas Secretarias radican
en cuestion de incentivos.

Otro punto de controversia tenfa un fondo politico, ya que para SECODAM la

raforma que proponia Hacienda era rigida, centralizadora y costosa.



La administracién de personal, apertura de plazas, criterios de seleccién, aprobacién
de contratacién, de promocion, remuneracian, sistema de Incentivos, capacitacion, control
y evaluacion, todo esto quedaba practicaments an ranos de la USC, la SECODAM duda
de la capacidad que la Sacretarla de Haclenda tuviera para logrario. La resistencla que
ponla estaba directamente relacionada con el control y los espaclos que controlaria la
SHCP y esto significaba quitarle espacio a la otra Saecretaria.

No hubo acuerdo entre dichas Instancias antes del término del primer periodo de

sasionas del Congreso de 1997, En este nivel se quedo estancada la iniciativa,

D. La posiclon de la Federacién de Sindicatos de los Trabajadores al Serviclo del
Estado (Guerrero, 1998).

Aplicar un SCC afectarfa a los trabajadores de base, puss implicaria modificaclones a la
Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado. En un princlplo la FSTSE apoyd las
inlclativas de reforma del Estado propuesta en la administracion del Presidente Zedillo en
el PROMAP, pero con la condicion de que fueran incluyentes y respetuosas con todos los
actores involucrados. Anteriormente los sindicatos se hablan visto renuentes con otras
reformas que inclufan al SCC, bajo el argumento de unilateralidad al no considerar los
puntos de vista de los trabajadores de base,

Con todo lo anterior la FSTSE se integro al proceso de modernizacién lanzando su
propia propuesta de Serviclo Clvil Profeslonal. Esa propuesta se dio a conocer en 1989 y
se le llamo Estrategia de Mediano Plazo para la Carrera de Servicio Civil, donde se
explicaba la Importancia de ofrecer este tipo de reformas para todos los niveles,
espacificarmnente se referlan al personal de base sindicalizado.

Para la FSTSE el serviclo clvil deberia darse como complementario a la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado, ya que el sindicato no estara dispuesto a

renunciar a los derechos que ya ha adquirido. '
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Los integrantes mas viejos de la FSTSE concuerdan en que la Instauracién de un
servicio civit debe realizarse sin tocar los principios basicos de la ley actual: la
inamovilidad, el monopollo de la reprasentacién en la FSTSE y el hacho de que hay un
s6lo sindicato por dependencia. La nueva ley tendrla que garantizar la aestabllidad y la
seguridad en el empleo, ademds de que la FSTSE pretende que el érgano directivo del
sarviclo esté integrado por el sindlcato.

Las dlferencias que se dieron entre las dos Secretarlas fueron los factores
determinantes en la obstaculizacion de la puesta en marcha del servicio civil. Mlentras el
disefto de la SHCP se caracterizaba por la rigidez, el de la SECODAM era mas flexible
tratando de rescatar los aspectos positivos del aparato burocratico,

El panorama durante este sexenlo no ofrecia grandes posiblidades de avance an
su implementaclén. Durante el sexenio de Zedlllo, especificamente al afio de 1997 se
convirtid en un afio sensible a los cambios, todas las acciones se interpretaban desde la
perspectiva politico-electoral. Se renovaba al mismo tiempo la Camara, el Senado,
algunas guberaturas y la Jefatura del Dlistrito Federal. El proyecto de servicio civil, ante
la posible pérdida dei control de la Camara de Diputados por parte del Presidente se
entendfa como un intento desesperado de los altos funclonarios plblicos por no perder
sus privilegios y sus puestos de trabajo.

En el supuesto de que se hubiera terminado de disefar con el acuerdo de las
esferas involucradas (EJecutivo, SHCP, SECODAM y FSTSE), faltaba el Congreso, qulen
se opondrla por pensar que era el Instrumento ideal de los altos funcionarios por
perpetuarse en sus puestos (Guerrero, 1998).

Este no era el momento de llevar a cabo la implementacién del servicio civil, habia
otros asuntos que atender en la agenda presidencial antes de ocuparse por la Reforma

del Estado.
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3.3. Sltuacidn actual
Fue el 10 de abril del 2003 con el actual Prasidente Vicente Fox Quesada, que se aprobé
la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Piblica Federal'!

El panorama cambla, la ley muestra complejidades en su contenido y algunas
debllidades ya que crea un serviclo clvil con posibilidades altas de volverse rigido. Se
presenta una Insuficlencia en el andlisis al no considerar aspectos relacionados con los
costos econdmicos, politicos, soclales y administrativos, asl como una carencia de
informaclon para hacer los célculos esperados y el diagndstico requerldo para conocer las
implicaclones, los alcances y la sustentabilidad,

Sin haber realizado este diagnéstico tampoco se pueden hace proyecciones y el
riesgo que se corre de caer nuevamenta en vicios o capturas del aparato, es grande.

Sin embargo es una iniciativa que apenas comienza y habra que anallzar los
resultados que genere. Mas Importante aun sera ir corriglendo las deficiencias que se han
identificado y aprender de otras experiencias, para saber que es lo que podria pasar y de
que manera afrontario.

Al pensar en este tipo de Iiniciativas es indispensable conocer a cuantos actores
impactara la misma, es por eso que en esta seccion se enfatlza nuevamente la
importancia de la composicion y funclonamlento de la AP, especificamente se hace
referencia al factor humano que interviane en las actividades prioritarias que desempena
ésta, con la finalidad de identificar hasta que punto una raforma a la AP del tipo da SCC
con todas las implicaciones que tlene, puede impactar en su desempefto.

El gobierno tlene como proyactos prioritarios todos aquellos que estan relacionados
con la educaclén, salud, seguridad plblica, desarrollo acondmico, la gobaernabilidad

democratica con la finalidad de fortalecer los niveles de competitividad de nuestro pals

' Lay del Servicio Profesional de Carara en la Administracion Pablica Federal, publicada en sl Diario Oficial de Ia
Faderaclon el 10 de Abril de 2003.
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lo muestran los sigulentes cuadros:

Cuadro 1. Total de plazas de Ia APF por sectores 2001-2002

(Arellano, 2003b). La APF, especificamente en 4reas prioritarias esta conformada como

Sectores Prioritarios Numero de plazas
2001 2002 2003

Educaclon 1,446,866 1,462,433 1,477,786
Salud y Seguridad Soclal 679,860 673,332 862,084
Seguridad Publica y Nacional 288,862 201,401 207,677
Subtotal de Sectores Prioritarios 2,415,393 | 2,427,166 2,437 447
Resto de los Sectores* 612,865 570,706 475,575

Total de plazas de la APF. 3,028,256 | 2,997,872 | 2,913,022
Presupuesto de Egresca de la Federacion, 2001 al 2003,

* Incluya 21 Dependencias de la Administracién Piblica Cantralizada, Administracion Piblica
Paraestatal, Organismoa y Empresas de Control Directo & Indirecto.

El cuadro 1 muestra la evolucidn del namero de plazas de 2001 al 2003. Las plazas
totales disminuyeron en 115,236, Sin embargo en términos particulares se redistribuyeron
a favor de los sectores prioritarlos. Especificamente el sector educaclon y seguridad

publice y naclonal mientras que en salud y seguridad soclal se redujo el nimero de

plazas.
Cuadro 2. Tana de cracimlento de! nimero de plazas de |a APF.
Bectores Prioritarios NOmero de plazas
2001 2002 2003

Educacion - 1.08 2.14
Salud y Seguridad Social - |- 0.96 |- 2,682
Seguridad Publica y Nacional - 0.95 3.09
Subtotal de Sectores Proritaros - 0.49 0.91
Resto de los Sectores* - - 6.88 |- 22.40

Total de plazas de Ia APF. - |- 1.00 |- 3.81

Lo anterlor se expresa en porcentajes y vemos que en términos generales la disminucion
de plazas fue de un 3.81% entre 2001 y 2003, siendo el “Resto de los Sectores” os mas
afectados ya que su disminucion fue del 22.4%. E| sector educaclén crecid en un 2.14% y
el de seguridad publica en un 3.09% no asi el sector de salud y seguridad social que

presentd una reduccién en el nimero de sus plazas de 2.62%.
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Cuadro 3. Total de plazas como porcentaje del total de Ia APF.

Sectores Prioritarios Nimaero de plazas
2001 2002 2003
Educaclon 48% 49% 51%
Salud y Seguridad Social 22% 2% 23%
Seguridad Publica y Naclonal 10% 10% 10%
Subtotal de Sectores Priortaros 80% 81% 84%
Resto de los Sectores* 20% 19% 16%
Total de plazas de la APF. 100% 100% 100%

La Importancia que tienen cada uno de los sectores respecto al total de plazas que
conforman la APF se muestra en el cuadro 3. Se observa que el sector aducacion es el
mas representativo y que del 48% del total de las plazas de la APF que tenia en 2001
pasé al 51% en 2003. Mientras que las dependencias que comprenden al “Resto de los
Sectores” sl han visto afectada su composicién respecto al total de las plazas de la APF,
an el mismo periodo.

En ol caso de los demas sectores se observa que hay una estabilldad en el
porcentaje de plazas que lo componen, no varlando significativamente, siendo seguridad
publica y nacional el sector al que menos participacion se le otorga del total de plazas, a
penas un 10% seguido del sector salud y seguridad social con un 23% en el Ultimo afio.

La presente APF tlene como prioridades “tener un goblerno Inteligente, eficaz,
efectivo, que haga mas y que cueste menos”. Este ha sido el principlo rector que guia las
estrateglas para dirigir el gasto en servicios personales, Impulsando el propdsito de contar
con mejores funcionarios atendiendo a la cludadania, contrarrastando ineficlenclas y
resultados pobres en el gobierno (Arellano, 2003b).

Después de analizar el comportamlento de las plazas que se encuentran en Areas

prioritarias se completa el andlisis en términos de gasto en Serviclo Personales'2.

7 Dentro de esta categoria se engloban loa gastos relacionados a susidos y salarios de los servidores publicos.
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Cuadro 4. Gasto corrlente programable del Sector Pablico en
Serviclos Personales (millones de pesos)

Porcentaje del

Afio Total ¥ p Sorvlc:ooz’ total de gasto
srsonales corriente

1890 89,318.10 33,259.80 37.24%
1991 111,316.60 48,537.50 41.81%
1992 137,328.20 45,129.50 32.86%
1663 161,308.680 50,738.70 31.45%
1994 193,111.20 58,717.30 30.41%
1985 229,773.30 68,635.60 20.87%
1906 308,923.80 90,789.20 29.38%
1997 416,172.50 131,186.40 31.52%
1998 480,361.00 139,946.10 28.13%
1899 581,245.10 181,145.10 It AT%
2000 713,918.10 199,636.30 27.95%
2001 778,193.60 229,971.70 29.55%
2002 889,989.00 242 082.90 27.20%
2003 955,614.00 255,705.90 28.76%

Fuente: Con base en of Anaxo det Tercer informa de Gobiarno 2003,

1/ Eata aa trata Gnicamants del gasto corriente, no se Incluye &l de capital.

2/ En 2002 se Incluyeron 48,878.0 milones de pesos, correspondientes a la
liquidacion de BANRURAL y a la craacion de Financiera Rural.

Los esfuerzos del gobierno han estado dirigidos a dar una mejor distribucion al
gasto en servicios personales en aquellos sectores relaclonados con dreas prioritarias que
estan an contacto con la cludadania como las que se refleren a educaclén, salud y
seguridad publica y tratando de disminuir en aquellas areas con un enfoque mas
burocratico.

La creacion de un serviclo civil trae consigo costos de diferente indole, pollticos,
econdmicos y soclales que cualquier democracia debe pagar para evitar ser capturados
por un sistema de despojos o botin.

Lo que por ningdn motlvo hay que olvidar s que no es una solucién perfecta, un

servicio civil crea distorsiones dentro de las organizaciones aunadas a sus costos.
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Los servicios civiles son estructuras anacrénicas: un mercado interno de trabajo
tlende irremediablemente a priorizar las reglas del sistama sobre las necesidades de las
organizaciones, la socledad y las personas. Indudablemente se necesita implementar el
servicio civil. Pero esto no significa que debamos implementar cualqulera a cualquier
costo. Un SCC es un mal necesario que debe ser culdadosamente disefiado para obtener

margen de maniobra con el fin de minimizar sus Ineludibles costos (Arellano, 2003a).

3.4. Laposiclon de los actores
Esta secclon trata de proporcionar la visién que organismos mundiales, el Congreso y los
espacialistas tienen de la Implementacién de este tipo de reformas administrativas, bajo
qué circunstanclas proporcionan apoyo a las naclones, qué caracteristicas debe tener la
reforma para ser candidatos a que se les apoye.

A pariir de las experiencias que tlenen estos representantes, cuéles son los
obstaculos mas frecuentes a los que se enfrentan y de qué manera los superan., En
términos generales se trata de reunir el punto de vista de estos actores y el papel que

cada uno desempefia ante estos retos.

3.4.1. Los Organismos internacionales

Organizacién de las Naclones Unidas (ONU)"

En la mayoria de los casos la Implementacion de reformas del tipo de servicio civil astan
directamente vinculadas con la existencia o el deseo de solucionar debilidades y
deficlenclas o de hacer que el aparato administrativo funcione de manera mas eficaz y

responda rapldamente al contexto que le rodea. Se busca el fortalecimliento de sus

" Chemma G. $habblr, La visién de (s Organizacién de las Nacionaa Unidas, Foro sobre Ia Profesionailzacion del Servicio
Publico an México: hacla la Innovaclén y la democracla. Universidad ibsroamericana, Marzo 2003, .
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instituciones para poder tener repercusiones en dreas estratégicas y contribulr de esta

forma al logro de los objetivos del Ejacutivo.

La ONU identifica algunos factores fundamentales en cualquier servicio profesional

de carrera viable:

1.

8.

Profeslonalizacién del Servicio Piblico: para ser capaces de atraer al personal
mas calificado, este proceso debe iniciar observando el principlo de mérlto en las
contrataclones y ascensos, el primero requlere que la calificacién y experiencla
profesionales sean el centro principal para nombramientos a puestos plblicos, en
vez de la afiliaclon politica o social.

Slstemas y unidades para la planeacién de los recursos humanos: se necesita
contar con estrategia y planes de desarrollo de recursos humanos a largo plazo,
con base en datos basicos.

Estructura de incentivos.

Creacl6n de una cultura de organizacion de aprendizaje: fomentar la actualizaclén
de conocimlentos, capacidades y aptitudes, segin lo requleran las necasidades,
Estrategias para aprovechar el mejor talento; practicas de Igualdad de
oportunidades.

Estrategias para fortalecer el liderazgo.

Llevar a cabo todas estas Iniclativas requiere de la existencla de instituciones fuertes y

solidas. Una reforma institucional otorga credibilidad y legitimidad para emprender otras

reforrmas que puedan Impulsar el desempefio del sector publico.

De esta forma se requiere que se consideren los sigulentes aspectos para poder llevar

a cabo una estrategia de reforma sostenida:

1.

Reconstruccidn de la conflanza en el sector pablico.

2. Reclutamiento de los mejores elementos de las universidades e Instituciones del

sactor terciario en el sector piblico; y
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3.

Disefio de un sistema justo de remuneraciones, que no necesariaments esté a la
par del sector privado, pero que se base en el costo de la vida, permitiendo que
quienes dedican su vida laboral al servicio pablico tengan una calldad de vida

adecuada.

En resumen se puade decir que el profeslonallsmo del sector publico se logra con

dos cosas: estrategias de largo plazo y un marco Instituclonal creible y coherante.

La ONU, a través del érgano ancargado, apoya y promueve a los paises miembros

en la consecucion de este tipo de reformas. En muchas ocasiones no se logran concretar

estas tareas y la implementacion fracasa o encuentra clertos obstaculos, que estan

directamente relaclonados con las caracteristicas y estructuras socioeconémicas y

polliticas de cada pals. La experlencia global ha permitido identificar cuales son los

factores criticos que llevan al fracaso de estas reformas:

1.

Proporcionar empleos, que frecuentemente resultan en una dotaclén excesiva de
personal en departamentos gubernamentales y organizaciones sermiautdnomas,
especialmente en niveles no callficados o semicalificados, lo que ocaslona la
existencla de traba)adores fantasma.

Debido al favoritismo en el proceso de contratacién y promoclén se asclende a
puestos de alto nivel, a parsonal sin preparacién y méritos suficientes.

Niveles salarales bajos generan bajos incentivos y en ocaslones obligan a tener
méas de un empleo. Es importante mantener incentivos salarlales para atraer a
personas con las competencias requeridas.

Es poco probable que tengan éxito iniciativas impulsadas externamente, sin el
adecuado apoyo politico nacional y local.

El disefio e Implementacion de reformas requieren de un compromiso a largo plazo
por parte de los que elaboran las politicas. '

Una AP eficlente y un sistema polltico estable van de la mano.
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7. Para ser eficiente, el SCC requlere cierto grado de seguridad en el cargo.

Estos factores criticos dejan ver que cuando un servicio profesional de carrera estd

politizado, el proceso racional y objetivo de slaboracién de politicas se ve afectado. La

seguridad en el cargo del servicio deber Ir acompafiada de reglas de rendiclén de

cuentas. Es necesario que los servicios clviles vayan de acuerdo con el contexto que

enfrentan y que sean capaces de Ir con los procesos de globalizacion y responder a las

necasidadas del pais,

Banco Interamericano de Dasarrollo (BID)"

De acuerdo a la experlencla que ha tenido el BID, se puede decir que las reformas

administrativas del tipo de la de Serviclo Civil, son posibles y deseables.

Las principales Ideas en las tendencias de la reforma son:

1.

Desarrollar y fortalecer sistemas de servicio civil bajo los criterlos de mérito y
flexibilidad.

Promover la coordinacion entre la politica flscal y la polltica salarial pablica;
desarrollar politicas y sistemas de gestion modema y eficiente de recursos
humanos, como saleccion, promoclén y evaluacién que sean acordes con las
necesidades de los serviclos plblicos.

Apoyar la modernizacién de instituciones centrales de servicio civil y de las
organizaciones laborales,

Asegurar la neutralidad y objetividad de la AP.

Apoyar un reconocimiento adecuado de las plantas de trabajadores en las
administraclones publicas.

Apoyar el aseguramiento de los criterlos de mérlto e igualdad en el acceso y

promoclon en los puestos profesionales de la AP.

™ Echebarria Koldo, La visidn del Banoo Interamaricano de Desarrollo, Foro scbre [a Profesionalizacion del Servicio Publico
6n México: hacla la innovacion y la democracia. Universidad Iberoamericana, Marzo 2003.



7. Apoyar la axistencia de sistemas que garanticen la Integridad y transparencia de
la Informacién administrativa,

8. Apoyar la promocién de la ética del servicio plblico, para fortalecar su
compromlso con los criterios de neutralidad, objetividad y defensa del Interés
general.

9. Apoyar la delimitacidn de las funclones politicas y administrativas, asl como su
vinculacién, mediante mecanismos de planificacion y control.

10. Apoyar los procesos de transicion entre los gobiernos para asegurar la
continuidad.

11. Apoyar la existencla de sistemas que permitan la defensa efectiva de los
derechos de los ciudadanos. -

Como se observa en los puntos anterioras, las lineas basicas de accién del BID en apoyo
a los palses que apuntan hacia la reforma del Estado estan dirigidas a Impulsar la
gobernablilidad democratica, mediante un fuerte desarrollo institucional. La reforma debe
tener presente que su aplicaclon estara en funcién del contexto de cada pals, la forma de
aplicacion debe variar de acuerdo al pals y de los objetivos que se persigan,

De la experiencia que ha vivido el Banco se derivan un conjunto de criterios que
gulan sus intervenciones en los procesos de reforma adminlstrativa;

1. Pensar las tareas de reforma del serviclo civil como un proceso politico.

2. Incldlr sobre instituciones basicas que generan incentivos en los actoras.

3. Vaerificar |a aplicacién de las reformas, para tratar de adaptarias al contexto local.

4. Disefiar y aplicar mecanismos acordes con la situacion Institucional que se
enfrente.

5. Tener una vision de largo plazo de la reforma.

6. Disefiar con base en criterios flaxibles que permitan la adaptabilidad a diferantes

sltuaclones,
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En términos generales una reforma del serviclo civil requiere que los palses adopten

politicas de largo plazo que hayan sido sometidas a consenso.

El Banco apoya tanto de manera econémica como técnica y ademas trata dae ofrecer

espaclos de didlogo y de intercamblo para obtener una definiclén comin de los objetivos

de la cooperacién. Trata de reallzar un trabajo conjunto con sus palses miembros.

Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE)™®

Este organismo ha particlpado de manera activa en procesos de modernizacion del sector

pablico, lo que le permite generar clertas canclusionas y visiones al respecto, las cuales

$e enumeran a continuacion:

1.

No existe un programa comun internacional de reforma en el servicia civil, Las
diferenclas significativas radican en: la pluralidad de la agenda politica, esto es, un
programa eficaz de can;blo va a ser muy diferente dependiendo de la combinacion
especifica de problemas, circunstancias y limitaciones. '

Los goblernos tienan una capacldad limitada para lograr un cambio importante en
el sistema: resulta relativamente sencillo realizar o controlar los cambios a nivel de
instrumental. Sin embargo lo que realmente representa un rato es al de garantizar
camblos en la conducta del servidor publico. El ¢cambio cultural requlera de un
enfoque continuo de liderazgo. Tratar de hacer todos los cambios a la vez, es una
férmula del fracaso.

La practica 6ptima no siempre as la mejor: lo que es 1o mejor para un pals, pusds
ser negativo para otro. Los problemas a los que se enfrentan los paises sualen ser

muy distintos.

4. El cambio en la AP por sl mismo no es suficlente.

' Matheson, Alex. Una parapactiva de la OCDE, Foro sobre la Profesionalizacion del Servicio Publice an México: hacla la
innovacién y la democracia. Universidad |bercamericana, Marro 2003,
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5.

Apalancamientos para el cambio: los servidores p(blicos se comportan de cierta
forma debido a incentivos profundaments arraigados, reforzados por la costumbre.
Muchos intentos de reforma no tlenen impacto ya que no camblan estos incentivos

profundos,

La OCDE sugiere a México:

1.

Armonizar las responsabllidades administrativas y financleras con la
responsabilidad asumida por los altos funclonarios.

Dar prioridad a la creacion de un grupo de liderazgo para el servicio clvil, unido
por un profundo compromise con los Intereses de la nacién.

Prastar atenclon especial a la calldad del apoyo del servicio civil para los procesos
importantes de toma de decisiones del goblerno.

Mostrar liderazgo del SCC en las normas de conducta que refuercen la percepclén
interna y externa del profesionalismo apolitico del servicio.

Reforzar el enfoque sobre el desempefo, mediante una amplia varledad de
medios formales e Informales, pero en especial encargandose con frmeza y

transparencia del mal desémpeﬁo dentro de las fllas del servicio civil.

Banco Mundial *®

El Banco Mundial (BM), se ha dado a la tarea de impulsar y promover las reformas del

tipo de serviclo civil. Se han hacho préstamos para llevar a cabo las reformas a fin de

contener las presiones flscales de los empleados publicos y mejorar asl la capacidad

para la prestacién del serviclo publico de manera eficlente y con la capacidad de rendir

cuentas.

" Shaepherd Geoffray, La vislén del Banco Mundlal, Foro sobre |a Profesionalizacidn del Serviclo Publico sn México: hacia la
Innovacion y la democracia. Universidad ibercamericana, Marzo 2003. .
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Las intervenciones dal BM originaimente estaban orlentadas al otorgamiento de

préstamos para cumplir con el costo fiscal del empleo pablico. Actuaiments los préstamos

estan enfocados més al desempefio del SCC:

1.

Intereses flscales: Los elevados costos salariales amenazan el equilibrio de los
presupuestos gubernamentales. Los préstamos para asistencia técnica algunas
veces han aportado recursos para el disefio y financiamiento de esquemas de
reduccion de gastos, que recompensan selectivamante a servidores piblicos para
dejar el empleo o para una jubllaclon anticipada.

Intereses de desempefio: Implica mayor capacldad para prestar serviclos y para
rendir cuentas. Los empréstitos del Banco han buscado estimular iniclativas para

un mejor desempefio, mediante reformas en las estructuras de racompensas.

En muchas ocasiones los resultados no son los planeados, asl que en estos casos las

reforrmas dan marcha atras.

Para los paises en vias de desarrollo la Introduccién de sistemas merltocraticos

representa un gran reto. Los principales obstaculos a vencer estan relacionado con:

1.

Salarios bajos en el sector publico: las poblaciones tienen sufliclentes facultades
para hacer demandas al goblerno, pero son para obtener beneficios directos y no
para el bien comun, como las demandas por mejores servicios pablicos. El uso del
sector para crear empleos lleva a una presion fiscal, lo que a su vez deprime los
salarios y dificulta el atraer a personal calificado.

Politizacion de los nombramientos de alto nivel: cuando los controles democraticos
no son los suficlentemente fuertes y cuando las reglas formales para alslar el
servicio civil son atropelladas, es facil que los funclonarios actien en la busqueda

de sus intereses.



3. Reserva insuficlente de récursos humanos: en estos palses la reserva de recursos
humanos no es lo suficientements grande para proveer servidores publicos
calificados.

Una vez analizados los puntos de vista de cada unos de los organismos mundiales que se
encuentran estrechamente ligados a la reforma del serviclo civil, s pueden Identificar
algunos puntos de acuerdo en sus recomendaclones al pensar en llevar a cabo reformas
de aste tipo.

Coinciden en el punto de la necesidad de contar con instituciones fuertes Y%
unificadas; con la necesaria participacion y colaboracién del sector pblico y el privado.
Sugleren estrategias y visién de largo plazo que busquen impulsar la gobemabilidad
democratica.

La aplicaclon debera estar en funcidn del contexto de cada pals, la forma debe
varlar de acuerdo a los objetivos de cada nacién y a la combinaclén de problemas,
circunstanclas y limitaciones a las que se enfrente. Los cambios deben darse de manera

paulatina ya que de ello depende el éxito o al fracaso que se pudiera tener.

3.4.2, El Congreso V'

Lo que el Congreso opina al respecto, es que una reforma del Estado es fundamental,
sin embargo tratar de aplicar modelos de otros palgses no serla viable ya que se enfrentan
diferentes contextos. Por esto se dio a la tarea de disefiar una ley que esté basada en la
sencillez, claridad, austeridad y gradualidad. Por medio del Servicio Profeslonal Publico
de Carrera se busca vincular a la APF con el poder Legislativo, a través de los Planes
Nacionales de Desarrollo, ya que es el proplo Congreso con sus Instanclas qulen vigila

que los programas se cumplan.

" Jauregui, Cesar, Magdalena Niflez, Carios Rojas , Ammado Salinas y Feilpe Solls, Integrantas da los partidos politicos
representativos en México.
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El Congreso reconoce que los cambios profundos estan relacionados con el
fortalecimiento de las instituclones. Una APF profesionalizada y eficients, implica pensar
en la posibllidad de arradicar la corrupcién dentro de las instituclones. Se hace necesarlo
redefinir sus funciones, se tiene que redimensionar la influsncia de su actividad en la vida
diaria del pais.

Bajo estos preceptos, la Iniclativa de ley que se presentd, pretende ser un
instrumento para poder llegar a las metas requeridas y ver cristalizadas las aspiraciones
de mayor eficacia y eficiencia. Esta iniclativa prevé la posiblidad de que se puedan
Instrumentar mecanismos de participacion cludadana que permitan disefiar y realizar
acclones y politicas para mejorar el sistema de SCC que a su vez le dé claridad y
transparencia en su desempefo.

La ley para el serviclo publico es fundamental para que, en el marco de la
transformacion democratica, el goblerno cuente con servidores publicos altamenta
calificados. Esta ley es un ejercicio de transparencia y equidad ya que debe permitir a
cualquier cludadano, con la capacidad y los conocimientos necesarios, colaborar en
beneficio de la comunidad. La ley es determinante para reformar el Estado, asta reforma
demanda fortalecer las instituciones. Es indispensable que el goblerno cuente con tiempo
suficlente para establecer de manera gradual el sistema. La construccldn histérica de las
Instituciones se sostuvo de una compleja dindmica de negociaclon entre los
representantes de propuestas normativas Informales, cada una bajo esquemas
Jerarquicos.

La profesionalizacion del serviclo pibiico es parte de Ia reinvencién de todo arreglo
politico y soclal.‘Busca despojar de toda arbitrariedad al aparato burocrético, para llevario
a un modelo de mérito y certeza. Es importante la aprobacién de esta Iniciativa, ya que

sera un punto de Inflexién en la vida democratica de México.

680



Segun los expertos, hay una asociacién directa entre los palses que gozan de
indices altos da calldad gubernamsantal y administrativa con relacién a aqusllos que tienen
un SCC. Se busca que el funcionario tenga més relacién con las tareas de caracter
institucional, mas que con compromisos de caracter personal o politico.

EI SCC, a3 un tema que debe revisarse a profundidad de manera que se garanticen
los derechos dael empleador pero tambidn los de los servidores, debe ser considerado
como un madio, como la necesidad que tenemos de instaurar un aparato adminlstrativo

profeslonalizado que permita garantizar indices mejores de calidad en el servicio.

3.4.3. Los Eapecialistas

La funclén politica que tiene los SCC es aislar de los vaivenes politicos al aparato
burocrético, y la funcién organizacional es establecer condiciones generales para el
desarrollo de la carrara burocratica. La tarea es hacer que estos sistemas impulsen la
Innovacion y la flexlbilidad organizacional.

Se estd partiendo de una conflanza excesiva en que el sistema de mérto y
profeslonallzacién serd suficiente para transformar la politizada burocracla mexicana, sin
embargo la experiencia internaclonal muestra lo contrario.

ElI SCC debe apoyar al poder ejecutivo, al mismo tiampo que viglle que este poder no
pueda manipular al aparato burocratico, alcanzar este equilibrio es fundarmental. Por otro
lado, debe estar ligado de manera integral a otras reformas que buscan dirigir el
desempefio y hacer mas auténoma la gestion de los organismos gubernamentales.

Una variable fundamental es la corresponsabilidad entre el poder Ejecutivo, el
Congreso y el aparato burocratico para poder asegurar la establlldad dm las politicas. La
transparencia de los sistemas de evaluacion del desempefio debe ser una prioridad en los

congrasos.
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El SCC creara nuevos problemas al buscar resolver otros. Esto significa tener la
capacldad de prever escenarios que combinen la posibllidad de tener un sistema claro y
transparente de manejo de los recursos publicos, con la necesidad de evitar que al
centralizar tal sistema éste termine proteglendo los intereses de grupos o camanllas.

Los SCC seguiran enfrentando problemas de sobrereglamentactén, de dificultades
para definir transparentemente los mecanismos de medicién de desempefio.

El primer paso es no conflar demasiado en la reforma gerencialista, pensando que un
slsterna de mérito es suficlente medicina para evitar los problemas de un servicio civil

rigido y con interases pollticos {Arellano, 2003a).

Capitulo 4, El Serviclo Civll de cara a la Nueva Gestlén Publica.

En nuestros dias, las reformas se enfocan a crear un aparato burocratico
profesionalizado, responsable y comprometido con la sociedad, que contribuya a ellminar
practicas corruptas y disminuya las posibilidades de captura del aparato. Se trata de
evitar que éste continie siendo un instrumento de lucha politica y de acceso al poder.

Para lograr esta tarea, alrededor del mundo se gestan mecanismos de reforma
administrativa que tienen gran eco por los resultados generados. México esta dando sus
primeros pasos al adoptar reformas del tipo de serviclo civil, sin embargo, la tradicién en
otrog palses muestra que éatas no han sido suficlentes, por esta razén, fue necasario
pensar en ofro tlpo de mecanismos, de tal suerte que se adoptaron reformas del tipo de la
Nueva Gerencla Plblica (NGP), caracterlzada por un énfasls en esquemas de mercado
en la asignacion de bienes y serviclo publicos.

En este apartado se anallza la posibilidad de una mayor flexibilizacién en las

practicas de reforma administrativa, de tal forma que contribuyan a la consolidacién de
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estructuras Institucionales mas eficientes, eficaces, innovadoras y con un factor hurmano
que garantice la confiabilidad en sus acciones.

La experiencla que se tiene con reformas del tipo de servicio civil 8s que generan
dificultades an su desarrollo y an sus resultados, por lo que se ha hacho necesario recurrir
a reformas del tipo de la NGP, Incorporando elementos de la clencla econémica como
herramientas auxlliares. El objetivo es analizar la conveniencia de combinar ambos tipos
de reformas en un marco Institucional que recientemente empezé a experimentar los

cambios basados en un SCC.

4.1, Nueva Qestlon Piblica

Este tipo de reformas surge en un contexto complicado para las socledades, se
necesitaban mecanismos capaces de superar o al menos disminulr las dificultades del
momento: crisis flscal, debilitamiento para mantener los sistemas de blenestar y
endeudamiento. Los mecanismos que e habian logrado conformar eran Insuficientes
para dar respuestas a tales dificultades, por esta razén se conforma una herramienta que
combina diferentes disciplinas del &mbito publico y del privado, herramlenta que busca
radimenslonar el papel del Estado.

Algunos de los elementos que caracterizan las reformas del tipo NGP tienen que ver
con: Intentos por reduclr el tamafio del gobiemo y replegar su campo de acclén; la
privatizacion de empresas publicas as{ como la creacibn de cuasi-mercados: Ila
automatizacion de la informacion y el desarrollo de agendas globales. Los principales
mecanismos que caracterizan a estas reformas son la innovacién, la privatizacion, la
descentralizacion, los recortes presupuestales, la evaluacién del desempefio y la
subcontratacion (Ramirez J., 2001).

De acuerdo con Hood, la NGP se caracteriza por el uso y defensa de slete doctrinas

principales (Hood, 1997): 1) particlpaclén de profeslonales de la administracién; 2)
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explicltacién de los estandares y evaluacion del desempefio de las agenclas; 3) énfasis en
el control de los resultados; 4) desagregacién de las unldades en el sector publico; 5)
cambio en la competencia en las agencias de goblerno; 6) énfasis en las técnicas de
gestion del sector privado y 7) alta disciplina an el uso de los recursos del goblerno
(Ramirez J., 2001).

Este tipo de reformas difiere de las anteriores en el sentido de que ya no se enfocan
sblo al mejor desempefio del servidor publico, sino lo hacen de manera global,
redimensionando el papel de lo publico y abriéndolo al exterior, de tal forma que sea un
sistemna interactivo entre lo publico y lo privado con énfasis en mecanismos de mercado.

Las caracterfsticas que presenté por muchos afios la APF, la clencla econdmica las
explicarfa diclendo que se dio un problema de agente-principal (Bendor, 1990).

Esta modelo se basa en dos premisas asenciales, la primera, existe un problema
de Informacion asimétrica; la segunda que se genera un conflicto de Intereseas,

El agente (burocracia) conoce algo que el princlpal (politico) ignora y el riesgo
latente es que el agente puede utilizar esa informaclén de manera estratégica. Ambos
agentes son maximizadores de su proplo beneficio y bajo esta l6glca actian, de tal forma
que mientras exista informaclén asimétrica se creard un espacio de Incertidumbre que
estos utilizaran para controlar la agenda. De esta forma se explica como el aparato
burocratico fue cooptado por la clase politica y viceversa.

Los problemas que enfrenta este modelo son, por un lado definir cuéles son los
incentivos que el principal deberd utilizar para inducir al agente a reallzar la politica
deseada y como el principal selecciona a aquel agente que garantice el minimo costo
para controlario; por otro lado, asume que el principal puede preconcebir un esquema de

incentivos (Bendor, 1990).



4.2. La evoluclén del modelo an al caso mexicano.

El Estado Mexicano a lo largo del tismpo ha experimentado cambios de diversa Indale,
reformas que han buscado solventar los problemas del momento pero que dlficlimente ha
permeado, ya sea porque no fueron disefiadas para ese fin y se concretaron en resolver
los problemas de corto plazo sin pensar en los de largo plazo. Sin embargo, lo que sl ha
permeado fue la falta de control en el desempsfio del aparato burocratico. Por muchos
sexenios la historla se repetia, la discrecionalidad era el elemento que Imperaba en la
composicién de la burocracia. Se contaba con un aparato administrativo totalments
cooptado por clase politica y que estaba a merced de ésta, dejando de lado su razén de
ser para convertirse en |a plataforma de ascenso al poder. No fue hasta 1923 cuando se
empieza a vislumbrar una preocupacién en el aparato burocratico y se empiezan a
disefiar programas que ayudan a abatir estas Inconsistencias, Mientras que esta
preocupacion rodea al resto del munde desde siglos atras.

En México hubieron repetidos intentos por establecer un SCC, que al menos
disminuyera las patologlas que tenla el aparato burocrético, sin embargo no fue hasta el
pasado 10 de abril de 2003, que se logrd concretar este tipo de reformas con la
aprobacion de la Ley del Servicio Profeslonal de Carrera de la Administracién Publica
Federal. La ley define el Sistema de Servicio Profesional de Carrera como un
mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcién publica
con base en el mérito y con el fin de impulsar el desarrollo de la funcién publica para el
beneficlo de la socledad.

El Sistema dependera del titular del Poder Ejecutivo Federal, sera dirigido por la
Secretaria de la Funcién Piblica y su operaclén estard a cargo de cada una de las
dependencias de la AP. Serdn principios rectores de este sistema: la legalidad, eficiencla,

objetividad, calidad, imparclalidad, equidad y competsncla 'por el mérito. Esta dirigido

" Diarlo Oficial de la Federacion, 10 de Abril de 2003.
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Unicamente a los rangos de: Director General, Director de 4rea, Subdirector de area, Jefe
de departamento y Enlace. Otro tipo de personal como los de libre designacién y personal
de base estan sujetos a las disposiciones que la ley estipula.

De esta forma el aparto burocratico mexicano est regido por este esquema desde
octubre del 2003. Muy poco tiempo para poder hacer una evaluaclon de los resultados
que se han generado. Lo que si se ha hecho avidents es la serle de cambios relaclonados
con el numero de plazas presupuestales, su distribucién y la reasignacln del presupuesto
hacla areas prioritarias.

En este caso la experiencia muestra que programas de reforma como estos deben
ser muy culdadosos para no caer en rigideces y malas practicas. En el caso mexicano un
camblo de esta (ndole representa un avance, sin embargo todavia queda mucho que
hacer. Se requiere un proceso cuidadoso de observacién que permita monitorear
perfectamente los resultados y asl ir ajustandolo, Aunque la propia naturaleza del Serviclo
Civil induce a la sobrereglamentacién y a crear rigideces.

La tradicion de siglos atrds que ofros paises han experimentado los lleva a
diferentes practicas, por ejemplo algunos desaecharon el SCC por completo para adoptar
otras reformas como la NGP (Nueva Zelanda); otros han tratado de adoptar mecanismos
de ajuste haclendo combinaciones de slementos que les permitan alcanzar sus metas
(Gran Bretafa, Estados Unidos y Francla).

México empleza a dar sus primeros pasos en un contexto que desde luego sera
diferante al que enfrentaron otros palses, sin embargo la propuesta es que no hay que
esperar a ver sl el servicio civil funciona o repite la historla de otros. Ser& mejor empezar a
considerar mayor flexibilidad en las reformas de tal suerte que se puedan Incorporar
algunos elementos de la NGP, tratando de formar otro tipo de reformas combinadas que

$e vayan ajustando de acuerdo a los rasultados y a las necesidades.
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A continuacién se revisan algunos de los posibles ajustes que podrian darse en
términos de la NGP retomando las desventajas que se han observado en otros serviclo

civiles.

4.3. Desventajas y posibles soluclones en términos de la Nueva Gestién Pablica

1) La experlencia de otras naclones es que un servicio civil genera una disminucion
de oportunidades ya que ss ocasiona una sobreoferta de funcionarios, a la vez que
se disminuyen las posibilidades de acceso a puestos publicos sino se pertenece al
sistema. Algunas ocasiones la seguridad laboral ha acentuado los problemas de
Ineficlencia, debido a las dificultades de evaluacion. Finalmente los principios

basados en el mérito no se realizan con facilidad (Mocteiuma y Roemaer, 1999),
Ante aste tipo de problemas una solucién del tipo de la NGP, serla seguir
una de las prescripciones de “alternativas burocraticas™ (Niskanen, 1971) a través
de incorporar cambios desde dentro de la burocracla Incrementando la
competencia entre oficinas oferentes de un sarvicio igual o similar, de esta forma
las oficinas tendran Incentivos maximizadores de presupuesto para ampliar su
linea de serviclo, traducido en un mayor aprovachamiento del factor humano. La
competencia entre oflcinas opera para reducir la caracteristica de ineficiencia de
una oficina monopdlica. Otra opclon seria crear sistamas efectivos de evaluaclon
de desempefio y de rendicion de cuentas o blen crear mecanismos de
descentralizacién de las funciones del goblerno e Incorporar al sector privado y

que se abra a la competencla por los puestos para desempefar esas funciones.
En la experencla del Banco Mundlal, éste suglere ajustes estructuraies a fin
de reducir el tamafio del empleo en el servicio civil. Los préstamos que hace el

organlsmo son para asistencla técnica para el disefio y el financiamlento de

67



2)

3)

asquemas de reduccion de gastos qua recompensan selactivamente a servidores
publicos para dejar el empleo o para una jubllacién anticlpada (Shepherd, 2003).
Ineficiencia: Si bien uno de los objetivos del servicio civil es fomantar una cultura
de eficlencla, algunas veces eastos slstemas perderlan lugar frente a
nombramientos de tipo politico que acarrean problemas tradliclonalas, como
rigidez, lentitud, burocratizaclén y exceslva autonomia entre otros problemas que
generan ineficiencla (Moctezuma y Rosmer, 1999).

Una de los principios fundamentales de las reformas del tipo de la NGP es el

que esta relaclonado con la eficlencia. De tal forma que para lograr un goblerno
mas eficiente se requiere administrarlo de una manera muy simlilar a la que se
administrarla una organizaclén privada, Se recomienda Introducir sistemas de
competencla de marcago que generen incentivos para usar procesos eficientes.
Sin embargo, entrar al tema de la eficlencia genera grandes controversias y
dilemas entre ésta y la rendiclén de cuentas. Parece ser que una organizaclén que
estd cercanamente monitoreada genera ineficiencias a pesar de garantizar una
buena rendiclon de cuentas (Knott y Miller, 1887), lo que significa una
contradiccion entra los objetivos que se plantea la NGP.
Parclalidad en los sistemas de seleccion y avaluacién: Con el establacimiento de
un sistema meritocratico se hace pensar en la necesidad de contar con
mecanismos de monitoreo de desempefio del funcionarlo, lo que resultarfa muy
costoso.

Se propone una redefiniclon del sistema de control y evaluacién. La NGP
depende de un nuevo disefio del marco constitucional de los procesos de
responsabilidad pablica, que lleve consigo la implantacién de un sistema de
evaluacién y control, necesarios para evitar la fragmentaclon de los servicios

pablicos (Pérez y Diaz, 2000). Se plantea la necesidad de fortalecer los
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4)

5)

mecanismos de rendicion de cuentas mediante esquemas de evaluacion y

desempefio.
Complejidad institucional: La eaxperiencla ha mostrado que las reformas
administrativas con frecuencla son complejas. Camblar las estructuras formales e
informales es una tarea muy complicada, Lo mismo que coordinar los camblos a las
necesidades de |a reforma, es declr, las estructuras estan Interrelacionadas, asi que
cambiar una Iimplica Ir de la mano con las que estén relaclonadas (Moctezuma y
Roemer, 1999).

La NGP propone desarrollar sistemas organizacionales mucho mas
flexibles en los que la sociedad (sobre todo la que esta organizada, sectorizada y
focalizada) sea el interlocutor permanente y activo, corresponsable y coparticipe
en las actividades consideradas de interés piblico (Ramirez J., 2001).

Se propone eliminar el burocratismo y la rigidez en la administracién,
Introduciendo sistemas y estructuras de gestion innovadoras y més productivas
como: a) esquemas de Incentivos; b) descentralizacléon Interna de funciones; c)
esquema basado en resultados con organizaciones menos Jerdrquicas; d)
simplificacion administrativa que promueva regias claras y sencillas; e)
establacimiento de un sistemna de auditorfa interna y externa flexible (Pérez y Dlaz,
2000).

Alglamiento, discrecionalidad y determinacién de la agenda gubernamental; La
primera Implicacion de contar con un SCC, es que resulta factible promover que
los funclonarios publicos se especlalicen en una funcién, sin embargo propiciar
que esto suceda va de la mano con impedir la Interrelacién con otras areas, dando
como resultado la desarticulacidn y falta de coherencla y coordinaclén de politicas
plblicas. Asi mismo el que un individuo sea espacialista en su drea le daré clerto

poder y control sobre la misma y le abre la posibllidad de que el funcionario
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desarrolle programas propios con el fin de aumentar su influencia en la agenda
gubermamental (Moctezuma y Roemer, 1999).

Uno de los principios de la NGP esta relacionado con el control por resultados
gue no solo es mas eficlente, sino que raduce las inercias burocraticas y los nichos
de poder que esconden bajo la proteccion de complejos procesos y tramites
(Arellano, 2002).

6) Inmovilidad: Un serviclo protector de los derechos de los funclonarios e incapaz de
exigir reclprocidad y rendicién de cuentas, es el maximo obstaculo para el
desarrollo eficiente de la AP,

En este sentido la aplicacion de los preceptos de la NGP podrfa dar solucién a este
problema, pensando que ésta busca, entre otras cosas, concretar un buen sistema de
evaluacién del desempefio y de rendiclén de cuentas. Al igual que la aplicacién de un
sistemna de control por resultados cuyas caracteristicas se mancionan en el caso anterior.

La finalidad de analizar estos casos es la de adelantar posibles consecuencias de la
aplicacion del SCC en el aparato burocrdtico y tratar de analizar la solucién que
plantearlan las reformas del tipo de la NGP. Si bien, es cierto las reformas de éste tipo
plantean soluciones con base en herramlentas da la clencla econémica como la eleccién
racional, se debe considerar a éstas como sblo eso, herramientas capaces de
diagnosticar y no como elementos que proporcionan soluclones contundentes.

Diversos han sido los diagnésticos y log cuestionamientos en torno a la efectividad
de ambos tipos de reformas y muchos de ellos estan ralaclonados con el contexto en ol
que se aplican. Sin embargo, a pesar de las diferencias resulta benéfico tomar en cuenta
las experienclias de ofros palses para poder conocer los posibles resultados,

Las sugerenclas en torno al estudio de las burocracias han tenldo diferentes
vertientes como el de mantener un pluralismo teérico que permite enriquecer el proceso

de toma de decislones.
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Por otro lado se plantean criticas a este tipo de reformas, en el sentldo de que se
empefian, al igual que ofras, en despolitizar a la burocracia y no reconocer que ésta esta
ingerta en un Juego politico. Los serviclos civiles generan un Juego politico particular,
donde politicos electos, tanto del Congreso como del Ejecutlvo, han tenido que crear
mecanismos burocraticos politizados para llevar a cabo sus propuestas; porque las
sociedades entlenden cada vez con mayor claridad a la burocracia como un actor politico
poderoso. Incluso la NGP, bajo este lente mas abierto que el simple gerencialismo puede
ser conslderado como un intento por recuperar el control sobre las burocraclas. (Arellano,
2003a).

Las discusiones en torno al papel de la NGP en contextos de reformas del tipo de
serviclo clvil son vistas como dificiles de acoplar, sin embargo podria tratar de hacerse
equiparables. Mientras un servicio clvil plantea soluciones rigidas y reglamentadas, la
NGP aboga por la flexibilldad, pero lo ideal en este caso seria tratar de alcanzar el justo
medio. Vamos de una manera muy simplista como las rigideces o desventajas de un SCC
pudleran encontrar una mejora en las propuestas da la NGP. Esto no significa que sea
facil, pero tampoco imposible,

La labor de hacer compatible la NGP an un contexto que apenas esta dando sus
primeros pagos dentro de un SCC puede ser o bien una locura o blen una opcion de
mejora, la realldad es que tampoco seria recomendable mantener un sisterna rigldo y
seguirlo al pie de la letra para esperar ver los resultados que en otras sxperienclas se han
visto, estamos a tiempo de innovar y experimentar, de llevar a cabo reformas versétlles y
que vayan respondiendo a las necesidades del aparato burocratico y a los resultados que
se van generando.

Finalmente se percibe que ésta no es una discusidn acabada, es necesario estar
atentos a la evolucion para no perder de vista las oportunidades de camblo con vistas al

logro de las mejores practicas y los mejoras resultados.
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Conclusiones y Recomendaciones

El andlisis anterior permite ver la necesidad de Incorporar elementos reformadores al
aparato burocrético, de tal suerte que éste garantice el cumplimiento de las politicas
publicas. La respuesta a algunas de las necesidadas se ha encontrado en reformas del
tipo de SCC y las de la NGP.

El establecimiento de un sistema de SCC busca esancialmente separar al aparato
administrativo de influenclas pollticas con la finalidad de garantizar neutrafidad en el
elercicio de las politicas plblicas. El programa es sumaments ambicloso ya que busca
construir un slistera burocrético confiable y eficients mlentras qus garantiza establiidad e
Independencia de los vaivenes pollticos.

En el caso mexicano, el aparato administrativo ha sido un apoyo politico de alta
importancia para el funcionamianto del régimen, sin embargo éste estd garantizado por el
control que tenfan las élltes sobra el aparato.

Paraceria ser que, ante la Instauracién de un SCC, surgen al menos dos problemas:
por un lado lograr la neutralidad politica a través de capacidades técnicas puede generar
fragmentacién en el logro de las politicas publicas; por otro lado un SCC debilita la
posiclon _dél ejecutivo frente al aparato administrativo, ddndole a éste un espacio de
discrecionalidad en su ejercicio.

En muy importante no dejar de lado las condicionas an las que se ancuentra México
en el momento de querer Instaurar un sistema de este tipo. Estamos hablando del
desmantelamiento de un aparatd burocratico que dominé por siete décadas, en al marco
de una transicion democratica que por sl misma Implicard muchos cambios. El SCC debe
ser una Institucion que apoye al ejecutivo, al mismo tiempo que evite que este poder
pueda manipular al aparato burocrético. Dabe estar vinculado a otro tipo de reformas que

le permitan auxlliarse de ellas para lograr sus objetivos, evitar caer en rigideces y a la vez



incorporar nuevos elementos. La NGP se perfla a cubrr estas necesidades de
complementariedad, Incorporando elemantos como: innovacién, flexibilidad, presupussto
por resultados, gestion de la calidad, medicién del desempefio, descentrallzacién de
procegos y lucha contra la corrupcion. Considerar la incorporacién de estos elementos
tiene que revisarse con cautela y no ser estrictos en la implementaclidn. El asunto
fundamental es Identificar las ventajas y las limitantes que ofrecen cade una de las
reformas y aprovechar los espacios de oportunidad que generan. Serla un error pensar
que hay una sola respuesta para resolver los problemas y que las reformas que tuvieron
éxito en algdn momento o lugar se van a adaptar tal cual a la problematica mexicana.

Se busca dar una visibn amplia de posibilidades para Incorporar diferentes
elsmentos que ayuden a superar las deficlencias que presenta el aparato burocrético. La
propuesta an este caso es no adoptar esquemas rigurosos de reforma adminlistrativa ya
sea del tipo dal SCC o de la NGP, nl desechar uno por otro sino mas bien tratar de
aprovechar los elementos que cada una aporta de la mejor manera para hacerlo
adaptable a las nacesidades del aparato burocrético mexicano.

En este contexto se hablaria de una transformacién del aparato qua busque
Incorporar ambos tipos de elementos reforrnadores. Por ejemplo: la transparencia y la
rendicion de cuentas aspectos propios de la NGP vinculados con un servicio publico
profesionalizado propio del SCC; el control de resultados de la NGP relaclonado con la
evaluacion del desempefio del SCC y la orientacién de la gestlén hacia la satisfacclén de
las demandas del ciudadano de la NGP vinculada con la vocecién del servicio, la
responsabillidad y el sentldo democratico del SCC,

Le reforma administrativa en palses como México, @8 mucho mas que una reforma
técnica o administrativa en sentido estricto. Implica un esfusrzo da transformacién de los
marcos politicos y los juegos institucionales. La discusidn no es si debemos abandonar

las Ideas de la vieja administracion publica, o si podemos implementar las ideas de la
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NGP devenidas de las realidades polfticas distintas. La cuestion es la inteligencia para
enfrentar los problemas especificos y valerse de las heramientas adecuadas a las
necesidades de transformacion de los aparatos administrativos (Arellano, 2002).

En definitiva, en el caso mexicano era indispensable propiciar un cambio en el
aparato burocratico que de respuesta a las necesidades de un pals en transicién hacla su
democracia. Se necesité de cambios que sl bien no se conocen de antemano sus
resultados, si significan el iniclo de cambios incrementales que pueden garantizar mas
que un gran cambio repentino, s por eso que se resalta la Importancia de empezar ya a
dar Impulso a las nuevas Iniciativas reformadoras.

Loe macanismos que se utilicen no deben ser Gnicos e Inamovibles, Otras
experiencias han demostrado que ante situaciones similares a las nuestras saria un error
adoptar reformas estrictas y Gnicas. Ante esto lo ideal es ir un paso mas alld y buscar
incorporar alementos de dlstlnt-as corrlentes reformistas que aporten posibles soluciones a
nuestras necesidades, sin embargo no hay que dejar de lado que cada una generard
nuevos dileamas que resolver.

El reto es tener la capacidad de aprovechar lo que se tiene y a aesto Incorporarie
elementos que ayuden a su perfeccionamiento, evolucién y mejor desempefio

comprometidos con el bienestar de la sociedad.

74



Bibliografia

. Arellano, D. 2000. ¢Soluciones Innovadoras o nuevos dogmas? Cinco debates
necesarios sobre la Nueva Gestién Publica en International Managerment. Otofio, Vol.

5 no.1. Québec.

- 2001, La transformacién de la administracién poblica en México: Limites
y posibllidades de un servicio civil de carrera. Documento de Trabajo num. 117,
México: Division de Administracién Publica, Centro de Investigacién y Docencia

Econdmicas.

. 2002, Nueva Gestién Publica: 4EI metsorito que matd al dinosaurio?
Lecciones para la reforma administrativa en palses como México. Docurnento de
Trabajo ndm. 108, México: Divisién de Administracion Publica, Centro de Investigacion

y Docencia Econémicas,

2003a. Nueva Gestidn Pablica y disefio politico-institucional,
Implicaciones para un pals como México. En Revista lapem num. 54, Toluca: Instituto

de Administracién Plblica del Estado de México.

2003b. Orfentacion estratégica de los serviclos personales en Ia
administracién publica federal, en Gestién y Polltica Publica, vol. XII, Nim.2, segundo

semastra, México.

. Ayala, José. 1996. Mercado, eleccidn publica e Instituciones. UUna revisién de las

teorlas modernas del Estado. México: Miguel Angel Pérrua.

76



7.

10.

11.

Bendor, J. 1990. Formal models of burocracy: a review. In Naomi B. Lynn and Aaron
Wildavsky, Public Administration. The State of the discipline. Chatham, NJ: Chatham

House Publishers,

Blair, Dan. 2003. Fundamentos y estrategias para una funcién publica eficients: El
caso de Estados Unidos, en el marco del seminario sobre la profesionalizacién del
servicio publico en México: hacia la Innovacién y la democracia. México: Universidad

Iberoamericana.

Garcla, J. 1997. Retos y condicionantes para el establecimionto de un sistema de
servicio civil en México. Documento de trabajo nim. 50. México: Divisién de

Administracion Piblica, Centro de Investigacién y Docencla Econémicas.

Guerrero, Juan. 1998. Un estudio de caso de la reforma administrativa en México: Los
dilemas de la Instauracién de un servicio civil a nivel federal. Documento de Trabajo
nam. 61. México: Divisién de Administracién Publica, Cantro de Investigacion y

Docencla Econdmicas.

- 2000a. La reforma de la administracién pablica mexicana en el nuevo
régimen polltico. ¢por dénde empezar? Ideas para la creacién de un goblerno
transparente, responsable y cercano a la cludadania. Documento de Trabajo nam. 89,
México: Division de Administracién Publica, Centro de Investigacién y Docencla

Econdmicas.

76



12.

13.

14.

15.

16.

17.

18,

19.

. 2000b. Consideraciones sobre la Instauracion de un servicio civil de en
Mexico. Documento de Trabajo, num. 90. México: Division de Administracién Publica,

Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas.
Haggard, Stephan. 1997. The Reform of the State In Latin America, mimeo.

Hood, Christopher y Michael Jackson. 1997. L.a argumentacion administrativa, México:
Coleglo Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A.C., Universidad

Auténoma de Coahuila y Fondo de Cultura Econdmica.

Knott, J. Y G. Miller. 1987. Reforming bureaucracy. The politics of institutional choice.

Saddle River: Prentice Hall.

Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Plblica Federal,

publicada en el Diarlo Oficial de la Federacion el 10 de Abril de 2003,

Lindblom, Charles. 1999. Democracia y Sistema de Mercado. México: Colegio
Nacional de Clencias Politicas y Administraclén Publica, A.C., Universidad Auténoma

det Estado de Hidalgo y Fondo de Cultura Econdmica.

Mathlagen, D. 1889. The New Public Management and its critics, en Intemationational

public management journal, vol.2, ndm.1.

Moctezuma, E., Esteban Roemer. 1998. Por un gobismo con resultados, El Servicio
civil de carrera: un sistema integral de profesionalizacién, evaluacién y desempefio de

los servidores publicos en México, México: Fondo de Cultura Econdmica.



20.

21.

22.

23.

24,

25.

26,

27.

Niskanen, W. 1871. Bureaucracy and representative goverment. Chicago: Aldine,
Atherton,
North, Dougias. 1993. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico.

México: Fondo de Cultura Econdmica.

Olson, M. 1992. La lbgica de la accién colectiva. México: Limusa.

Ostrom, 1973. The intellectual crisis in American public administration. Tuscalosa:

University of Alabama Press.

Page, E. 2003. Operacién y beneficios de la Administracidn Piblica en el Reino Unido
en el marco del seminaric sobre la profesionalizacién del servicio piblico en México:

hacia la Innovacién y la democracla. México: Universidad Iberoamericana.

Pérez y Diaz. 2000. Hacla una nueva cultura de la gestién publica, en Revista lapem,

ndim. 48, Toluca: Instituto de Administracidn Publica del Estado de México.

Ramirez, J. 2001. Génesis y desarrollo del concepto de nueva gostién publica.
Documento de Trabajo nim. 106. México: Divisién de Administracién Publica, Centro

de Investigacién y Docencla Econémicas.

Shepherd, G. 2003. Tendencias mundiales en memorias del Congreso de
profesionaiizacién del servicio publico en México: hacia la Innovacién y ta democracia.

México: Universidad Iberoamericana.

78



