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INTRODUCCION

Las multiples transformaciones que se han registrado en e mundo en los Ulti-
mos afios han venido a cambiar la forma y e quehacer de las instituciones.
Fendémenos o nuevos paradigmas como la globalizacion, la revolucién tecnol dgica,
el cambio de una sociedad industrial a una sociedad del conocimiento, entre los més
importantes, han dado una nueva forma a Estado y ala sociedad del siglo xxI. Los
gobiernos y las Administraciones Publicas asi como todos los procesos y activida-
des que las conforman no han quedado al margen de estos cambios, por el contra-
rio, se han vistos inmersos en una serie de reformas y procesos de modernizacion
sin rumbo definido. Evidentemente lo que se espera es que ese rumbo lo defina
cada pais acorde a su realidad y dinamica propias.

Tales procesos de reformas gubernamentales y administrativas se han presenta-
do de distintas maneras, desde macrorreformas como lo es un proceso de Reforma
del Estado que a su vez comprende otro tipo de reformas (econémica, politica, tec-
noldgica, social, administrativa, etc.), o através de reformas puntuales que se refie-
ren ala atencién de asuntos o actividades en concreto. De tal manera que, temas
como la evaluacion de politicas publicas; la descentralizacion politica-administra-
tiva; las nuevas relaciones de la Administracién con el ciudadano; larendicién de
cuentas; la ética en e servicio publico; e control y la evaluacion de la
Administracién Plblica; las nuevas modalidades para la prestacion de servicios
publicos; las nuevas tecnologias para la Administracion Pablica; el fortalecimiento
de los gobiernos locales; el transito de Administraciones tradicionales a postburo-
créticas; la profesionalizacion de la Administraciones Publicas, etc., forman parte
actualmente de las agendas de los gobiernos y las Administraciones de la mayoria
de los paises del mundo; es claro que en algunos de €llos ciertos asuntos son mucho
mas prioritarios que otros.

El tema de la profesionalizacion de las Administraciones Publicas, objeto de
estudio de esta investigacion, no ha estado exento de esta dinamica de cambios y
reformas. La competitividad y eficiencia en las organizaciones, €l impacto de la
globalizacion econémica en e empleo, la prestacion de servicios de calidad, la
receptividad en la Administracion Publica, las nuevas tecnologias, la sociedad del
conocimiento, son algunos de los factores, que han sentado las bases para la con-
formacién de cambios y transformaciones en la profesionalizacién del personal que
forma parte de las Administraciones Plblicas. Cabe aclarar que €l tema, por supues-
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to,no es novedoso, ya que se ha tratado de impulsar esta actividad a través de dife-
rentes épocas, modalidades y medidas. De hecho, pareciera ser que hay un consen-
so generalizado sobre la necesidad, e incluso urgencia, de instaurar en las
Administraciones Publicas un sistemade profesionalizacion moderno que, ala vez
gue dé cierta estabilidad en el empleo a los servidores publicos, garantice que el
mérito y la competencia sean los criterios que rijan su desarrollo laboral. Todo ello
con e fin de lograr gobiernos més eficaces, responsables y honestos (MENDEZ,
2000: 2). Finalmente, lo que marcala diferencia entre las propuestas anteriores con
la nuevas es el contexto en el que se desarrolla cada una y que responde a diferen-
tes necesidades.

Sobre las modalidades paraimpulsar la profesionalizacion de los gobiernosy las
Administraciones Pablicas, se ha abierto un debate en los ultimos afios sobre cual
podria ser la mejor opcion. De tal forma, que habria que identificar dos tipos de
enfoques! sobre la profesionalizacion -que se consideran como los mas importan-
tes-, aquellos que la visualizan a través de esquemas sumamente flexibles, que dan
lugar a la rotacién de personal tendiente a la polifuncionalidad; este enfoque se
encuentra respaldado por las propuestas de modernizaciéon administrativa y en
especial por e movimiento de la Gestion Estratégica de Recursos Humanos
(Strategic Human Resourcer Managment) (AMSTRONG, 1999; KLIGNER Y
NALBADIAN, 1998) en el marco de la Nueva Gestién Publica (BRUGUE y SUBIRATS,
1996; BOZEMAN, 1998). Pero, por otra parte, estd el enfoque dirigido a revalorizar
lo que se conoce como servicio civil de carrera-, € cual guarda unarelacién estre-
cha con e modelo burocrético denominado weberiano. Este esquema, a diferencia
del anterior, privilegia aspectos como la carrera administrativa o la estabilidad en
los puestos de trabajo de los funcionarios. Es menester mencionar que, si bien con
e tiempo esta figura ha mostrado algunas de sus deficiencias como es, por ejem-
plo, larigidez e inamovilidad, ahora mismo el tema de la reforma de los servicios

Lo cual no significa que no existan otros enfoques, por ejemplo, esta e que denomina Ben Ross
(2001) como € de "responsabilizacion" que tiene que ver con temas como la éticaen el servicio publico, la
rendicion de cuentas, la supervision y e control de la Administracion Publica por parte del poder legislativo
)ééje los ciudadanos. Este enfoque, desde nuestro punto de vista, tiende a reforzar tanto a la GERH como a

2 Resulta imprescindible aclarar que el término por utilizar en lainvestigacion serd el de Servicio civil
de carrera, de acuerdo con la tradicion politico-administrativa, tanto académica como la que se utilizaen €
servicio publico en México y en la mayoria de los paises latinoamericanos, a diferencia del utilizado en
Espafiaque es e de funcién publica. No obstante, el término se puede prestar aconfusion si se tomaen cuen-
ta la existencia de dos modelos de funcién publica, uno de caracter cerrado y otro abierto, siendo en € pri-
mero en el que se utiliza precisamente el término de carrera administrativa. Por lo tanto, esto puede dar lugar
a que se presuma que desde un inicio la investigacion se pronuncia por la ideade un servicio civil de tipo
cerrado para México. De ninguna manera, independientemente de estas dos formas existentes -que e térmi-
no en México no las distingue-, la utilizaciénde lafiguradel servicio civil de carrerase hace apartir de enten-
derla unicamente como un sistemaen e que e ingreso de las personas a servicio publico se hace através de
sus méritos; cuyo lugar una vez obtenido por ellas les brindaré estabilidad en el empleo y una serie de dere-
chosy obligaciones. Todo ello, en contraposicion a sistema actual en México denominado como sistema de
patronazgo o en su version més negativa como sistema de botin o spoil system.
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civiles de carrera forma parte de las agendas de aquellos paises que cuentan con
esta figura en sus Administraciones Publicas.

Como parte del debate generado, resulta sumamente interesante destacar la
revalorizacion de una figura como € servicio civil de carrera, a pesar de sus refor-
mas, sobre todo en una época caracterizada por lafuerte presenciade propuestas de
tipo neoempresarial, de reinvencién del gobierno, que forman parte de la Nueva
Gestion Pablicaen el marco de procesos de modernizacion de las Administraciones
Pablicas, cuyas principales caracteristicas y conceptos derivan de la vision de que
el Estado presta servicios practicamente del mismo modo en que una empresa o
despacho vende productos a consumidor: por tanto, no existe ninguna razén que
impida que una organizacion publica se someta a las mismas reglas y condiciones
alas que se someten todas las empresas privadas. Esto, de alguna manera, ha veni-
do a conformar una nuevaideologia que puede ser caracterizada de anti-weberiana,
en el sentido de que basa su creencia de que lavisién de la burocracia de Weber no
esta meramente pasada de moda, sino que es del todo anacronica (SULEIMAN, 2000:
9-10). De tal forma que todo parecieraindicar que € servicio civil de carrera, figu-
ra identificada sobre todo con instrumentos propios de la Administracion Pablica
tradicional, no tendria ahora mismo ninguna razén de ser.

Sin embargo, a pesar del impacto y la sobrevaloracion alcanzada por la Nueva
Gestion Publica en detrimento de los servicios civiles y de su reforma, los paises
gue cuentan con estafiguratodaviano le han otorgado un "actade defuncion”. Pese

a sus reformas, se sigue reconociendo en las burocracias, sobre todo provistas de un
servicio civil de carrera, la importancia de esta institucion para salvaguardar la
legalidad, la seguridad juridica, la eficacia y la gobernabilidad de todo sistema
democrético.

¢Cudl es la lectura que se puede desprender de esta situacion para paises con
democracias en vias de consolidacion, que por una parte no acanzaron a imple-
mentar o completar un servicio civil de carrera, pero por la otra se encuentran en
la coyuntura de seguir avanzando hacia las técnicas que marca la Nueva Gestion
Publica? ¢Cudl es €l estado actual de Latinoaméricay concretamente € caso de
México en materia de profesionalizacion de sus Administraciones Publicas?

El contexto latinoamericano: € caso de México.

En los ultimos afios América Latina ha experimentado una serie de procesos de
cambio, principalmente -como lo sefiala José Luis MENDEZ-, ha habido dos tipos
de reforma: "la econdémica (estabilizacion y gjuste), que comenzd en 1982, y la
politica (democratizacion y liberalizacion) que se inicié a mediados de esa década.
En los afios noventa, comenzé una nueva ola reformista: la gubernamental (efi-
cientizacion, profesionalizacion, descentralizacion)". Esta nueva reforma es
importante tanto en si misma -por la creciente importancia que los ciudadanos
estan dando a desempefio eficiente de sus gobiernos- como en funcion de la con-
solidacion de las otras reformas (MENDEZ, 1988c: 1).
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Aunque no es posible establecer una linea temporal entre estos cambios (ya que
ocurrieron en forma distinta en varias naciones), no resulta aventurado sefialar que
un nimero importante de paises de la regién latinoamericana, ademas de empren-
der reformas econémicas y politicas, han venido dirigiendo su atencién a la refor-
ma de la gestién gubernamental. Por gjemplo, desde fines de los afios ochenta
Brasil, Argentina, Bolivia, Perd, Chile y México, entre otros, han implementado
cambios en las estructuras de sus Administraciones Publicas, ya sea para eficien-
tarlas, profesionalizarlas o descentralizadas (MENDEZ, 1998c: 1). De cualquier
manera, es indudable que en los afios noventa comenzo la reforma de los aparatos
administrativos y, por lo tanto, se convirtié en un asunto que forma parte de toda
agenda gubernamental, con plena vigencia hasta nuestros dias.

Lo cua significaque el avance democrético por el que atraviesan la mayoria de
los paises |atinoamericanos no solo se reduce ala realizacion de elecciones claras
y transparentes y al logro de un crecimiento econdmico sostenido, sino también a
la necesidad de contar con gobiernos y Administraciones Publicas eficaces, que
basen su actuacion en buenos resultados, en la prestacion de servicios publicos de
calidad y en € buen trato con los ciudadanos.

En el marco de lareforma de los aparatos gubernamentales y administrativos,
unade las actividades mas importantes por lograr, sin duda alguna, es larelaciona-
da con la profesionalizacion de los servidores publicos. Las propuestas en este
terreno son diversas, desde aquellas que tienen que ver con las nuevas tecnologias
administrativas como la Gestion Estratégica de Recursos Humanos (Strategic
Human Resources Management) que forma parte de todo €l movimiento denomi-
nado Nueva Gestion Plblica, hasta aguellas que se enmarcan en la posibilidad de
establecer elementos del modelo burocratico weberiano, especificamente lo que es
lafigura de un servicio civil de carrera, sobre todo en paises en los que no existe;
la mayoriade los paises de Latinoaméricay particularmente el caso de México.

En ese sentido, es importante mencionar que el Estado mexicano tampoco ha
sido laexcepcién ala dinamicade cambios presentada en Latinoaméricay también
ha experimentado una serie de reformas principal mente de caracter econémico y
politico. Pero, de igual forma, ha comenzado a realizar reformas denominadas de
tercera generacion (llamadas asi por orden de importancia) que tienen que ver prin-
cipalmente con lareforma en la gestion publicay la modernizacion administrativa
(MENDEZ, 1998b: 26). Por lo que el cambio tiende a ser integral y no parcial.

3 La modernizacién representatodo un cambio de estrategia frente a las tentativas anteriores alarefor-
maadministrativa. A diferenciade lo que se conoce como reforma (que en lamayoria de los casos es de caréac-
ter legal) (CARRILLO, 1992: 4), la modernizacion trata de combinar actuaciones rapidas, rentablesy viables a
corto plazo, orientadas alos aspectos més superficiales con el fin de obtener asi apoyos; junto con los cam-
bios duraderos, a més largo plazo, que afectan a la cultura de las organizaciones (METCALFE y RICHARDS,
1989: 33). Segiin Manuel VILLORIA (1997:77), e término modernizacion se utiliza como paraguas concep-
tualizador bajo el que se acogen todo un conjunto de fendmenos de adaptaci 6n. Fendmenos que parecen inten-
tar alumbrar un nuevo paradigma de gestion publica, una nueva forma de pensar sobre la accion de gobernar
y sobre como ha de materializarse ésta’.
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Los avances en reformas de tercera generacion tanto en actividades como en
procesos han sido de todo tipo: desde la prestacion de servicios publicos, nuevas
relaciones con los ciudadanos, la adopcion de nuevas tecnologias, descentralizacion
administrativa y financiera hasta la propia profesionalizaciéon del persona de las
Administraciones Plblicas. Sin embargo, todavia prevalecen algunas metas por
alcanzar y el tema de la profesionalizacion de servidores pablicos no es la excep-
cion, sobre todo cuando larealidad de la gran mayoria de los servidores publicos
en México, en sus tres niveles de gobierno, sigue marcada por una incertidumbre
laboral generada por €l propio sistemajuridico y politico imperante, que es propi-
cio a la designacion politica o sistema de patronazgo (PRATS, 1998a) o lo que se
conoce en los paises anglosajones como spoil system, que en la mayoria de las
veces privilegia la confianza y no los méritos profesionales de las personas. Los
incesantes cambios en los servidores publicos que se registran periédicamente
(sobre todo aquellos que forman parte de lafranja en la que se toma el mayor nime-
ro de decisiones) no han permitido el establecimiento de un sistema permanente de
profesionalizacion, ni todo un sistema de carrera administrativa.

En este contexto, se han experimentando una serie de modalidades diversas
-por cierto no muy recientes-, bifurcadas en los enfogques antes mencionados, que
van desde la aplicacién de sistemas de capacitacion en las funciones que por ley
prestatoda institucion publica; sistemas de capacitacion alrededor de esquemas de
calidad total (MARTINEZ PUON, 2000: 40-41); profesionalizacion sobre la filosofia
de lagerenciapublica (UVALLE: 2000: 172); profesionalizacion en organismos sec-
toriales, hasta el intento, desde principios de los afios ochenta, de establecer un ser-
vicio civil de carrera con la creacion de una Comision Intersecretarial de Servicio
Civil, y de manera reciente -sobre todo en los Ultimos 5 afios- con la aparicién de
un nimero significativo de iniciativas de ley para la implementacion de esta figu-
ra, que han dado como resultado la aprobacion y promulgacion de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera para la Administracion Plblica Federal (publicada
en 10 de abril de 2003). Esfuerzos que no han sido lo suficientemente consistentes
en su concrecion, para devolverle la legitimidad y la eficacia necesaria al gobierno
y alaAdministracién Publica mexicanos. A nivel de los gobiernos de los estados
de la Republica, un avance importante es €l obtenido en el Distrito Federal que ya
cuentacon una ley en la materia aprobada por su Asamblea L egislativaen abril del
2000 y publicada en junio de ese mismo afio.

Al darse esta configuracion de dos visiones en materia de profesionalizacion de
servidores publicos, la que se pronuncia por e movimiento de la Nueva Gestion
Publicay la segunda, por €l establecimiento de un servicio civil de carrera, se asis-
te ala observacion de un dilemaen la Administracion Pdblica mexicana, que no es
exclusivo de ese pais, que consiste, por una parte, en crear y consolidar lineas admi-
nistrativas propias del modelo burocrético weberiano, en este caso el estableci-
miento de un servicio civil de carreray, por la otra, avanzar hacia las nuevas tec-
nologias administrativas de la Nueva Gestion Publica. Sobre lo Ultimo, se han
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registrado una serie de innovaciones y adaptaciones en la Administracién Pablica
mexicana en los Ultimos quince afios en € marco de la modernizacion administra-
tiva, particularmente a través de los distintos programas de modernizacion, del mas
reciente que es el Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la
Transparencia y €l Desarrollo Administrativo 2001-2006 Y el Modelo Estratégico
para la Innovacion Gubernamental, ademés de los programas de modernizacion a
nivel estatal y sectorial; sobre lo primero, es importante mencionar, que la
Administracion Pablica mexicana-a pesar de los pocos avances- pretende estable-
cer un servicio civil de carreracon un retraso de mas de un siglo con respecto a pai-
ses como Inglaterra, Francia, Estados Unidos (PARDO, 1995: 277 y ss.), Alemania,
y con un retraso de décadas con respecto a paises de América Latina como Chile,
Brasil, Costa Rica, Honduras y Republica Dominicana.

Actualmente, los paises mencionados se encuentran en una etapa de franca revi-
sidn y renovacion de sus propios servicios civiles de carrera’, y en algunos casos
como los latinoamericanos la situacion es de redisefio, extensién o flexibilizacion
(MENDEZ, 1998c: 3; LONGO, 2000). Por lo que esas experiencias recientes también
deberan tomarse en cuenta para casos como € de México, que por primeravez pre-
tende establecer una figura de estas caracteristicas, en € que s bien ya existen
esfuerzos importantes a nivel sectorial, prevalece € interés por adoptar esta figura
para cubrir todo € espectro de la Administracion Pablica

¢Cudl es la coyuntura actual en materia de profesionalizacion de servidores
publicos? Sin lugar a dudas, € elemento que ha sido fundamental para que la acti-
vidad de la profesionalizacién en los 6rganos gubernamentales y administrativos
haya cobrado una mayor importancia, se debe a factor democrético imperante en
México en los ultimos quince afios, materializado en elecciones transparentes,
alternancia politica no solo ahora a nivel de los estados de la Republica (Véase
ANEXO), sino recientemente en € seno de la propia figura presidencial y por €l
nuevo equilibrio en los poderes publicos generado por €l juego plural que se esta
dando anivel de fuerzas politicas; los casos mas significativos son aquéllos en los
gue los poderes gjecutivos no tienen la mayoria en sus respectivos Congresos y €l
caso mas claro ahora mismo es anivel federal, en el que lamayoriaen € Congreso
de la Union, tanto la Camara de Diputados como la Camara de Senadores, pertene-
ce a un partido distinto a que ocupa la titularidad del Poder Ejecutivo Federal. De
igual forma, el propio factor democratico ha dado lugar también a fortalecimiento
de la descentralizacion politicay administrativa, la cual se ha materializado en nue-
vas atribuciones y recursos para los Estados de la Republica, incluyendo ahora a

4 Se recomiendan las lecturas: “La Funcién Publicaen Francia: Problemas y Perspectivas" de Nicole
DE MONTRICHER y "Legado Histérico y Evolucion Reciente de la Funcién Publica' de Hans ULRICH DELIEN
en Revista Internacional de Ciencias Administrativas. Vol. 57 nim. 3, Septiembre 1991, “La reformadel ser-
vicio civil en las democracias avanzadas: mérito con flexibilidad" de Francisco LaNGO MARTINEZ en Red de
Gestién Pdblica y Transparencia. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington D.e. 2001, y
Administrative and Civil Service Reform. Banco Mundial, Washington D.C. 2000.
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Distrito Federal que recientemente adquirio la figura de entidad federativa con un
Jefe de Gobierno electo por laciudadania. Todo ello, aunado alapresencia cada vez
mayor de organismos civiles y de la ciudadania en si --como producto del propio
escenario democréatico-, que demandan dia a dia mejores soluciones a los diferen-
tes problemas que existen en el pais, han venido a constituirse en los impulsores de
un cambio en la Administracién Publicay en la profesionalizacion de sus servido-
res publicos.

Por lo tanto, de acuerdo con las condiciones descritas, se vuelve imprescindible
el hecho de contar con aparatos administrativos eficientes y profesionalizados tanto
anive federal, estatal como municipal, con finanzas publicas sanas y con un mane-
jo transparente de los recursos publicos; con un sentido de ética en € servicio
publico; con decisiones lo mas democraticas posibles y con una prestacion de ser-
vicios publicos de calidad y que brinden la seguridad juridica y la gobernabilidad
indispensables. Para lograrlo, es indiscutible la necesaria profesionalizacion de los
servidores publicos que forman parte de los aparatos administrativos. En este con-
texto, cobravida la figura del servicio civil de carrera, sobre todo en paises en los
gue todavia no existe, la cua regulariza mecanismos de ingreso y selecciona a las
personas por sus méritos versus patronazgo, cuotas partidistas o sistema de botin.

El propdsito de esta investigacion no consiste en formular propiamente una pro-
puesta de servicio civil de carrera para la Administracion Publica del Gobierno
Federal o todo el pais; esta investigacion estd més imbuida en el debate tedrico, en
el andlisis y descripcion de las condiciones actuales por las que atraviesa México
para poder establecer esta figura. Se reconoce, sobre todo, laimportanciade los ser-
vicios civiles de carreray su contribucién ala gobernabilidad, seguridad juridicay
eficaciade las democracias. Finalmente, se sefialan los avances que se han dado en
lamateriaen México, para, con base en €llo, vislumbrar cuales podrian ser las pers-
pectivas reales y de qué tipo, para que € pais pueda contar con esta figura en un
futuro préximo.

Esta investigacién se compone de dos partes. La primeraparte se encuentradivi-
dida en cuatro apartados. El primer apartado se denomina La Reforma del Estado y
de las instituciones gubernamentales y administrativas, que pretende dar un pano-
rama general sobre este proceso de cambio en las instituciones y de los factores que
lo han propiciado. Un segundo apartado titulado Los nuevos derroteros de la
Administracion Publica, que a su vez se divide en dos secciones denominadas:
Nuevas propuestas en materia de modernizacion y La revision del modelo buro-
cratico weberiano, que se considera esencial, ya que pretende explicar los nuevas
tendencias administrativas, asi como sefialar diferencias con lo que se denomina
Administracién Publicatradicional en la que se ubica € modelo burocrético webe-
riano. Un tercer apartado titulado Andlisis sobrelafigura del servicio civil de carre-
ra -previa aclaraciéon del concepto-, que, como su nombre indica, pretende expli-
car conceptos relacionados con su figura, su descripcién, sus principiosy su impor-
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tancia para las Administraciones Publicas contemporaneas. Por Ultimo, un cuarto
apartado con € titulo El neoinstitucionalismo en las organizaciones publicas, €
cua esta hecho para entender como las organizaciones publicas actlan y cambian
alaluz de los acontecimientos y de las influencias politicas, administrativas y cul-
turales.

En cuanto a la segunda parte, concretamente trata sobre México; esta segunda
parte se divide en cinco apartados, € primer apartado se denomina El estado actual
de la reforma institucional y € servicio civil de carrera en México. Un segundo
apartado, titulado Andlisis de las condiciones institucionales actuales en México
para €l establecimiento de un servicio civil de carrera (Diagndstico), € cua tiene
como finalidad explicar cud es la coyuntura actual en México para establecer un
servicio civil de carreray los problemas por superar. Un tercer apartado denomina-
do Antecedentes del servicio civil de carrera en México, seguido de un cuarto titu-
lado Avances en materia de profesionalizacién, con los cuales se pretende explicar
los esfuerzos y avances concretos que ha habido en la profesionalizacion de servi-
dores publicos en el pais. Por ultimo, se concluye la investigacion con € apartado
Dilemas y Perspectivas del establecimiento de un servicio civil de carrera en
México, en el que se plasman una serie de reflexiones y conclusiones sobre e tema,
asi como su importancia tanto en el presente como en el futuro democratico de
México.

Nota aclaratoria:

Simultédneamente al proceso de formacion y revision de pruebas de esta obra, se aprob6 y publico € dia
10 de abril de 2003, laLey para el Servicio Profesional de Carreraen la Administracion PublicaFederal. S
bien laley se mencionaen el texto, tampoco serealiz6 un andlisis exhaustivo al respecto. Esto porque no for-
maba parte del esquema original de laobra y por su tiempo de presentacion que fue en mayo del 2002.

De todas formas, se le ofrece una disculpa a los lectores por la omisién de un estudio profundo sobre el
asunto en comento.
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1. LA REFORMA DEL ESTADO Y DE LAS INSTITUCIONES GUBERNA-
MENTALES Y ADMINISTRATIVAS

Sin lugar a dudas, el proceso més importante de los Ultimos veinticinco afios
tanto para paises desarrollados como en vias de desarrollo es el que se ha denomi-
nado como Reforma del Estado; proceso originado como resultado del agotamien-
toy crisis de lo que se llegb allamar como Estado de Bienestar (en paises desarro-
llados) (ALCANTARA, 1995: 161y ss.), Estado Nacional Popular (para el caso de
paises en vias de desarrollo [ldmese América Latina) y Estado Socialista (para pai-
ses de Europa del Este) (ALCANTARA, 1995: 178 y ss.). La Reforma del Estado se
entiende como aguel proceso en e que se emprende un camhio profundo en todas
las instituciones que 10 comprenden. Estas instituciones conciernen a los ambitos
economico, politico, € gubernamental y administrativo, el socia y el tecnoldgico,
entre los mas representativos, que en conjunto y en su reforma tienen un impacto
en el ser y quehacer estatal. La orientacién del cambio en ese ser y quehacer esta-
tal est4 determinado por las nuevas necesidades y condiciones que se registran en
las relaciones entre la sociedad y las organizaciones del Estado, que van desde las
nuevas reglas que determina el mercado y la correlacion de nuevas fuerzas politi-
cas, hasta las nuevas exigencias de la sociedad en cuanto acalidad de vida. De esta
manera se puede afirmar que la Reforma del Estado es la Reforma de las
Instituciones.

La Reformadel Estado es, por lo tanto, un proceso integral, pero también es de
naturaleza incremental, es decir, es acumulacion de ventajas, experienciasy logros
gue no implica desechar, sino retomar para introducir los cambios que necesitan las
instituciones para ser mejores y eficaces. LaReforma del Estado es un tipo de cam-
bio institucional que tiene por objeto crear y mejorar las capacidades del gobierno.
En consecuencia, la Reforma del Estado es de alcance institucional y todo alcance
institucional perfila los propdsitos del cambio para asegurar que las organizaciones
publicas se desempefien con calidad y eficiencia (UVALLE, 1998: 21).

Resulta dificil.establecer una linea temporal en cuanto alos paises que iniciaron
procesos de estas caracteristicas. Esta muy claro que algunos de €ellos, por su nivel
de desarrollo y participacién en la toma de decisiones a nivel mundial, se adelanta-
ron en los tiempos y en los cambios, |os casos mas importantes, sin duda alguna, lo
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fueron Estados Unidos, Inglaterra, Alemania, Francia, Suecia, Canada, Japény gra-
dualmente € resto de los paises de Europa (Ilamada en ese entonces Occidental). En
un segundo plano, a inicio de los afios ochenta sobre todo a partir de aquello que se
denominé como "Consenso de Washington">, estdn los paises de Latinoamérica
--con la excepcion de Chile- y afinales de los ochenta se identificarian a los paises
de Europa de Este como Rusia, Rumania, Hungria, Bulgaria, Polonia,
Checoslovaquia, etc., los cuales no sufrieron precisamente reformas, sino que algu-
nos de ellos vivieron francas revoluciones o lo que se denomina como transiciones
por colapso (LINZ, 1990: 143). Los cambios o reformas en este periodo fueron prin-
cipalmente de caracter econémico por la liberalizacion del comercio, la desregula-
cién de los mercados; sobre todo fueron cambios de tipo cuantitativo, por e des-
mantelamiento extensivo de las intervenciones del Estado en la economiay por la
reduccién del tamafio de los gobiernos y las Administraciones Piblicas. La nocién
neoliberal de lareforma del Estado, hay que recordarlo, estuvo centradaen la pro-
blematizacion del "tamafio del Estado mismo” (GUERRERO OROZCO, 1999: 19).

Es importante mencionar que este proceso de Reformadel Estado no fue un pro-
ceso uniforme y coincidente en todas sus lineas, en algunos casos se realizaron
reformas de fondo y en otros no, ni siquiera para los paises de América Latina, a
estar condicionados en muchas de sus politicas por los mismos organismos inter-
nacionales (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desarrollo, entre otros). Por ejemplo, € caso latinoamericano resulta sumamen-
te interesante, ya que dentro de todo este proceso se fueron presentando distintos
tipos de reformas de manera gradual, s se hablara de un orden, se haria mencién
primero de una reforma econdmica, después de una politicay finalmente se habla-
ria de una reforma administrativa iniciada sobre todo a partir de los afios 90
(MENDEZ, 1998b: 26). Todas estas reformas no se dieron en los mismos tiempos en
todos los paises. Algunos de ellos realizaron sus reformas de manera mucho mas
acelerada que otros; todo ello dependiendo del desarrollo econémico, de su fortale-
cimiento democrético, de la solidez de su estructura burocrética, asi como del nivel
de apertura con la sociedad civil.

Ahorabien, sin duda alguna, uno de los procesos de cambio més importantes de
la Reformadel Estado es aquél que comprende la reformainstitucional administra-
tiva o la reforma a Gobierno y la Administracion Pablica. Al respecto, e Banco
Mundial, en su informe de 1997 (Development Report: The Sate in a Changing
World), sefialalo siguiente: "Reducir € rol del Estado no puede ser € fin de la his-
toria de la reforma. Aun con satisfacer una amplia gama de necesidades colectivas
mas eficazmente significaratodavia hacer que las instituciones centrales del Estado

s L aadopcion dedicho consenso como matriz depolitica econdmica esengran medida resultado dela
aplicacion delos Programas deAjuste Estructura (PAE) delas indtituciones financieras interneciondes y, en
particular, dd Fondo Monetario Internaciond y el Banco Mundid. Esta serie dereformas han sido denomi-
nadas, con €l pasar del tiempo, como reformas deprimera generacion, también denominadas reformas neoli-
berdes uorientadas hacia el mercado.
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trabajen mejor. Para desarrollar el bienestar humano, la capacidad de Estado defi-
nida como la habilidad para asumir y promover acciones colectivas eficientemente
debe ser incrementada. Este mensaje basico se traduce en una estrategia de dos par-
tes para hacer de cada Estado un socio creible y eficaz en € desarrollo del pais:
ajustar el rol del Estado a su capacidad es el primer elemento en esta estrategia(...)
Pero la capacidad no es e destino. Por lo tanto, el segundo elemento de la estrate-
gia es elevar la capacidad estatal revigorizando las instituciones publicas. Esto sig-
nifica disefiar normas y restricciones efectivas para controlar las acciones estatales
arbitrarias y combatir la atrincherada corrupcion (o) Significa incrementar la per-
formance de las instituciones estatales, mejorar pagos e incentivos".

Este informe, de acuerdo con especialistas como Ben Ross (2001: 9), es de
suma importancia, ya que, junto con otros informes de gobiernos, organismos y
bancos de desarrollo multilaterales, representa e punto de partida de la era
postWashington o de las llamadas reformas de segunda generacion, en las que evi-
dentemente esté incluida la reforma administrativa, cuyo propoésito se centraen la
construccion de una Administracion Publica de alta calidad y de otros temas de
igual importancia como el suministro de servicios sociales, la asignacion de recur-
sos a los mas pobres, la profesionalizacion de servidores publicos, el combate a la
corrupcion y la gobernabilidad democratica. Se considera que las reformas de
segunda generacion, a diferencia de la primera etapa de reformas, centran mas su
atencion en aspectos de cardcter cualitativo, tendientes aregular y controlar los pro-
cesos de desregulacion, privatizacion, liberalizacién y la calidad, tanto en la actua-
cién como en € tamafio de los Estados.

Por lo tanto, se observan dos tipos o periodos de grandes reformas, las primeras
més preocupadas por €l tamafio o dimensiones de los Estados con laidea de poten-
cializar los mercados y las segundas, en mejorar la actuacion y la calidad de sus
organos de poder como lo son gobiernos y las Administraciones Publicas. Es
importante aclarar, de acuerdo con lo sefialado por Ben Ross (200 1: 30), que ladis-
tincién entre la primeray la segunda generacion de reformas es solo analitica; en la
practica, las reformas de primeray segunda generacion pueden darse de manera
simultanea.

Sobre cuéles son los factores que han impulsado la reforma institucional en los
gobiernos y las Administraciones Publicas tanto en paises en desarrollo como en
vias de desarrollo, entre los cuales evidentemente se encuentra América Latina, se
considera que son cuatro las causas relevantes o los factores ambientales:

a) La existencia de sociedades méas informadas y participativas en la gestion
publicay la revalorizacién del espacio publico.

Las criticas a Estado de bienestar y su reforma estan mas allé de la discusion
de asuntos estrictamente econémicos y politicos. La discusion tiene que ver tam-
bién con la necesidad y existenciade un nuevo orden social, de una nueva relacién
entre el Estado y la Sociedad. Por lo visto, del equilibrio que se logre entre ambas
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dependera en buena medida el buen gobierno democrético de cada pais (ARBOS y
GINER, 1996: 21). El esquema de Estado omnipresente que respondia a un orden
jerarquizado, poseedor de toda actividad politica, corporatizadorv y posicionado en
un centro sobre €l cua giraba todo, empieza a ser rebasado por una realidad total-
mente distinta ala que lo cred. La aparicion de una pluralidad de sistemas sociales
Yy nuevos actores caracterizados por su diferenciacion funcional versus jerarquiza-
cion, han venido a constituir a su vez un escenario organizado por redes globales,
subsistemas y procesos interconectados (politico, econémico, religioso, educativo,
etc.), los cuales forman parte de todo un sistemaglobal, que no disponen de ningdn
organo central; una sociedad sin vértice ni centro (LUHMANN, 1997: 42-43), una
Sociedad Red (CASTELLS, 1999a) y en la que la figura de las comunicaciones y la
informacion juega un papel de primer orden por encima del de los hombres.

La actual forma de diferenciacion del sistemasocial posee tan importantes efec-
tos sobre los recursos humanos y motivacionales, sobre las cosas y los hombres,
gue el entorno comienza a convertirse en el factor central del futuro. El cambio de
mentalidad que precipita este proceso se puede observar sobre todo en la blsqueda
de nuevas formas de vida que, en general, se distancian del esquemade diferencia-
cién social; también en el renacimiento del regionalismo politico, en la experimen-
tacion de grupos de autoayuda, en el retomo alas preferencias por lo local, lo rela
tivamente simple y natural, yen otros fenémenos parecidos (LUHMANN, 1997: 45).
El paso de la posesion (la propiedad de bienes) a la posicion (el lugar en la socie-
dad) como determinantes del privilegio y el poder de las personas es un proceso
crucial para entender las tensiones que genera la nueva situacion (ARBOS y GINER,
1996: 35). De igua forma, las instituciones tradicionales como el Parlamento y las
organizaciones centenarias como los partidos politicos, ya no son las Unicas que
canalizan las demandas de la sociedad, a pesar de que aln determinan considera-
blemente la respuesta que obtienen. Se ha llegado, quiza exageradamente, a expre-
sar la sospecha de que la representacion politicaya no es representativa (ARBOS y
GINER, 1996: 62).

De acuerdo con LUHMANN (1997: 62), los actuales sistemas politicos desarro-
Ilados se estructuran de forma esencial mente distinta. Se fundan sobre latriple dife-
renciacion de Politica, Administracion y Publica. La importancia de esta diferen-
ciacion radica principalmente en cuanto alo publico, que durante mucho tiempo se
le identifico con lo estatal o lo referente a toda accion gubernamental. Esta con-

6 Sobre el tema del corporatismo se tienen que hacer varias matizaciones en cuanto a su concepcion,
ya que dicho concepto ha sufrido también unaevolucién. Detal forma que se tiene que hablar de tres de tipos
de corporatismo: corporatismo tradicional entendido como la sociedad organizada en corporaciones cuasiofi-
ciaes y direccionadas por € Estado (esquema vertical); de corporatismo contemporaneo en la que la sociedad
también se encuentra organizada por corporaciones las cuales hacen valer sus intereses ante el Estado y de
manera conjunta gestionan o gerencian el conflicto socia (esquema horizontal), y neocorporatismo que da
lugar al neopluralismo entendido como laexistencia de muchas corporaciones con diversidad de intereses que
tienen una capacidad de interactuar entre ellas mismas a través de pactos y negociaciones para la consecucion
de sus fines, tendientes incluso aprescindir de la presencia del Estado (ARBOS y GINER, 1996: 21y ss.).
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cepcién ha quedado ya rebasada sobre todo por las nuevas relaciones de poder entre
el Estado y la sociedad organizada, provocado por el ascenso de los nuevos plura-
lismos (DRUCKER, 1992: 103). El espacio de lo publico vuelve a ser un espacio ocu-
pado y utilizado por la propia sociedad. Esto se ha visto materializado en la cada
vez més evidente incursién de sectores no gubernamentales en la gestion publica,
sobre todo en aquellos espacios en los que "aparentemente” los gobiernos han deja-
do de participar; lo cual méas ala de generar un ambiente de franca rivalidad se
observa como de complementariedad. Y se dice "aparentemente” por la validez de
algunas posiciones como la de Richard ROSE (1988) o Guy PETERS (1995: 18) que
a respecto sefida lo siguiente "Una de las caracteristicas fundamentales del
gobierno contemporaneo, sobre todo en las sociedades industrializadas, es € hecho
de que las fronteras entre el gobierno y la sociedad --entre lo publico y lo privado-
son cada vez mas vagas. A resultas de esa imprecision todo intento por afirmar cate-
goéricamente que el gobierno esta creciendo o se esta reduciendo estard sujeto agra-
ves errores y malas interpretaciones”.

En este sentido, aparece €l importante fendmeno denominado gestion colectiva
del conflicto socia junto a gobierno colectivo de la sociedad, es decir, la creacion
acéfala y plural de larealidad politica mediante un proceso continuo de acuerdos
bilaterales 0 multilaterales entre los diversos grupos de interés. En él, € gobierno
del Estado ya no es un primus inter pares (a pesar de que el Derecho publico toda-
via no lo reconozca) (ARBOS y GINER, 1996: 19).

Se crea asi, en efecto, un sistema sin centro, un sistemacon elevada auto-orien-
tacion, pero sin orientacién central, que ya no es comprensible, ni desde luego cri-
ticable, recurriendo alas antiguas categorias de latradicion politica centradas sobre
el poder (LUHMANN, 1997: 64). Esto ha generado como consecuencia lacreacién de
una relacion de interdependencias. En lo referente alarelacion entre publico y poli-
tica, la referencia al entorno acontece através de lo que se califica como opinion
publica que se presenta por los medios de comunicacion de masas.

Por lo tanto, €l proceso de reforma institucional resulta ser una prioridad por €
reto que los gobiernos enfrentan, dia a dia, de convivir con sociedades mas infor-
madas, mas demandantes de mejores servicios y participativas en la gestion publi-
ca, fendbmeno que esta relacionado con la participacién cada vez mayor de empre-
sas privadas y organismos no gubernamentales en los asuntos publicos y en la
prestacion de servicios; lo cual ha originado un ambiente de mayor competitividad
y eficiencia

En efecto, la aparicion del llamado Tercer Sector, el cua se ha utilizado para
definir a aquella esfera o grupo de personas organizadas que no es ni gubernamen-
tal ni privada, juega un papel muy importante en las sociedades contemporaneas.
Bastara con mencionar algunos de los datos que exponen David OSBORNE y Ted
GAEBLER en su libro La Reinvencién del Gobierno sobre este Tercer Sector: "El sec-
tor voluntario desempefia en la vida norteamericana un papel que raramente se
aprecia en toda su magnitud. Hacia 1982, las organizaciones sin fines de lucro
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empleaban & 8% de todos los trabagjadores y € 14% de servicios de Estados
Unidos. Entre 1972 y 1982 fue € sector de la economia que més rdpidamente cre-
ci6 en términos de empleo. Una encuesta Gallup de 1989 sobre actividades realiza-
das por voluntarios encontré que aproximadamente la mitad de los norteamerica-
nos de catorce afios 0 més (94.400.000 personas) entregaban voluntariamente su
tiempo en algin sentido. El sector independiente, que encargd la encuesta, estimé
gue e valor de ese tiempo en dblares era de 170.000 millones" (OSBORNE y
GAEBLER, 1986: 79).

Se advierte que definir este sector puede resultar una trampa. Ni la palabra
"voluntario”, ni la frase “sin fines de lucro", ofrecen una descripcion precisa
Organizaciones como la Cruz Roja o la Blue Cross/Blue Shield no son préctica-
mente voluntarias, pues emplean millares de profesionales a sueldo. Y tampoco es
exacto que no tengan fines de lucro, pues en 1985, Blue CrosslBlue Shield de
Massachusetts prestd servicios atres millones de miembros, obtuvo una ganancia
de 43 millones de délares y era imposible distinguir entre su comportamiento y el
de una empresa con fines de lucro (OSBORNE y GAEBLER, 1986: 79).

Por lo tanto, con base en estos elementos, estos autores definen a este sector
como aquél que se conforma por organizaciones de propiedad y control privados,
pero cuya existencia tiene por finalidad la satisfaccién de necesidades publicas o
sociales y no la acumulacion de riqueza privada: "En virtud de esta definicion, las
grandes empresas sin fines de lucro cuyafuncion es acumular riqueza no entrarian
en esta categoria. Pero entrarian, en cambio, las instituciones con fines de lucro
cuya funcién es satisfacer necesidades publicas o sociales (por ejemplo, bancos de
desarrollo)" (OSBORNE y GAEBLER, 1986: 80). A este grupo de instituciones, afata
de formula, lo han definido como el Tercer Sector.

Indudablemente, este Tercer Sector materializado en nuevos movmuentos
sociales y organismos no gubernamental es -con antecedentes de los afios 60 y 70
hasta la época actual - ha cobrado una presencia extraordinaria a nivel mundial no
sflo en paises desarrollados sino también en los paises en vias de desarrollo.
Presencia que estd incluso en las &eas mas disimbolas como, por ejemplo,
Derechos Humanos, Servicios de Salud (lucha contra el céncer, € Sindrome de
InmunodeficienciaAdquirida (SIDA), la pardlisis cerebral, etc.), Medio Ambiente,
Proteccidn a Grupos Indigenas, Servicios de Asistencia Familiar, Grupos de homo-
sexuales, entre otros (CASTELLS, 1999b; OFFE, 1996), que ademas no se circunscri-
be a los dmbitos nacionales sino que también esta presente en organizaciones de
caracter supranacional. De este modo, Amnistia Internacional, Greenpeace,
Transparencia Internacional, Médicos Sin Fronteras, Oxfam y tantas otras organi-
zaciones humanitarias no gubernamentales se convirtieron en unaimportante fuer-
zaen e ambito internacional apartir de la década de los noventa, atrayendo con fre-
cuencia mas fondos, actuando con mayor eficacia y recibiendo una mayor
legitimidad que los esfuerzos internacionales patrocinados por los gobiernos
(CASTELLS, 1999b: 297).
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En este mismo orden de ideas, de acuerdo con Carlos BRESSER PEREIRA y Nuria
CUNNILL (1998: 27) se estima la existencia de cuatro esferas o formas de propiedad
relevantes en € capitalismo contemporaneo: |la propiedad publica estatal, la publi-
ca no estatal, la corporativa y la privada. La publica estatal detenta € poder del
Estado y/o esta subordinada a aparato del Estado; la publica no estatal esta volca-
da hacia €l interés publico, no tiene fines lucrativos, aungque esta regida por €l
Derecho privado; la corporativa tampoco tiene fines lucrativos, pero esta orientada
adefender los intereses de un grupo o corporacion; laprivada, finalmente, esta vol-
cada al lucro o a consumo privado.

Sefialan BRESSER PEREIRA y CUNNILL (1998: 31): "L aimportancia creciente que
adquiere lo publico no estatal se asocia de manera fundamental a la necesidad de
proteger los derechos republicanos: los derechos que cada ciudadano tiene de que
€l patrimonio publico sea de hecho publico y no capturado por intereses particula-
res'. En la medida en que la proteccion de los derechos republicanos pasa a ser un
tema dominante en todo e mundo, se toma cada vez més claro que es preciso
"refundar la Republica’, que lacrisis del Estado hace de su reforma una nueva prio-
ridad; que la democracia no puede limitarse a afirmar una libertad negativa de no
ser incomodado, sino que debe comprender una libertad republicana y participati-
va volcada ala proteccion de larespublica; que lademocraciay laAdministracion
Publica burocrética -las dos instituciones creadas para proteger € patrimonio
publico- deben cambiar: la democracia tiene que ser perfeccionada para tomarse
mas participativa 0 mas directa; y la Administracion Pdblica burocrética debe ser
sustituida por una Administracion Publica gerencia. En este proceso refundacional
se adquiere conciencia de que la proteccion de los derechos publicos, y particular-
mente del derecho a la cosa pulblica, es una tarea esencial para €l logro del de-
sarrollo humano, para lo cual se toma indispensable la propia ampliacion del espa-
cio publico (BRESSER y CUNNILL, 1998: 32).

Precisamente, la reforma institucional del gobierno y de la Administracion
Publicatendra que verse como un proceso que coadyuve a generar mecanismos de
coordinacion y convivencia de estas instituciones con otras instancias que no for-
man parte de su estructura, para buscar la posibilidad de unir esfuerzos dirigidos a
satisfacer necesidades publicas. La reforma institucional de estos érganos, como
parte también del fortalecimiento que requiere €l Estado, tiene que ser con la idea
de permitir que éste no se vea asediado y debilitado por lapresenciay aparicién de
una sociedad més demandante y vigilante de sus actos.

De esta manera, es previsible que en el siglo XXI el espacio publico se amplie
bajo la conciencia de que la produccién de bienes no puede ser un monopolio del
Estado ni del mercado, atendiendo tanto alos propios limites de ambos como alos
crecientes reclamos deautoorganizacion social. Tres grandes ventgjas, desde €l
punto de vista de la produccion social, podrian asi ser desplegados (BRESSER y
CUNNILL, 1998: 45-46):
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1.- Pluralizacion de la oferta de servicios sociaes. Frente a la provision mono-
polistay autoritaria que caracteriza a la oferta de servicios publicos desde el ambi-
to estatal, la esfera de la produccion socia ofrece la oportunidad de desarrollar €l
principio de la competencia. Con €ello no sdlo se posibilita que los usuarios ejerci-
ten el derecho ala"salida", sino que de forma inmediata se estimula una mayor
calidad y eficiencia de las prestaciones. La calidad es ademas favorecida por €l
énfasis en ladedicacion, lavocacion de servicio y la solidaridad que tienden a aflo-
rar en los entes no mercantiles. Otro resultado previsible es también una mayor
economia en € gasto, a concurrir -eventualmente- distintas fuentes de financia-
miento, incluso el trabgjo voluntario.

2.- Flexibilizacion y desburocratizacién de la gestion social. La produccion no
estatal de servicios sociales ofrece la posibilidad de obtener prestaciones adaptadas
a los publicos concernidos, en oposicion a las prestaciones uniformes que tienden
a caracterizar la oferta publica estatal. Otro beneficio que tiene una expresion mas
microorganizativa es €l desarrollo de gestién "posburocréatica’. La autonomia
financiera y administrativa y su correlato en la discrecionalidad crean condiciones
para organizaciones menos piramidales y fragmentadas.

3.- Responsabilidad de los dirigentes y participantes por la organizacién. Esta
ventaja consiste en que, apesar de laescasez de recursos financieros provenientes del
Estado para las organizaciones no estatales prestadoras de servicios publicos, se
cuenta con laresponsabilidad y creatividad de los dirigentes y participantes de garan-
tizar la prestacion de los mismos, en un animo de mostrar autonomia y continuidad.

Esta nueva relacion Estado-sociedad y replanteamiento de lo publico y lo pri-
vado ha estado acompafiada de nuevos enfoques tedricos, ademdas de los mencio-
nados, no se puede dejar de lado 1o que se ha denominado como governance, sobre
todo para indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto a modelo del control jeréar-
quico y caracterizado por un mayor grado de cooperacion y por lainteraccion entre
el Estado y los actores no estatales al interior de las redes decisionales mixtas entre
lo publico y lo privado (vAYNTZ, 2000: 35).

La governance apunta a la necesidad de que la actividad publica, a adoptarse
decisiones politicas y ejecutarlas, se realice de modo tal que no sélo lleve a cabo
los fines perseguidos sino que ademas maneje de forma coordinada las interaccio-
nes entre los subsistemas (KOOIMAN, 1993: 41). La governance consiste, en conse-
cuencia, en un proceso de equilibrio permanente entre las capacidades del gobier-
no y la necesidad de actuar de este modo en sociedad (KOOIMAN, 1993: 42).

Es importante decir que la teoria de la governance, surgida a partir de la pos-
guerra, también se encuentraen proceso de evolucién, de lacua se identifican tres
etapas o paradigmas. La primera, que comprende el periodo de finales de los afios
sesenta afinales de los afios ochenta, en la que el elemento principal es el de la pla-
nificacion y el gjercicio de politicas denominadas (top-down), en la que € primer
protagonista es el Estado. Una segunda etapa o paradigma es a partir de los afios
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ochenta, que incluye la perspectiva bottom-up; estructura sectorial y comporta-
miento de los destinatarios y la formulacién e implementacion de las politicas en el
interior de las redes publicas/privadas y en los sistemas sociales de autorregulacion.
En esta segunda etapa, se consolidala presenciadel llamado Tercer Sector y lo que
se denomina como policy networks (MESSNER, 2000). Una tercera etapa, que com-
prende casi toda la década de los noventa, es la transformacion de la governance a
partir del fendmeno de la globalizacion, ya que no solo cubrird espectros naciona-
les, sino que se encuentra en una etapa de extension y direccién hacia e disefio e
implementacion de politicas y acciones de carécter supranacional como conse-
cuencia de los procesos de integracion y acuerdos comerciales entre paises; sin
duda aguna, un caso paradigmatico es la Union Europea. Este escenario ha signi-
ficado hasta hoy dia todavia un campo de experimentacion y de retos y oportuni-
dades parala governance (MAYNTZ, 2000: 37 y ss.), pero que también ha cobrado
vida en otras regiones del mundo. Finalmente, este fendbmeno ampliado que se
puede denominar como "governance global" (VALLESPIN, 2000: 146-152), también
se distingue por lapresenciade organismos supranacionales: Greenpeace, Amnistia
Internacional, Transparencia Internacional, etc., los cuaes juegan un papel de pri-
mer orden como esferas de autoridad en la gestion de los asuntos publicos globa
les, como los problemas medioambientales, la delincuencia internacional, las ame-
nazas a la paz mundial, € combate a la corrupcion, etc. La presion que estos
organismos ejercen a los gobiernos y a las empresas transnacionales para la re-
orientacion de politicas y acciones esta més que demostrada. El fendmeno de la
governance sin gobiernos es sin duda revelador.

En fin, como se puede observar, 10s escenarios que se vislumbran ademas de ser
novedosos y plurales, sin duda alguna, dan lugar desde ahora a pensar en férmulas
imaginativas y creativas parala realizacion de fines publicos. Elementos como la
coordinacion (governance) entre las Administraciones Publicas y organismos no
gubernamentales, la gestion del conocimiento sobre asuntos sumamente focaliza-
dos, latransparenciay eficaciatanto en el manejo de los recursos como en la solu-
cién de problemas (todo ello traducido en politicas publicas), demandan ya por
principio una capacidad de respuesta expedita, y una ampliaformacion y especiali-
zacion del personal de las estructuras burocraticas para los proximos afios. Por lo
gue € tema de la profesionalizacion de los servidores publicos en € marco de la
reforma institucional de gobiernos y Administraciones Publicas se convierte en un
asunto prioritario.

b) La globalizacion econémica

En las dos ultimas décadas, ha surgido una nueva economia a escala mundial y
es de caracter global porque la produccién, €l consumo y la circulacion, asi como
sus componentes (capital, mano de obra, materias primas, gestion, informacion,
tecnologia, mercado) estédn organizados de manera global, bien de forma directa,
bien mediante una red de vinculos entre los agentes econdmicos. Las causas direc-
tas ha sido € aumento del comercio internacional, la expansion del sistema capita-
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lista y la intemacionalizacion de los mercados financieros. Como efecto se ha gene-
rado una mayor competencia entre las empresas por los mercados, 1o que ha pro-
vocado que solo las que brindan los productos o servicios de mejor calidad tengan
una permanencia en los mismos. La misma competenciaen los mercados ha forza-
do que las empresas privadas hayan tenido y tengan que innovar técnicas para €l
perfeccionamiento de los procedimientos y de los productos o servicios que gene-
ran. La busqueda de la eficiencia 'y de la eficacia se han convertido en elementos
esenciales para éstas.

De igual forma, una actividad que también se ha visto alterada por la globaliza-
cion y por las nuevas circunstancias es e empleo, por lo que la uniformidad y
estandarizacion que caracteriza alarelacion de empleo de la era industrial se vuel-
ve en nuestros dias diversidad y flexibilidad. El hecho de que los productos o ser-
vicios puedan producirsey distribuirse através de redes global es ha marcado la ten-
dencia a la redefinicion y descentralizacion del trabajo. Los disefios empresariales
en red han estimulado la aparicion de nuevas modalidades de articulacién de las
relaciones entre la organizacion y el trabajador. El binomino dependencia/ autono-
mia del trabajo por cuenta gjena empieza a conjugarse en formas muy diversas. Los
multiples tipos de relacion de empleo han provocado que los mecanismos de pres-
tacion/contraprestacion se hayan diversificado, de tal forma que se ha comenzado
a sustituir al contrato de trabgjo tradicional. Por lo tanto, los nuevos contratos de
trabajo empiezan a perder una parte considerable de la estabilidad que les caracte-
rizaba. El concepto que simboliza la nueva relacion es el de la empleabilidad, que
significa que las empresas proporcionan trabajos interesantes que ayudaran a tra-
bajador adesarrollar su capacidad, pero no prometen una permanenciaalargo plazo
en el puesto (LONGO, 2001: 17). El trabajo menos cualificado tiende a descentrali-
zarse y el cualificado a privilegiarse através de la creacion de un capital intelectual
como ventaja competitiva. Cabe afadir que estos cambios han tenido un impacto
significativo en aspectos como las regulaciones, la reordenacion del tiempo de tra-
bajo, los tipos de remuneracién y los incentivos.

Todos Jos factores antes mencionados, resumidos en competencia, resultados,
eficacia, eficiencia, calidad, innovacion, permanencia, flexibilidad, cualificacion,
s bien han tenido como primer mercado receptor alas empresas privadas, es impor-
tante sefialar que las organizaciones publicas no han quedado a margen de esta
dinamica, a contrario, muchas de ellas han comenzado a reorientar sus esfuerzos
sobre la base de esa "familia ampliada de ideas" (BARZELAY, 1998). De hecho, por
mencionar € caso del empleo, en € que estédn presentes las ideas de flexibilidad,
movilidad, capital intelectual y discrecionalidad, sobre ellas se edifican los postu-
lados de la Nueva Gestion Publica versus burocracias tradicionales, especifica-
mente servicios civiles.

Aunado a los aspectos descritos, ocurre € fendbmeno de la disminucion del
poder del Estado nacional con la formacién de conjuntos regionales tales como la
Unién Europea, el Areade Libre Comercio de las Américas (ALCA) y el Mercado
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Comun Sudamericano (Mercosur), que surgen como respuesta del Estado-Nacién
para poder mantener su poder regulador. Aparece € concepto de Estado Red como
resultado de la articulacién entre los niveles local, regional, nacional y supranacio-
nal (AIMENTA, 1998: 11).

En efecto, e control estatal sobre €l espacioy e tiempo se ve superado cada vez
mas por los flujos globales de capital, bienes, servicios, tecnologia, comunicacion
y poder. La captura, por parte del Estado, del tiempo historico mediante su apro-
piacion de latradicion y la (re) construccion de la identidad nacional es desafiada
por las jdentidades plurales definidas por los sujetos auténomos. El intento del
Estado de reafirmar su poder en el ambito global desarrollando instituciones supra-
nacionales socava alln més su soberania. Y su esfuerzo por restaurar la legitimidad
descentralizando el poder administrativo regional y loca refuerza las tendencias
centrifugas, acercaalos ciudadanos a gobierno pero aumentala desconfianza hacia
el Estado-Nacion. Asi pues, mientras el capitalismo global prosperay las ideologias
nacionalistas explotan por todo € mundo, e Estado-Nacion, tal y como se cred en
la Edad Moderna de la historia, parece estar perdiendo su poder, aunque no su
influencia (CASTELLS, 1999b: 271-272).

La globalizacién de la produccién y lainversién también amenaza a Estado de
bienestar, un elemento clave de las politicas del Estado-Nacién en el medio siglo
pasado, y probablemente el componente bésico de su legitimidad en los Estados
industrializados. Ello es asi porque cada vez resulta mas contradictorio para las
empresas operar en los mercados globalizados e integrados, mientras experimentan
importantes diferenciales de costes en prestaciones sociales, asi como diferentes
grados de regulacion entre los paises. Sélo un contrato social global (que redujera
la brecha sin igualar necesariamente las condiciones sociales y laborales), ligado a
acuerdos arancelarios internacionales, podria evitar la desaparicion de Estados de
bienestar mas generosos. No obstante, puesto que en la nueva economia global,
liberalizada e interconectada, ese contrato de largo alcance es improbable, los
Estados de bienestar estan reduciendo su tamafio a un denominador comun inferior
gue mantiene la marcha en espiral hacia abgjo. Al hacerlo, se desvanece un com-
ponente fundamental de la legitimidad y estabilidad del Estado-Nacion, no sdlo en
Europa, sino en todo € mundo, desde los Estados de bienestar de las clases medias
de Chile o México hasta los restos de los Estados de bienestar estatistas de Rusia,
Chinao India, o el Estado de bienestar urbano en los Estados Unidos inducido por
las luchas sociales de los afios sesenta. Asi pues, el Estado-Nacién cada vez es més
impotente para controlar la politica monetaria, decidir su presupuesto, organizar la
produccién y el comercio, recabar los impuestos sobre sociedades y cumplir sus
compromisos para proporcionar prestaciones sociales. En suma, ha perdido la
mayor parte de su poder econémico, s bien alin cuenta con cierta capacidad regu-
latoria'y un control relativos sobre sus subditos (CASTELLS, 1999b: 281-282).

Esta serie de acontecimientos de los Ultimos afios, definitivamente han tenido un
impacto incluso en e aspecto tedrico. La dindmica actual y la nueva relacion
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Estado-sociedad invitan arepensar y replantear latradicional teoria sobre el Estado.
Al respecto, sefidla Manuel CASTELLS (1999b: 336): "debemos reconstruir las cate-
gorias para comprender las relaciones de poder sin presuponer la interseccion nece-
saria de lanacion y el Estado, esto es, separando la identidad de la instrumentali-
dad. Las nuevas relaciones de poder, més alla del Estado-Nacién impotente, deben
comprenderse como la capacidad de controlar las redes instrumentales globales en
virtud de identidades especificas 0, desde la perspectiva de las redes globales, de
someter toda identidad en el cumplimiento de las metas instrumental es transnacio-
nales. El control del Estado-Nacién, de un modo u otro, se convierte sdlo en un
medio més de afirmar e poder; es decir, en la capacidad de imponer una volun-
tad/interés/valor determinados, prescindiendo del consenso. La teoria del poder, en
este contexto, reemplaza a la teoria del Estado”.

Sin embargo, paraddjicamente a la pérdida de presencia de los Estados-Nacion,
sus érganos de poder como el gobierno y la Administraciéri Publica han tendido a
reforzarse y areivindicar su papel en lasociedad. Si bien los procesos de reforma han
provocado la reduccién de las estructuras gubernamentales y administrativas y la
consecuente redistribucion de espacios en la prestacion de servicios publicos y ayuda
humanitaria con instancias privadas u organizaciones sin fines de lucro, lo cual
corroboralo sefialado por Richard ROSE (1998: 63), en cuanto a que los paises occi-
dentales contemporaneos son sociedades mixtas al igua que las economias, esto ha
dado lugar, entre otras cosas, a un escenario caracterizado por la competencia entre
estos distintos tipos de organizaciones en un mercado de carécter publico; lo cual ha
venido a conformar un abanico de opciones para los ciudadanos, en los que elemen-
tos como la eficienciay calidad en la prestacion en los servicios empiezan a ser la
regla a seguir. Las razones para la configuracion de este nuevo escenario son de
caracter historico: “El paradigma del Estado como residencia de los intereses uni-
versales frente al particularismo de la sociedad se invierte en las elaboraciones doc-
trinales de la teoria econdmica neoliberal, por los gobiernos y en la misma percep-
ci6n socia (Los estereotipos sociales sobre las fallas del sector pablico son comunes
en las distintas culturas nacionales de los paises europeos, en los Estados Unidos y
en América Latina). La sociedad pasa a ser la representacion de la lucha de todos
contra todos, de lamaldad, a ser el mercado donde los intereses se equilibran y armo-
nizan por lalibre concurrencia. En la etapa de |legitimidad administrativa por los ser-
vicios sejustificabala accion publica en € mercado por losfallos del mismo, ahora
se rechaza, al menos desde |os centros creadores de opinidn, la intervencion publica
en el mercado por los fallos publicos que desvirtlian el mercado. Se revierte alacon-
cepcion deraiz liberal de separacion del Estado y la sociedad con un cierto enfrenta-
miento, que se resuelve por la primacia de la libertad individual y €l mercado. No
obstante, la separacion entre Estado y sociedad tiene como consecuencia un efecto
contrario a esperado: laindeferenciacion de laAdministracién Pablica y las empre-
sas privadas por 1o que respecta alos modos de gestion y ala competitividad. Asi se
propugnalaintroduccién de los métodos de gestion privados en el sector publico por
razones de eficienciay eficacia" (BANON, 1997: 37).
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Prosigue BaNioN (1997: 37) diciendo que en esta perspectiva de mayor eficacia
y, sobre todo, eficiencia, lanaturaleza del Estado y su funcién social serevisan: "La
accién publicatiene que justificar su utilidad en términos econémicos y de apoyo
socia. Yano bastacon € mero hecho de la existencia, € ser pablico, para justifi-
car la bondad, tampoco basta la produccién y prestacion de servicios. La legitimi-
dad administrativa no reside en € qué o en el cuanto sino en el cdmo. En efecto, la
justificacion de la accion administrativa es de eficienciay de necesidad social. La
Administracién Publica se contempla desde afuera, desde el mercado, para exigir-
le que justifique su utilidad social. Ello significa que cada segmento de las admi-
nistraciones de los poderes publicos tienen que compararse con otras organizacio-
nes privadas, no gubernamentales y publicas en condiciones de igualdad para
demostrar que su existenciay su actuacion son necesarias y no son mas costosas
gque s fueran desempefiadas por cualquier otro tipo de agente. Estas posiciones,
|6gicamente, estan vinculadas a las exigencias de una Administracion menos inter-
vencionista, de tamafio pequefio y flexible y de alcance funcional limitado por la
propia necesidad de justificar su actividad". En este sentido, se puede corroborar
gue las dependencias y entidades que conforman la Administracion Publica, tanto
central como las que forman parte de las administraciones locales, no estdn gjenas
a la dinamica de globalizaciébn y competencia, por e contrario, las
Administraciones Publicas en sus diferentes modalidades requieren estar ala altu-
ra de este dinamismo; estén obligadas a ofrecer y brindar productos y servicios de
calidad; y por supuesto a cumplir con las demandas y expectativas de la sociedad,
de ahi la importancia de su reforma institucional a través de la profesionalizacion
de sus servidores publicos.

€) El factor tecnolégico

La llamada tercera revolucion tecnoldgica (VILLARREAL, 1988: 49 y ss.) o revo-
lucion tecnol 6gica de lainformacion (CASTELLS, 1999a: 55 y ss.), que tiene sus ini-
cios a principios de los afios setenta, se ha constituido en un factor que ha revolu-
cionado toda actividad humana y toda forma de hacer las cosas; ademas de ser un
elemento vinculante de diversas &eas e instituciones del mundo, esta ligado a la
expansion y € rejuvenecimiento del capitalismo global, a igua que e industrialis-
mo estuvo vinculado a su constitucion como modo de produccion (CASTELLS,
1999a: 45). La informatica, la robdtica, la inteligencia artificial, recientemente la
gendmica, la nanotecnologia, y las tecnologias de la seguridad alimentaria se han
constituido en herramientas de primera mano para agilizar procedimientos y mejo-
rar productos.

De igual forma, €l impacto del factor tecnoldgico en las organizaciones [l&dmen-
se privadas o publicas ha sido también notable. Las nuevas formas de divisién inter-
nacional del trabajo, la disminucién de las antiguas ventajas comparativas, la cre-
ciente importancia de la ciencia y la tecnologia, la reducciéon de los costos de
produccion -en especial de la mano de obra en los propios paises desarrollados
como producto de la innovacién tecnolégica y la robotizacion-, la produccion
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como resultado de la inversion de capital méas que por la utilizacion de lafuerza de
trabajo y la importancia que crecientemente adquieren factores vinculados a lo
gerencial, son algunas dimensiones adicionales que muestran como la nueva tec-
nologia es un producto funcional para ciertas formas de organizacion social.

En efecto, tal como lo sefiala lsidoro FELCMAN (1988: 15), la tecnologia encuen-
tra en las organizaciones €l ambito més generalizado de innovacién, por lo que las
relaciones deben verse no sdlo de manera asimétrica; entre tecnologia y organiza-
cion existen influencias reciprocas: los aportes de la literatura organizacional de la
escuela sociotécnica han enfatizado la influencia de los factores socio-organizacio-
nales sobre la innovacion y los efectos de la tecnologia sobre la division vertical y
horizontal del trabajo, la estructura del poder, la centralizacion o descentralizacién
decisoriay la aparicién o desaparicion de roles organizacionales.

Para ello, es conveniente identificar cuando €l factor tecnolégico aparece como
variable independiente o dependiente e interviniente. Como variable independien-
te, cuando se le considera un disparador de procesos de cambio organizacional y
social. Como variable dependiente cuando es e contexto social con su cultura,
valores y estructura de poder quien determina el uso. Y por dltimo, como variable
interviniente en la medida que la tecnologia crea condiciones para que otras varia-
bles sociales generen un proceso de cambio (FELCMAN, 1988: 16).

Es un hecho que las organizaciones, |lamense privadas o publicas, requieren
cada vez més hacer uso de nuevas tecnologias. Sobre todo las publicas en las que
los problemas y demandas superan cada vez mas a las ofertas de solucion y, por lo
tanto, requieren del auxilio de herramientas tecnoldgicas que agilicen €l manejo de
informacion y e trabajo que desarrollan en pro de la satisfaccion de los ciudada-
nos. Al respecto, la tecnologia se ha convertido en una herramienta de primera
mano para los gobiernos y las Administraciones Piblicas, ya que a través de ella
a) se pueden prestar mejores servicios por € incremento de canales de comunica-
ciony por e uso intensivo de la informatica entre autoridades y ciudadania; b) ser-
vicios mas rapidos, por la disminucién de tiempos y tareas; c) se pueden prestar
MAs servicios, ya que la tecnologia permite abrir €l abanico de ofertas para satisfa-
cer e mayor nimero de necesidades individuales, y finalmente d) incrementa la
democracia, ya que el uso de latecnologia, a romper e monopolio de la informa-
cién del gobierno y por ser de mayor acceso ala mayoriade los ciudadanos, propi-
cialatransparencia en latomadecisiones y en e manejo de los recursos e incenti-
va la participacion ciudadanaen la elaboracion de politicas",

Sin embargo, la ola tecnol 6gica también representa una "revolucion sin revolu-
cién”, es decir, una transformacién en muchos sentidos radical de orden politico y
de desigualdad social sin que haya un asalto violento por parte de determinadas cla-

7 Cfr. Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico, Government of thefuture Ed. OCDE
Paris, France 2000, pp. 21-22.
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ses, movimientos o partidos contra el orden anterior. Cada invento o, mejor, com-
plejo de inventos, supera a muchas instituciones y las obliga a adaptaciones radica-
les e incluso las condena a la obsolescencia. Al mismo tiempo obliga a crear una
nueva realidad juridica, politicay administrativa (ARBOS y GINER, 1996: 77).

El caso de latecnologia de la informacién es uno de €llos, que ademés de favo-
recer el comercio internacional congrega ciudadanos de distintas nacionalidades
seglin nuevos intereses y demandas. Como ejemplo de lo anterior, se puede citar a
Internet que cuenta actualmente con mas de 200 millones de usuarios y se prevé
contar con dos mil millones de usuarios para € afio 2010, lo que representaria €l
20% de la poblacién mundial, superando los otros medios de comunicacion que
actualmente predominan. Esto representa un desafio para el Estado que disminuye
su capacidad de regulacion debido a la movilidad de la informacion (PIMENTA,
1998: 11-12).

Por lo tanto, la coincidencia entre los ritmos de la innovacion tecnoldgica y la
capacidad de adaptacion de los Estados serd de capital importancia en los préximos
afos. No solo para promover €l uso de la tecnologia, sino para su necesario control
y regulacion, pero sobre todo de inclusion de todos agquéllos que no tienen posibili-
dades de acceso, con e fin de evitar la Illamada "brecha digital". A las
Administraciones Piblicas y €l personal que lo conforma, sin duda alguna, les corres-
ponderajugar un papel de primer orden en este nuevo contexto denominado socie-
dad de lainformacién o, en un sentido mas amplio, sociedad del conocimiento.

d) La alternancia politicaen un escenario democrético

Los sistemas democraticos se convirtieron a finades del siglo xx en modelo
comun para la mayoria de los paises. Por 10 que fendmenos como € pluralismo
politico y la alternancia politica cobraron plena vida. Estos fenédmenos -entre los
mas sobresalientes- han venido a significar un cambio en la actuacidon de los
gobiernos tanto en € terreno de la legitimidad como en el de laeficacia. Sobre €
pluralismo politico, ademés de transformar y ampliar la representacion no solo a
nivel de partidos politicos, si no de otros actores que participan de lavida publica,
ha devenido en la existencia de una pluralidad de politicas. Segun AQUILAR (1996:
33), esto ha venido a constituir el estilo administrativo de la democracia, de las
sociedades abiertas. El caracter de las demandas y la forma posible del consenso
ciudadano van recortando, vez por vez, €l tipo de politica. La singularizan. Es pre-
visible entonces que habra muchos asuntos publicos cuya solucion no sera acepta-
ble mediante la planeacion de la actividad, la burocratizacion del programay la
centralizacion de lagestion. Y se descubrira que hay muchos asuntos privados que
no tienen por qué convertirse en publicos y despertar la atencién del Estado y otros
muchos asuntos que tienen escala de gobierno loca y otros de escala nacional. De
esta manera se empieza a construir €l terreno adecuado para la elaboracién y con-
solidacién de politicas publicas.
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Por su parte, la alternancia politica, como parte del propio pluralismo y de la
competencia entre partidos, hace cada vez més propicia la necesidad de contar con
aparatos administrativos eficaces que brinden seguridad juridica y continuidad en
las politicas y la prestacion de servicios. Una alternancia en los partidos que no se
registra tnicamente en el &mbito del Poder Ejecutivo sino también en el Legislativo
asi como en gobiernos locales. De tal forma que, ademés de observar fenbmenos
como € del cambio en periodo electoral de un partido por otro en la primeramagis-
tratura, se observa también el fendmeno de la cohabitacion, o sea, la existencia de
mayoria parlamentaria de distinto signo politico a del primer ministro o presiden-
te del pais. Todo ello, apesar de que con € fin de las ideol ogias partidistas y la uni-
versalidad de la politica, se suele pensar que gobierne quien gobierne las politicas
Sean muy similares en cuanto programas y acciones (VALLESPIN, 2000: 202); aspec-
to que finalmente no resulta atractivo alos ojos de los ciudadanos.

Sobre este Gltimo punto, si bien hay mucho de cierto en laforma en que se con-
ducen los partidos en los Ultimos afios, cuya evidencia es la blsqueda por parte de
los mismos de una posicion llamada " centro” -lugar que los ubica més alla de cual-
quier izquierda y derecha-, se confia que éstos, més temprano que tarde, con €l
objeto de fortalecer su identidad y de ofrecer propuestas innovadoras a los ciuda-
danos, entrardn en una fase de redescubrimiento de sus propias plataformas e inno-
vacion de propuestas, que es lo que les permitira marcar sus verdaderas diferencias
entre cada uno de ellos. Esta situacion evidentemente hard mucho mas interesante
y provechoso & fendmeno de la alternancia

Para € caso latinoamericano, la alternancia también se ha convertido en un pro-
ceso habitual y sin duda novedoso, aunque se encuentra actualmente en vias de con-
solidacion, por lafalta de un sistema fuerte de partidos politicos, por no contar con
una division de poderes consolidada, por la existenciatodavia de préacticas cliente-
lares y corporativistas, entre otras cosas. No obstante, las preguntas que surgen de
manera inmediata son: ¢qué sucede con la Administracion Pablica en paises en los
gue periddicamente hay un alternancia politica en la asuncion del poder por dife-
rentes partidos politicos?, ¢qué acontece con la Administracion Pablica, en un
escenario de gobierno divididos', ¢como se puede mantener la continuidad en pro-
gramas y proyectos de la Administracién Publica en tiempos de cambio politico?,
¢como evitar que la Administracion Publica se convierta en un botin politico? En
este rubro cobra mayor fuerza la idea de lareformainstitucional, la idea de la con-
tinuidad, la idea de cumplir efectivay legitimamente las metas que se han previs-
to. Es en este contexto en € que se hace necesario pensar en propuestas como €l
establecimiento de un servicio civil de carrera, que dé lugar ala profesionalizacion

s Entiéndase agobierno dividido como aquél en el que, en € marco de un régimen de division de pode-
res, € partido que llevé a presidente (o a gobernador) no cuenta con el control mayoritario, esto es, con
menos del 50% maés | de los escafios en laAsamblea legislativa (0 en una de dos Camaras, si se trata de un
sistema bicameral). Se recomienda la lectura de P MORRIS FIORINA. Divided Government, Ed. Mac Millan,
New York, U.SA. 1992.
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y estabilidad en el empleo de los servidores publicos y en la continuidad de pro-
gramas y politicas en aras de la seguridad juridica. Sin embargo, tales propuestas
solo cobrarén vida en funcion de la existencia de un escenario democrético.

En efecto, para América Latina, € proceso de democratizacion es un aspecto
importante para la Reforma del Estado, ante todo porque afecta la dindmicay €
ritmo del proceso: muchas de las reformas dependen de cambios constitucionales,
de la creacion de nuevas instituciones y de modificaciones profundas en e sistema
administrativo, afectando e statu quo de diversos grupos, algunos de ellos atrin-
cherados desde hace décadas en € aparato estatal. La nueva etapa de reformas debe
ser aprobada por sistemas politicos surgidos hacia el fin del ciclo autoritario, pero
gue, en su mayoria, no consolidaron inmediatamente la democracia. El hecho es
gue la politica latinoamericana todavia estd marcada por una mezcla de partidos
débiles, clientelismo, corporativismo y liderazgos personalistas, por lo que es pre-
Ciso que esas reformas sean realizadas en un contexto democrético, perfeccionando
0 creando nuevas instituciones politicas’. Indudablemente, éstos son los retos
inmediatos para |los paises |atinoamericanos.

Para el caso de México, si en € corto y mediano plazo no se consolida un sis-
tema democrético dificilmente se podra contar con esquemas similares a un servi-
cio civil de carrera por muy necesario que sea éste. Es importante crear € escena-
rio democrético que permita que una figura como lo es el servicio civil de carrera
cobre un pleno desarrollo y fortalezca a las demés instituciones del pais. Esto no
significa que lo primero sea condicién sine qua non de lo segundo -la historia ha
demostrado que pueden subsistir servicios civiles de carreras en regimenes no
democréticos, €l caso de Espafaen laépoca franquista es un ejemplo de ello-, pero
se'considera que lo menos que se puede esperar es que s en una época de autorita-
rismo no se dieron las condiciones paraestablecer un servicio civil de carreraen un
régimen democratico se den de una vez por todas.

En resumen, la alternancia politicacomo fenémeno de lademocracia se ha veni-
do a constituir también en un factor que ha impulsado la reforma institucional de
los gobiernos y las Administraciones Publicas. Siendo no suficiente la legitimidad
gue otorgan los procesos electoral es a cualquier nuevo gobierno, es necesariala efi-
cacia, la cua solo se logra con la buena actuacion y resultados generados por los
aparatos administrativos o burocraticos. Para ello, los aspectos de imparcialidad
mas ala de cualquier interés partidista y la profesionalidad del personal que con-
forma alas Administraciones Publicas seran piezas fundamentales.

9 Consegjo Cientifico del Centro Latinoamericano de Administraciéon para e Desarrollo, Una Nueva
Gestion Publica para América Latina, 14 de octubre de 1998, http://www.clad.org.ve/gespub.html.
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2. LOS NUEVOS DERROTEROS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
CONTEMPORANEA

Lareforma institucional de los gobiernos y las Administraciones Piblicas se ha
materializado en una serie de cambios, muchos de ellos envueltos en movimientos
denominados de reforma administrativa y modernizacion administrativa, entre los
més conocidos. Ultimamente sobre todo a través de los Ilamados programas de
modernizacion, término aparecido con fuerza en los afios ochenta en determinadas
Administraciones Publicas occidentales y que sustituy6 al vigjo concepto de refor-
ma. Este cambio de etiqueta se debié a la mala imagen generada por € término
reforma, ya que se asocia a fracaso de los programas de reforma administrativa de
los afios sesenta y setenta que fueron, a efectos préacticos, unas simples declaracio-
nes de intenciones. Estas acciones reformadoras no fueron mas que exhaustivos y
solidos diagndsticos de |as disfunciones que aquejaban alaAdministracién Plblica,
pero disefiaron un conjunto de propuestas de laboratorio de dificil implementacion.
Con base en esta mala experiencia, los procesos de modernizacion administrativa
basan su proceder en tres elementos (RAMIO, 1999: 284):

1.- Conseguir propuestas serias y realizables.

2.- Que la estrategia de mejora sea respaldada y dirigida por las maximas ins-
tancias paliticas.

3.- Que se redlice una interpretacion mucho més plura de los problemas admi-
nistrativos (basicamente tener en cuenta, ademas de la estructura y de los
procesos, la cultura administrativay €l entorno organizativo).

El contenido de estos programas combina medidas para incrementar las res-
ponsabilidades internas y externas de las organizaciones publicas. En la dimen-
sién interna se trata de establecer adecuados sistemas de direccion y de control;
hacer cambios en la cultura administrativa en una doble vertiente: de gestiony de
recursos humanos. En la dimension externa se trata de buscar estimulos externos
a la gestion responsable, através de la introduccion de principios de mercado en
la gestion publica, o bien de simulacion interna, con el disefio de fuerzas que
reproducen las que hay en € mercado: privatizacion de empresas publicas, sub-
contratacion, creacion de mercados internos, y facturacion por los servicios pres-
tados, etc. Ademas de estas dos medidas, hay que sefialar el hecho de que se crean
un conjunto de instituciones encaminadas a la implantacion del nuevo modelo:
agencias ejecutivas, centros contables para la imputacion de costos y resultados,
unidades de planificacién y unidades de evaluacion de los programas (RAMIO,
1999: 284).

En la reunién ministerial de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) sobre la reforma del sector publico en € afio 1996, todos los
paises miembros informaron de que habian estado involucrados en algin tipo de
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cambio administrativoio. Paraello, se identifican ocho tendencias: reducir € tama-
fio, alcance y lainfluencia directa del sector publico nacional; mejorar la capacidad
de monitorizacion de la Administracién Publica; reformar la gestion del sector
publico; desmantelar los marcos estatutarios tradicionales del funcionariado; demo-
cratizar al sector publico; hacer que e usuario del sector publico lo sea de forma
amistosa; reorganizar las estructuras gubernamentales y transformar la cultura
administrativa (WRIGHT, 1994: 110Y ss.).

Sobre el como se han venido realizando esos cambios en las Administraciones
Publicas, hay algo en la actualidad que ha resultado inusual, pero que ha llamado
poderosamente laatencion y es € hecho de que no han existido recetas o reglas fijas
para llevar a cabo tales procesos de cambio, pero, a pesar de ello, paises con dife-
rentes formas de gobierno han implantado, respectivamente, cambios en sus
Administraciones Pablicas con principios, formas, y contenidos politicos muy simi-
lares.

En el marco de las ocho tendencias arriba descritas, |os procesos de cambio mas
importantes que se identifican son los siguientes (entre élos, se encuentran mez-
clados procesos de reforma de primera generacién como de segunda generacion):

1.- Privatizacion de empresas publicas en sus diferentes modalidades: por
cesion, venta o transferencia y venta de acciones en los mercados. Caso
contrario, la modernizacion de empresas publicas. Esta politica pablica de
privatizacioén, sin lugar a dudas, ha sido una de las medidas méas comunes,
ya que, ademds de ser distintiva en la reduccién de los aparatos puablicos,
ha tenido la intencion de dejar en manos privadas la administracion de
empresas que € Estado no podia seguir administrando. Medida también
implementada con la idea de abatir € déficit publico y en consecuencia
fortalecer las finanzas publicas.

2.- Desregulacién econdémica.

3.- Politica de reduccién del gasto publico con e fin de obligar a la
Administracion a hacer las mismas tareas pero con menos recursos; esto
ultimo aplicado hasta en los programas sociales mas importantes. Idea que
se reduce atratar de hacer una Administracion lo mas eficiente y rentable
posible. Esta medida ha tenido sobre todo un impacto en la reduccion del
empleo publico.

4.- Desconcentracion administrativa en gran parte de las &eas del gobierno
central.

5.- Descentralizacion politica y administrativa de gobiernos centrales hacia
gobiernos locales.

10 Véase Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdémicos "Executive Summary” . Simposio
ministerial sobre el futuro de los servicios publicos, 5y 6 de marzo de 1996 (Paris: OCDE, 1996).
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6.- Reestructuracion de los aparatos administrativos.

7.- Incorporacion de nuevas tecnologias al sector publico o gobierno electro-

nico en materia de sistemas de informacioén, sistemas de comunicacién con
€ ciudadano, sistemas de compras y adquisiciones, en la prestacion de ser-
vicios publicos, con €l fin de incrementar la productividad y la atencion a
la ciudadania reduciendo tiempos y tareas.

8.- Simplificacion administrativa en la prestacion de servicios publicos.

Modalidad préctica: las Ventanillas Unicas.

9.- Implantacién de politicas de gestion intraorganizativa, esto es, larelacion y

creacion de redes a interior de las propias Administraciones Publicas.

10.- Creacion de sistemas de capacitacion y formacion continua para los fun-

cionarios publicos.

11.- Implantacién de sistemas de calidad total tanto en empresas de productos

como de servicios. Incluso con base en laadopcion de normas 1S09000, que
son normas certificadoras de calidad tanto de productos como de servicios
y que utilizan las empresas para mejorar sus intercambios comerciales.

12.- Implementacion de politicas de gestion interorganizativas entre la

Administracién Piblica, organismos no gubernamentales y privados con la
idea de coordinar esfuerzos y tareas con fines publicos, todo €llo a través
de policy networks (RHODES, 1997) en e marco de lo que se denomina
como governance (BAENA, 1985, KOOIMAN, 1993, MAYNTZ, 2000).

13.- Reestructuracion y privatizacion de los sistemas de seguridad social.

14.- Prestacion de servicios publicos a través de diferentes modalidades: siste-

ma de agencia, privatizacion y externalizacion. En una tendencia que se
remonta al menos a 1945, muchos paises de la OCDE han depositado su
confianzaen formas indirectas de Administracion Publica para realizar fun-
ciones estatales utilizando lo que e mundo anglosajén denomina "quagos"
(cuasi-organizaciones gubernamentales) y "quangos' (cuasi organizacio-
nes no gubernamentales).

15.- Adopcion de conceptos y técnicas propias del movimiento Ilamado Nueva

Gestién Publica o gerencia publica: planeacion estratégica, direccion por
objetivos, reingenieria de procesos, benchmarking, calidad total, gestion
del conocimiento.

16.- Reformayy flexibilizacion de los servicios civiles, evidentemente en los pai-

ses en los existen. La Gestion Estratégica Recursos Humanos como alter-
nativa de cambio.
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17.- Modernizacion en los procesos presupuestales: esto es, transitar de un pre-
supuesto pensado para controlar €l gasto y vigilar su aplicacién en espacios
rigidos de definicion programatica a un presupuesto dirigido a resultados
mediblesy observables por la ciudadania (ARELLANO et al., 2001: 10).

18.--Promocion de una cultura de la ética en €l servicio publico: através del
mejoramiento del control interno y externo de la Administracion, en la
implantacién de sistemas de rendicion de cuentas de las organizaciones y
de los servidores publicos, en una mayor transparencia en €l manegjo de
recursos y en las decisiones publicas y en la creacién de mecanismos de
participacién ciudadana en la vigilancia de las actuaciones de los funciona-
riosy en la gestion publica

Dentro de estos procesos de cambio en la Administracion Publica, se puede
observar la presencia de un cambio profundo en la legitimidad del Estado, princi-
palmente en los métodos que utiliza (CARRILLO, 1992: 3). Dos conceptos se mane-
jan en este sentido, por una parte, la eficiencia de la gestion publica orientada hacia
la lucha contra el déficit y la reduccion del gasto, muy influida por las aproxima-
ciones econdmicas del public choice, y las convicciones politicas de la nueva dere-
cha y, por la otra, una orientacién de "servicio publico": la consideracion del ciu-
dadano como un clientey €l logro de la receptividad de la Administracion.

Estos conceptos descansan en la idea de que si a ciudadano se le obliga a pagar
contribuciones, debe tener los mismos derechos en cuanto a exigencia por la cali-
dad de los servicios que recibe, idea que inicialmente tuvo su aparicion y aplicacion
en laAdministracion Pablica nordica, en paises como Noruega y Suecia (ALMADA,
1992: 193).

Ahora bien, sobre el tema objeto de esta investigacion que es la profesionaliza-
cion de las Administraciones Publicas, es importante decir que, en efecto, una de
las propuestas de los programas de modernizacion ha sido la reforma (mas no su
implantacion) de los servicios civiles con la alternativa de cambio denominada
Gestidn Estratégica de Recursos Humanos (que se explica mas adelante) como
parte del movimiento de la Nueva Gestiéon Publica. Las Administraciones Plblicas
a estar involucradas en un proceso de grandes transformaciones, algunas de sus
figuras administrativas empiezan a ser objeto de modificaciones y reformas y a ser
severamente cuestionadas en cuanto a su relevancia, una de ellas es € servicio civil;
figura que forma parte de la administracion tradicional y que se le identifica como
parte del modelo burocrético weberiano. Para ello, es conveniente cuestionar la
validez y la eficacia de las propuestas y de sus cambios, alaluz de las nuevas inter-
pretaciones sobre |os derroteros de la Administraciones Plblicas, pero sobre todo a
la luz del ritmo politico-administrativo y socia de cada pais. La Nueva Gestién
Publicay larevision del modelo de WEBER parece ser que son, por lo pronto, los
grandes temas que forman parte del estado de la cuestion.
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a) Nuevas propuestas en materia de modernizacion

Los procesos de cambio registrados en las Administraciones Publicas, asi como
laaparicion y la adopcion de nuevos conceptos, los cuales se han ido incorporando
a lenguaje de las politicas modernizadoras, han estado acompariados de un respal-
do tedrico impulsado por diversas escuelas del pensamiento administrativo. De tal
forma, que durante los dltimos veinticinco afios han sido numerosas las aportacio-
nes tedricas que han intentado modificar los parametros organizativos y de la ges-
tion de la Administracion Pablica Tradicional (RAMIO, 2000: 11). Muchos de estos
movimientos modernizadores se fueron conformando para teorizar y darle respues-
ta y justificaciones a porqué de la mayoria de los cambios registrados en las
Administraciones Publicas. Pero es sobre todo a partir de los afios noventa que han
aparecido de manera rotunda un conjunto de perspectivasrefonnadoras bajo € titu-
lo de Nueva Gestion Publica o Nueva Gerencia Publica.

La Nueva Gestion Pablica surge como respuesta a los problemas que presenta
la Administracion Publica Tradicional. Segin HOOD y HUGHES (citados por
BRUGUE, 1996), laAdministracion Pablica Tradicional presentaba dos grandes pro-
blemas. En primer lugar, la propia eficiencia del modelo burocratico se veia afec-
tada por el excesivo celo respecto a las reglas y los procedimientos. En segundo
lugar, la siempre falaz separacion entre politicos y administrativos, la pretendida
despolitizacion de la burocracia, la deshumanizacion de los procesos racionaliza-
dores o las propias condiciones de trabajo que imponia € modelo generaban difi-
cultades en la tarea de control politicos. Es decir, la burocracia se ha mostrado en
constante friccién con la democracia: con una democracia basada en unos indivi-
duos a los que la racionalizacién despoja de su condicion de seres humanos, y con
una democracia basada en una capacidad de eleccion que desaparece una vez que
la racionalidad ha institucionalizado los comportamientos 6ptimos. Si deshumani-
zamos Yy limitamos la capacidad de eleccion de los individuos, ¢no sufre con ello la
propiaesencia de la democracia? En ese sentido, HOOD afirma que la pérdida de efi-
cienciay las fricciones con la democracia son los dos fendmenos que desencade-
nan la sustitucién del vigjo dinosaurio de la Administracion Publicatradicional por
e nuevo dinosaurio de la Nueva Gestion Pablica.

La Nueva Gestion Publica, de acuerdo con la definicion del Comité de Gestién
Publica de la OCDE, representa "un nuevo paradigma de la gestién publica... diri-
gido a fomentar una cultura orientada a la actuacién de un sector publico menos
centralizado" (citado por MATHIASEN, 1998). En su base la Nueva Gestion Publica
va dirigida amejorar la actuacion de su gobierno y sus gerentes. La Nueva Gestion
Publicaimplica poner un especial énfasis en la gestion por encima de las politicas;
en organizar el gobierno en grupos de agencias y de departamentos, mas que en
piramides tradicionales y jerarquizadas; en adopcién de toma de decisiones estraté-
gicas y orientadas ala obtencion de resultados y medidas de mejorade la calidad,;
en recortar los gastos en vez de crear nuevos; en una mayor flexibilidad; en una
mejora de la eficiencia en la prestacion de servicios publicos; en la promocion de
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lacompetenciaen el ambito y entre organizaciones del sector publico (KERAUDREN
y MIERLO, 1998: 41-42). Laforma en que ha sido adoptado este paradigmahavaria-
do de un pais a otro, en cuanto aritmo, forma y areas de acuerdo con sus priorida-
des y necesidades -aunque posteriormente se hayan identificado coincidencias-, ta
como se puede observar en la siguiente tabla:

Paises de la OCDE segun enfoques de gestion O
Anglosajones | Escandinavos | Continentales | Latinos
Gestion Nueva Zelanda,| Suecia, Paises Bajos
Rendimiento |Reino Unido, | Finlandia,
Canada, E.U.A,| Dinamarca
Irlanda
Gestién Noruega Austria, Bélgica
Mixta Alemania Francia
Suiza
Gestion Portugal,
Normativa Esparia,
Grecia
[talia.

Fuente PUMA In Search of Results. Performance Management Practices
(Paris, OCDE, 1997).

A su vez, en e movimiento de la Nueva Gestién Publica se identifican princi-
palmente dos fuertes corrientes, la corriente neoempresarial y la corriente neopu-
blica (RAMIO, 2000: 11), siendo la primera la de mayor publicidad y mayor presen-
cia en comparacion con la segunda.

Seglin Carles RAMIO (1999: 156-167), las caracteristicas més destacables de las
corrientes neoempresariales son:

« Filosofiade "no remar sino hacer que los otros remen": el Estado relaciona y
la sociedad del bienestar, méas que el Estado intervencionistay del bienestar.

» Fomentar la mutacion de las Administraciones Publicas, pasar de ser provee-
doras de servicios publicos aintermediarias que "venden" servicios.

» Adopcion del lenguaje y los conceptos del sector privado.
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« Lareduccion de larelacion entre la Administracién y la ciudadania a la rela-
cién Administracion-Clientes.

 Fragmentacion de la Administracion Publica en unidades mas pequefias con
una creciente autonomia respecto a la gestion econémica, patrimonial, laboral,
etc., para que éstas se especialicen en la produccion de una gama determinada
de servicios y seregjusten con més facilidad alas necesidades de los servicios
publicos.

* Todo lo anterior se materializa en organismos que tienen unas formas juridicas
algadas en mayor o menor grado del Derecho publico.

Los exponentes mas conocidos de esta corriente en los Ultimos afios son Michel
BARZELAY, David OSBORNE y Ted GAEBLER.

En cuanto a las caracteristicas més destacables de las corrientes neopublicas
son:

* Serefuerza el concepto de ciudadania para que permita la expresion activa de
las opiniones. El concepto de ciudadania ha de servir para, mediante un dis-
curso abierto y pluralista, recrear la legitimidad politicaen la Administracion
Publica.

* Se deben reforzar los valores de los empleados publicos y crear una cultura
administrativa asociada tanto a la eficaciay ala eficiencia como a la ética de
la gestion publica.

» Reconocer nuevos derechos con garantia alos ciudadanos.

* Tener como horizonte la satisfaccién del ciudadano en la utilizacién de los ser-
vicios publicos, asi como la simplificacién del sistema o procedimiento y
tiempo de acceso a mismo. Aprobar y organizar nuevos servicios publicos,
con o sin extemalizacion.

« Actuar con principios y valores, como la universalidad y la igualdad, en los
servicios publicos contrapuestos a los de economicismo y de gestion.

* Incrementar lacalidad y el nimero de los servicios publicos.
« Seleccionar la extemalizacién para la prestacion de servicios publicos.

Entre los argumentos centrales parajustificar la aparicion de estas nuevas escue-
las del pensamiento administrativo, suelen estar aquellos que identifican la presen-
ciade un cambio en e modelo industrial tradicional auno de caréacter postindustrial
o incluso de paradigma (BELL, 1989; CROZIER, 1992) ); por la presencia de las nue-
vas tecnologias que han venido a producir el cambio del industrialismo al informa-
cionalismo o sociedad del conocimiento (CASTELLS, 1999c), 0 en un plano mucho
mas moderado la existencia de una fase de transicion o destradicionalizacion, que
significael debilitamiento de la mayoria de los esquemas de los contextos tradicio-

44




PRIMERA PARTE

nales de la accion (GIDDENS, 1993). Estos esguemas, en términos generales, preco-
nizan la existencia de cambios en el funcionamiento de las organizaciones, con la
idea y necesidad de contar con esquemas administrativos més funcionales y flexi-
bles con una orientacion hacia € mercado, con el objetivo principa de lograr la
satisfaccion del cliente o usuario. Esto significa en términos generales, la tendencia
de abandonar los esquemas burocraticos tradicional es -vistos de la perspectiva més
critica-icaracteri zados principalmente por laforma vertical de sus estructuras y por
e funcionamiento en sus actividades marcadas por la lentitud y por lafata de capa-
cidad de respuesta atodas las demandas ciudadanas. Estos nuevos esquemas admi-
nistrativos se han llegado a denominar como postburocraticos (VILLORIA, 1997).

Para€llo, se conformé un primer grupo de tedricos de la Nueva Gestién Pablica
gue se pronuncian por la idea del "post" -calificados de optimistas- cuyas pro-
puestas estan inspiradas en gran parte por la obra In Search of Excellence: Lesson
from América's Best-Run Companies, un éxito de ventas escrito por Thomas J.
PETERS y Robert H. WATERMAN. El mensagje de esta obra consistia en que las mejo-
res corporaciones privadas se estaban transformando en instrumentos de produc-
cion y distribucion més efectivos, novedosos, flexibles y orientados a consumidor
(LYNN, 1996: 303). La gestion de los intangibles (valores, misiones, estilos de lide-
razgo) en contraposicion de los tangibles (estructuras y procedimientos), asi como
el cliente, se constituyen en los gjes centrales de esta propuesta (BRUGUE, 1996: 48).

Entre los tedricos "post" de la Nueva Gestion Publica esta Michel BARZELAY,
gue precisamente define en qué consisten las diferencias entre el modelo burocra-
tico y potsburocréctico. BARZELAY (1998: 47) expone de manera comparativa nueve
diferencias entre e modelo burocrético y € postburocrético: 1) El burocrético se
enfoca asus propias necesidades y perspectivas. El postburocratico se enfoca alas
necesidades y perspectivas del cliente; 2) El burocrético se enfoca sobre las fun-
ciones y responsabilidades de sus partes. El postburocrético se enfoca a la capaci-
dad del conjunto de la organizacion para que funcione como equipo; 3) El buro-
crético se define asimismo tanto por la cantidad de recursos que éste controla como
por las &reas que éste desempefia. El postburocratico se define asimismo por los
resultados que éste alcanza para sus clientes; 4) El burocrético controla costos. El
postburocratico crea valor neto de costos; 5) El burocrético se enclavaen larutina
El potsburocratico modifica sus operaciones en respuesta a las cambiantes deman-
das de sus servicios; 6) El burocratico lucha por su territorio. El postburocrético
compite por los negocios; 7) El burocratico insiste en seguir sus procedimientos
estandarizados. El postburocratico se construye de la eleccion a interior de sus sis-
temas de operacion atendiendo a un propésito; 8) El burocratico establece planes y
politicas. El postburocrético engrana una comunicacion de dos vias con sus clien-
tes pararevisar y evaluar la estrategia de sus operaciones; 9) El burocratico divide
e trabajo de pensar en €l hacer. El postburocrético delega primero en sus emplea-
dos € criterio para hacer opiniones acerca de como mejorar € servicio y laimpor-
tanciadel cliente.
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Este cambio en el paradigma, ademas de innovar €l uso de una clase de retori-
ca materializada en términos como calidad, servicio, valor, incentivos autorizacion
y valor (BARZELAY, 1998: 173), también es portador de una nueva generacion de
ideas o familia ampliada de ideas, sobre e modo de hacer productivas y explicables
las operaciones del gobierno. De tal forma que € paradigma postburocrético sobre
la base del burocratico y de su evolucion presenta como suyas las siguientes ideas:

Paradigma Burocréatico Paradigma Postburocrético

Interés publico. Resultados que valoran los ciudadanos.
Eficiencia. Calidad y valor.

Administracion. Produccion.

Control. Lograr e apego a las normas.
Especificar funciones, autoridad Identificar misién, servicios, clientes
y estructura. y resultados.

Entregar valor.

Justificar costos. Construir la rendicién de cuentas.

Implantar responsabilidad. Fortalecer las relaciones de trabajo.
Entender y aplicar las nhormas.

Seguir reglas y procedimientos. Identificar y resolver los problemas.
Mejorar continuamente los procesos.
Separar € servicio del control.

Operar sistemas administrativos. Lograr el apoyo paralas normas.
Ampliar las opciones del cliente.
Alentar la accion colectiva.
Ofrecer incentivos.

Evaluar y analizar resultados.
Enriquecer la retroalimentacion.

Fuente: BARZELAY, 1998: 177.

Michel CROZIER es otro de los tedricos de este grupo, que se pronuncian por este
esquema de la potsburocracia, y sefiala a respecto: "el mundo que sirvio de base
para elaborar €l funcionamiento de la administracion de la sociedad industrial no
sblo esta declinando, sino desapareciendo. Lagran transformacién de la que somos
participes esta efectuando €l paso de una sociedad industrial, fundada sobre la
estandarizacion y sobre el ciclo de produccion masivay consumo masivo, a una
sociedad en la que la estandarizacién y la racionalizacion ya no tienen la misma
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importancia, y en donde cadavez hay més sitio parala innovacion, lacalidad y las
relaciones humanas" (CROZIER, 1992: 95).

Sefiala CROZIER (1992: 95): “En la sociedad de los tiempos actuales, las activi-
dades predominantes no son las actividades industriales sino las de serviciosy las de
alta tecnologia. La industria conserva todavia gran importancia pero, por una parte,
no empleaya alamayoriade los asalariados y, por la otra, y quiza sobre todo ya no
desempefia el papel de motor". Por lo tanto, serequiere un tipo de organizacién més
y més orientada hacia la calidad y la innovacion. Es también necesario brindar
importancia a los recursos humanos; porque una légica que dé prioridad a la racio-
nalizacién tiende a esterilizar los recursos humanos y a reprimir la creatividad.

Para Michel crROZzIER (1992: 97), € modelo postburocrético que parece surgir en
las empresas se caracteriza por tres principios radicalmente distintos de los princi-
pios de estandarizacién y racionalizacién: son los principios de simplicidad, auto-
nomia de las unidades operativas y el gobierno por la cultura

“1)El principio de la simplicidad: si el problemadel gobierno es antes que nada
la reduccién de la complejidad, el mejor principio de organizacion es la simplici-
dad. Una empresa fundada en la complejidad de procedimientos y estructuras es
una empresa que no puede avanzar pues se encuentra totalmente sofocada por su
propia burocracia. Invierte tanto tiempo para el control, la regulacion, la reorienta-
cién y las decisiones que no puede seguirle el paso a mundo. Se deben simplificar
los procesos y las estructuras con €l fin de permitir que los hombres tomen las deci-
siones. El espiritu humano es la Unicarespuesta ala complejidad, porque tiene libre
albedrio, a diferencia de las estructuras y los procedimientos. Este principio, que
implicalainversion del punto de vista predominante, se aplica a la Administracion
Plblica. 2) Autonomia de las unidades operativas: que permita méas responsabili-
_ dad y mas eficacia: en ciertos casos esto implica un esfuerzo considerable. Paraevi-
tar las reglas y normas estrechas es necesario que haya responsables que puedan
decidir. 3) El gobierno por la cultura: esto significa, primeramente, que se pueden
tolerar mas diferencias; que la uniformidad no es necesaria para lograr la coopera-
cion. El andlisis de los comportamientos hace salir a la luz la existencia de cons-
tantes. Los individuos actian de cierta manera determinada por €l conjunto de rela-
ciones que guardan con sus socios, sus colegas, €l publico y, més en general, con
quienes los rodean. Al hacerlo dan lugar a una cultura, en € sentido de un conjun-
to de valores y normas que fundamentan sus actividades. Esto se observaen las dis-
cusiones de los funcionarios, cuando hablan de su trabajo. Un policia, o un inspec-
tor de impuestos acttian en funcion de la imagen que tienen de su ocupacién. Quien
se aparta de estas normas se sujeta a su desaprobacién. CROZIER propone que nos
apoyemos menos en el sistemajerarquico y més en la ocupacion, en hacer refle-
xionar a las personas sobre las consecuencias de sus acciones, para reducir €l peso
de las reglas; pero ello supone un mejor conocimiento de esta culturay de estas
practicas".
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Entre otras obras y propuestas esté la de los norteamericanos David OSBORNE y
Ted GAEBLER en su libro Reinventando € Gobierno, en e cual promueven un cam-
bio en e gobierno, dirigido a establecimiento de estructuras més flexibles, des-
centralizadas y con una orientacion empresarial basada en diez principios
(OSBORNE y GAEBLER, 1992: 1V) 1) Gobierno catalizador: mejor llevar e timén que
remar. 2) Gobierno propiedad de la comunidad: mejor facultar que servir directa-
mente. 3) Gobierno competitivo: inyectar competitividad en la prestacion de servi-
cios. 4) Gobierno inspirado en objetivos: la transformacion de las organizaciones
regidas por reglas. 5) Gobierno dirigido alos resultados: financiar los productos, no
los datos. 6) Gobierno inspirado en € cliente: satisfacer las necesidades del clien-
te, no las de la burocracia. 7) El gobierno de corte empresarial: ganar en lugar de
gastar. 8). El gobierno previsor: méas vale prevenir que curar. 9) El gobierno des-
centralizado: de lajerarquiaalaparticipaciony a trabajo en equipo. |a) El gobier-
no orientado a mercado: provocar € cambio através del mercado.

OSBURNE y GAEBLER (1992: 24) consideran que los problemas gubernamentales
van més alla de cualquier liberalismo o conservadurismo tradicional. Los autores
afirman que la solucién de los problemas no se encuentra en la creacion de nuevas
burocracias o en la privatizacion, sino en elevar la efectividad de los gobiernos,
reinventadndolos. Estan convencidos de que la gente que trabaja en el gobierno no
es €l problema, sino los sistemas en los que se desenvuelve, caracterizados por obs-
taculizar la creatividad individual y por debilitar la energia de los servidores publi-
cos. Larelevancia de la propuesta de estos dos autores consiste en que fue adop-
tada en el National Performance Review, que fue € programa de modernizacion
administrativa del gobierno de los Estados Unidos del presidente William Clinton
creado en marzo de 1993 y en la Ley de Actuacion y Resultados del Gobierno de
ese mismo afio. Paraello, unos cientos de funcionarios fueron escogidos y asigna-
dos a dos grupos diferentes. Uno de ellos tenia que analizar las agencias federales
(sobre todo las de alto impacto las cuales suman e ndmero de 32), mientras que &
otro se le pidid que analizara la gestion, €l presupuesto y las politicas de personal
del gobierno federal. También se pidid a las agencias que crearan "laboratorios de
reinvencién" cuyalabor era presentar recomendaciones. El objetivo de modernizar
y reinventar como deberia servir ala sociedad €l gobierno ha pasado a ser conside-
rado una de las contribuciones principales de la Administracion de Clinton y a ser
considerado del mismo modo un evangelio o ideologia que los Estados Unidos
puede exportar (SULEIMAN, 3: 2000). De tal forma, que latesis del gobierno empre-
sarial 11 se constituyd en una tendencia a seguir incluso Ilegando a ser parte del len-
gugje de las politicas modernizadoras de la Administracién Pablica de paises como

1 Gobierno empresarial en efecto, pareciera ser un término que puede prestarse a controversiay con-
fusion, sin embargo, los propios autores OSBORNE y GAEBLER, ademés de reconocer |0 sefidado, admiten que
éste no es un término nuevo sino acufiado por el economista J.B. SAY en 1800, del cual recuperan, como sig-
nificado de gobierno empresarial, € uso novedoso de los recursos a fin de maximizar la productividad y la
eficacia. Véase p. 20.
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Inglaterra, Canada, Australia, Nueva Zelanda, Italiay en algunos paises del Este de
Europa como Polonia, Rusia, y por supuesto no se exceptian a los de América
Latina.

Las propuestas de BARZELAY, PETERS, WATERMAN, OsBORNE, GAEBLER vy
CROZIER, entre los més conocidos, y de otros mas como Mary PARKER FOLLETT,
.Peter DRUCKER, Herbert SMON, Philip SELZNICK, Warren BENIS, Donal SHON,
J. Richard HACKMAN, Harold LEAVITT, James Q. WILSON, Rosabeth M oss KANTER,
James SEBENIUS, James HESKETT, Robert BEHN, Philip CROSBY, Jemes DOIG, Steven
KELMAN, Mark MOORE, Ronald HEIFETZ, Philp HEYMANN Y Robert REICH, sin duda
alguna, han marcado la tendencia de realizar cambios en las organizaciones publi-
cas -muchos de ellos con un matiz empresarial- y de transitar del modelo burocra-
tico a postburocrético. Un dato interesante es que la mayoria de estos autores son
norteamericanos, y es que en efecto, segun Ezra SULEIMAN (2000: 10), €l ataque a
las organizaciones publicas burocraticas ha estado encabezado por Estados Unidos.
Ningun pais, con la excepcion del Reino Unido, se ha podido equiparar a Estados
Unidos en su fervor de dar la vuelta o reinventar las organizaciones tradicionales
¢Por qué se considera atales organizaciones perezosas, caras y pasadas de modaen
algunos paises, pero no en otros? ¢Por qué algunos paises -especialmente EU- ven
lanecesidad de deshacerse de instituciones establecidas hace mucho tiempo y crear
otras nuevas que las sustituyan mientras que otras simplemente ven la necesidad de
Ilevar a cabo algunas reformas? ¢Si laenfermedad afecta por igual atodas las socie-
dades, por qué varian los remedios empleados?

I ndependientemente de estas cuestiones, |0 que es innegable es el impacto gene-
rado en los Ultimos afios, por estos movimientos modernizadores en e decir y en €
hacer de casi todas las Administraciones Publicas. Bastara con hacer una revision de
la mayoria de las politicas y programas de modernizacion de las Administraciones
Publicas de los Ultimos cinco afios para probar que hay una enorme coincidenciaen
el manejo de conceptos como de objetivos y medidas estratégicas, esto tanto en pai-
ses desarrollados como en vias de desarrollo. Los términos de calidad, calidad total,
cliente, reingenieria de procesos, desregulacién, presupuesto por objetivos, out-
sourcing, benchmarking, planeacién estratégica, gestion por resultados, gestién
estratégica de recursos humanos se han vuelto de uso comun.

Sobre € tema que nos interesa que es € de la profesionalizacion de las
Administraciones Publicas, como propuesta modernizadora se destaca la Gestién
Estratégica de Recursos Humanos (Strategic Human Resource Management), que
aparece a mitad de los afios 80 en Estados Unidos y Gran Bretafia (AMSTRONG,
1999). En este nuevo contexto de prestacion de servicios y de redefinicion de las
actividades clésicas de caracter burocratico han cobrado mayor sentido las pro-
puestas de cambio en la Administracion Pablica en general y en la gestion de los
recursos humanos en particular. Es en este nuevo contexto que la innovacién en la
Gestion Estratégica de Recursos Humanos se asocia a la creacion de valor publico
(SALVADOR2000: 14).
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La Gestion Estratégica de Recursos Humanos con una influencia notable en las
organizaciones del sector privado, especialmente en las medianas y grandes empre-
sas, se caracteriza, entre otros, por los siguientes rasgos distintivos (AMSTRONG,
1999):

a. Una vision estratégica, asociada a laintegracién de la misién de la organiza-
cién con lagestion y desarrollo de sus recursos humanos.

. La coherencia entre las politicas (lineas genéricas de actuacién) y la gestion
y administracion de personal (concrecion en las actuaciones concretas en
relacion al personal), en relacion con la cascada politica-gestidn-administra-
cion de recursos humanos.

. La necesidad de implicar a los empleados en la misién y los objetivos de la
organizacion.

. Laconsideracion de los empleados como principal recurso de la organizacion
gue merece una atencién especial.

. La generacién de una cultura corporativa, que asiente unos valores y una
manera de ser compartida entre los miembros de la organizacion.

. Laresponsabilidad en la gestion de personal, considerando que es una tarea
de la dta direccion, que debe desarrollar las actuaciones con una visién inte-
gral, pero gque se traduce en un conjunto de actividades puntuales a desarro-
Ilar por parte de los directivos de linea, que deben actuar como gestores de
recursos humanos.

Estas caracteristicas identificadoras se apoyan en una serie de técnicas de ges-
tion que, en su aplicacién conjunta, producen una suerte de dindmicas que, se supo-
ne, refuerzan el papel y los resultados de los recursos humanos en la organizacion.
La aplicacién de este conjunto de técnicas de gestion conlleva la asuncion de las
premisas basicas que orientan el modelo de Gestion Estratégica de Recursos
Humanos, configurando una "institucion" -como conjunto de valores, normas, ruti-
nas y procesos- dentro de la organizacion. Cabe sefialar que, tras las caracteristicas
genéricas enunciadas, las técnicas que las desarrollan comportan una serie de valo-
res, como la individualizacion de las relaciones laborales, € fin de |la estabilidad,
gue no suelen aparecer de forma explicita

Sin embargo, s bien es cierto que la Gestion Estratégica de Recursos Humanos
como las otras técnicas sefialadas que forman parte de la Nueva Gestion Publica, en
general, han tenido un presencia significativa en cuanto a publicidad, moda, van-
guardia administrativa, nuevo discurso politico y administrativo, los resultados en
cuanto eficaciay legitimidad no han sido los que se esperaban y su impacto ha sido
desigual en las distintas Administraciones Publicas que las han adoptado.
Propuestas como la introduccion de la l6gica del mercado, la competitividad, la
busqueda de la excelencia, o lareingenieria de sistemas, en su aplicacion directa d
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sector publico, presentan habitualmente importantes deficiencias derivadas de una
falta de adecuacién a los valores, normas, rutinas y procesos propios de la
Administracion Pablica, es decir, de su fata de adecuacién a las instituciones que
se proponen cambiar (SALVADOR, 2000: 7) . Se hacomprobado que los éxitos alcan-
zados en la mayoria de las veces han sido solo aislados y temporales y con un gran
exceso de retérica (MICKLETHWAIT y WOOLDRIDGE, 1998); llama la atencion consi-
derablemente en todas las politicas neoempresariales la l6gica del mercado por
encima de lalégica del Derecho como regulador de las actuaciones de los servido-
res publicos y de los actos administrativos (DILULIO, GARVEY y KETTL, 1996). La
critica més fuerte en ese sentido la ha acanzado precisamente e National
Performance Rewiew, cuyos argumentos y métodos para alcanzar susfines han sido
sumamente debatidos (CRUZ, 1998; ABERBACH y ROCKMAN, 1999) y en términos
generales, los avances y resultados en cuanto atoda la Administracion Publica nor-
teamericana se refiere, en un lapso de 8 afios, han sido poco significativos (KETTL,
1996).

En cuanto a tema particular de la reinvencion del gobierno, segiin SULEIMAN
(2000: 4): "la pregunta que es necesario hacerse es: ¢a que nos referimos con rein-
ventando el gobierno? Si con ello se hace referencia a un gobierno que funcione
mejor y cueste menos, esto no es nada excepcional ya que éste ha sido la hase de
las &reas de gestion y Administracion Publica desde su inicio. Si, por € contrario,
por reinvencion se entiende, tal como o sugiere KELMAN, ‘el establecimiento de
nuevas reglas y empower ment (adquisiciéon de poder)', entonces se ha pasado, de
cuestiones relativas a la gestion, a cuestiones relativas a la politica; asunto no
resuelto por lo pronto. ¢Qué es lo que se tiene que reinventar finalmente? De tal
manera, que se dice que si los objetivos son hacer a gobierno mas efectivo y mejo-
rar larelacién coste efectividad, quizas lareinvencion es simplemente una caracte-
rizacion hiperbolica’.

Otra de las criticas ala Nueva Gestion Publica curiosamente se ha dado en el
campo de la evaluacién, en el que no ha demostrado su fortaleza, maxime cuando
uno de sus principios se pronuncia por el tema de los resultados o outputs. Gran
parte de las caracteristicas mas celebradas de la Nueva Gestién Publica son vir-
tualmente imposibles de medir (LYNN, 1997), tanto en la medicidon de outputs (es
decir, nimero y calidad de actividades) o atendiendo a resultados (una medicion
més amplia de la efectividad), ambos aspectos resultan dificiles de evaluar. Este es
un problemaa que se enfrentan la mayoria de los paises que se encuentran en esta
dindmica.

Pero sin duda alguna, de las criticas més severas estén aquellas dirigidas a cues-
tionar la existenciay los impactos institucionales del modelo postburocratico. En
un primer momento, se concluye que lo que se ha hecho hasta ahora no significala
existenciade un paradigma o de un nuevo modelo del cual habla incluso el Comité
de Gestion Publica de la OCDE, sino del logro de una neoburocracia, que tiene
como principales atributos la recuperacion de aspectos como la descentralizacion,
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estimulos a trabajo, autonomia, y definicidn de objetivos, propios del modelo buro-
crético tradicional, que, aunado a otros como los criterios de mercado en las orga-
nizaciones, laflexibilizacion, y el no control tienen como Unico objetivo €l logro de
la eficiencia en las organizaciones, aspecto que no resulta novedoso. En un segun-
do momento, se concluye que el model o postburocrético preocupado por €l aspec-
to de la eficiencia deja de lado su relacion con la dimension democrética. Salvo en
uno que otro postulado de la teoria de OSBORNE y GAEBLER, en e que se alude a la
participacion de organismos e iniciativas sociales en coordinacién con los gobier-
nos en actividades publicas --en la que la atencidn se centramas en el estilo empre-
sarial que en las expresiones colectivas-, la contribucion abierta del modelo pos-
tbucrédtico tanto en € discurso como en las acciones para paliar € déficit
democrético es casi inexistente (BRUGUE, 1996). Se concluye que la idea del post
es falaz y 1o que se estd haciendo es sblo re-racionalizar alas burocracias.

Pero alln mas, en paises en los que no estd consolidado un modelo burocrético
se ha hecho todavia mas notoria la poca solidez de la que gozan las propuestas
administrativas mencionadas, en las que juega un papel mas relevante el discurso
que los resultados (RAMIO, 2001; MARTINEZ PUON, 2000). Esto no significatampo-
co gue se les tenga que descalificar totalmente, esta claro que han probado su efi-
cacia en muchos terrenos. Solo se considera que puede resultar peligroso sobreva-
lorar su utilidad, la cual incluso puede generar resultados adversos y sobre todo
costosos para Administraciones Publicas que ni siquiera cuentan con las condicio-
nes y la cultura administrativa suficientes para implementar propuestas administra-
tivas de estas caracteristicas.

Se parte de laidea de que € modelo postburocratico, 0 a menos el enfoque de
los autores antes mencionados, no es suficiente, y se concluye gque es necesario su
fortalecimiento para pasar de un enfoque exclusivamente centrado en la eficiencia
aotro que también considere la dimensién democraticay ética. Al respecto, yaexis-
ten una serie de propuestas como las de RANSON y STEWART (1994), POLLITT (1993),
Ross (2001) Y GUERRERO OROZCO (1999) que tratan el tema. De tal forma que, se
pueda observar un trénsito del modelo gerencial a un modelo de responsabilizacion
(Ross, 2000) o en una dimensién mucho mas ampliada: el trénsito de un Estado
Gerencial a un Estado Civico (GUERRERO OROZCO, 1999).

Ante esta realidad, la revalorizacion del modelo burocrético weberiano se cons-
tituye también en una de las propuestas de cambio, no sdlo para paises que no cuen-
tan con & en la mayoria de sus grandes lineas administrativasiz, sino también en
aguéllos en los que por siempre ha funcionado. El factor democraciaimpele a que
los gobiernos y las Administraciones Publicas basen su actuacién en los ambitos de

12 Seria presuntoso decir que existen paises en e mundo en el que funciona el modelo burocrético webe-
riano plenamente. De ninguna manera, ante todo se tiene que considerar que tal modelo de organizacién era
un modelo ideal, pero si se puede mencionar [aexistencia de aspectos generales de este modelo en las buro-
cracias actuales.
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lalegalidad, la ética, laresponsabilidad, el profesionalismo, através de la publici-
tacion de las politicas, € mangjo transparente de los recursos, la receptividad, la
rendicion de cuentas y la calidad en la prestacion de los servicios publicos. Ahora
mas que antes, es ineludible recuperar la legitimidad y la eficacia en las
Administraciones Publicas como sinébnimo de gobernabilidad y buen gobierno y
eso solo se podra lograr através de los elementos descritos. De ahi la importancia
de redescubrir y revalorar las partes positivas del modelo weberiano y de no can-
celar por todas su vigencia.

b) Larevision del modelo burocrético weberiano

Las propuestas de modernizacion administrativa pareciera ser que por un
momento se constituyen en la Unica formula de innovacion y cambio en las
Administraciones Plblicas tanto por las nuevas tecnologias administrativas, €l
nuevo lenguaje o retdrica, los nuevos esquemas organizacionales como por la
nueva gestion estratégica de recursos humanos, todo ello en detrimento de figuras
y de conceptos que tienen que ver con esquemas burocréticos tradicionales. Sin
embargo, se considera que, hasta hoy dia, ese derrotero es solo aparente, ya que de
las figuras que supuestamente comienzan a perder auge, existen algunos elementos
gue tienen una plenavigencia en las Administraciones Publicas contemporaneas.

En particular, nos referimos a modelo burocrético weberiano. Lo cual nos indi-
ca que hasta hoy dia no hay férmulas Unicas para la megjora y la transformacién de
las Administraciones Plblicas. Para el andlisis del modelo burocrético weberiano
resulta conveniente comenzar con la delimitacion de algunos conceptos. Por buro-
cracia se entendera €l tipo de poder inherente a las pautas de organizacion admi-
nistrativa formal de acuerdo con Max WEBER, mientras que con el término bur6-
cratas se intenta designar al grupo de funcionarios que ejerce en la maxima medida
dicho poder de acuerdo con Carlos MARX (BAENA, 2000: 237). Segin Mariano
BAENA DEL ALCAZAR (2000: 224), |a teoria weberiana de la burocracia es una parte
de lafilosofia de la historia elaborada por €l autor y, como tal, no puede separarse
de ella. La burocracia es uno de los sistemas de dominacién posibles y se presenta
como laforma tipica de organizacion, propia de un estado avanzado de la civiliza-
cion humana. El asentamiento del poder se basa en la legitimidad que supone un
consentimiento de los stbditos, y esta legitimidad puede ser tradicional, carismati-
cay legal. Sélo superados los momentos historicos en que existen unas relaciones
basadas en vinculos feudales de vasallaje que forman parte de los valores de la
sociedad tradicional, asi como aquellos otros que se fundamentan en la leatad aun
jefe, lalegitimidad se basa en criterios racional es organizados de acuerdo con laley.

La idea central que concreta el supuesto basico de las funciones de la burocra-
cia moderna consiste en que se hayan definido oficialmente una serie de atribucio-
nes fijas de los servidores publicos mediante leyes y reglamentos. Esto significa
gue se han individualizado un conjunto de tareas que deben llevar a cabo los agen-
tes de la organizacion y, desde luego, que dichas tareas han sido distribuidas met6-
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dicamente entre estos agentes. El conjunto de operaciones aredlizar. que se encuen-
traregido por lalegalidad. selleva acabo bajo unas jefaturas definidas. pues entre
los rasgos basicos del modelo se cuenta el de la existencia de poderes de mando. A
su vez, las tareas previamente fijadas y distribuidas metédicamente deben realizar-
se por personas nombradas en debida forma que tengan unas aptitudes bien deter-
minadas. Todo €ello significalafijacion previa de unos dmbitos de actuacién de los
agentes publicos y € intento de articular las actividades del modo mas racional
posible, si bien setrata de unaracionalidad que depende de lo dispuesto en las leyes
y los reglamentos.

Segin Manuel VILLORIA (2000b: 145), més ala de los aspectos organizaciona-
lesy legales, la burocracia publica, en un modelo de.servicio civil de carrera, tiene
una serie de caracteristicas y tiene un papel que cumplir en la sociedad. Basandose
en autores como GARRIDO FALLA, ROHR Y TERRY, € autor desarrollalos siguientes
razonamientos sobre tal figura

« El papel fundamental de la burocracia es sostener y preservar los principios
constitucionales. Esta obligacion yanace del propio juramento o promesa del
cargo en su toma de posesion.

* A pesar de que la burocracia debe ocupar un papel subordinado, aunque aut6-
nomo, con respecto a otras instituciones democréticas y procesos, €l gercicio
de dicho papel no implica que los funcionarios deban permanecer pasivos en
la accién de gobierno. Los funcionarios tienen el derecho legitimo, amparado
en la Constitucion, de controlar €l poder de los lideres politicos electos.

« La burocracia, aunque no es electa, tiene una labor de representacion. Dicha
labor la gjerce através de su constante participacién en los procesos de toma
de decisiones, asi como en € gjercicio de su obligacion de asegurar que en las
opciones de politicas se produce una razonada deliberacion por parte de todos
los implicados en e asunto.

» Las burocracias no solo gjercen labores administrativas, sino que también gjer-
cen, de forma delegada y subordinada, poderes cuasilegislativos y cuasijudi-
cides, por dicha razon, su permanenciay estabilidad es fundamental para la
aplicacién imparcial del Derecho.

* La objetividad e imparcialidad con la que actla hace que su blsqueda de €fi-
ciencia pueda beneficiar o perjudicar a partido politico en el gobierno, es
decir, que su eficacia es indiferente al interés partidistadel poder.

Al respecto, loan SUBIRATS (1991) y Guy PETERS (1995) sefialan que los recur-
Sos mas importantes que posee la burocraciay que podrian explicar la importancia
de su papel serian:

« El control sobre lainformacion y su capacidad profesional. La burocracia es
quien conoce mejor lo que esta realmente sucediendo en la aplicacion de los
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programas publicos, conoce €l grado de aceptacién que generan y los princi-
pales fallos en su disefio que deberan modificarse. De alguna manera pueden
implicitamente intercambiar informacion por influenciaen el proceso decisio-
nal. El tipo de informacion suministrada puede conducir a que ciertos tipos de
decisiones se consideren inevitables. Lgicamente no tiene el monopolio ni de
la informacion ni de la capacidad profesional; de hecho, cada tema o proble-
ma que la Administracion se plantea resolver genera sus propias redes de
informacién e influencia, pero el lugar que ocupa la burocracia en € proceso
de actuacion de los poderes publicos confiere a esos recursos (informacion,
expertise) un papel nada desdefiable.

« Otro importante recurso es lared de contactos formales e informales que desde
los distintos servicios de la Administracion se mantienen con el exterior de la
Administracion y con la misma clpula decisional. Ello le confiere una gran
accesibilidad y una notable influencia, incrementado todo ello por su perma-
nencia o longevidad en la estructura administrativa

La permanente posicién de los burdcratas en el proceso politico es uno de los
recursos maés eficaces. Su grado de conocimiento del terreno les permite absorber o
neutralizar a politicos demasiado audaces, o simplemente mantener su grado de
influencia aprovechando la constante novedad de los decisores politicos.

El modelo burocratico weberiano es una formulacion intelectual, segun la cua
en un momento determinado de la historia, cuando se alcanza cierto desarrollo eco-
némico y social y las tareas de los poderes publicos son abundantes y complejas, es
posible montar una organizacién que responda a doble criterio de laracionalidad y
la legalidad o0, s se quiere, a una racionalidad organizada por leyes y los regla-
mentos (BAENA, 2000: 226).

Se destaca de inmediato que esta racionalidad organizada por la ley supone la
tramitacion por escrito de una serie de expedientes y documentos. Los agentes
publicos trabajan, en definitiva, en € estudio y elaboracién de dichos documentos
y en dar curso a los procedimientos oportunos para llegar a una decision sobre la
materia a que se refieren los expedientes. De no menos interés resultan otras dos
notas en las que wWeBER profundiza bastante, pero que ademés se deducen de esa
zona nuclear aludida. En primer lugar, se destaca la nocion de lajerarquia funcio-
nal. No se trata sdlo de que exista una potestad de mando, sino, ademas, de que las
tareas de |os superiores se correspondan con una ordenacién de las funciones en vir-
tud de la cual las de caracter mas elevado son desempefiadas precisamente por los
agentes en la cuspide de la escala jerarquica. Ello supone, desde luego, que los
agentes inferiores son inspeccionados por 1os superiores respecto a contenido de
sus tareas. La segunda nota es |la de la especializacion de los funcionarios. WEBER
insiste en que la burocraciaimplica o supone un concienzudo aprendizaje profesio-
nal. La actividad burocratica es especializada, por |o que exige unos conocimientos
gue poseen los funcionarios y que son indispensables a la organizacion. Como se
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puede observar, en consecuencia, uno de los elementos de esa racionalidad organi-
zada por laley se concentraen que €l sistemade dominacion sea asegurada por pro-
fesionales fijos, y no por aficionados que actlien atiempo parcial respecto a otras
ocupaciones como sucediaen el caso de las organizaciones feudales, o en virtud de
la ledtad a un jefe carismatico. Solo asi se comprende que una de las notas del
modelo sea, a tenor del texto weberiano, que la burocracia exige e rendimiento
maximo del funcionario. El ingreso en lafuncidn publicarequiere un aprendizaje y
esto lleva de inmediato a establecer una relacién obligada entre la funcion publica
y €l sistema de educacion. Ciertamente ésta es mucho mas accesible hoy dia atodas
las clases sociales, pero con todo dificilmente tiene acceso toda la poblacién del
pais a la educacion superior que se requiere para ocupar los altos puestos burocra-
ticos (BAENA, 2000: 226-227). Es en este punto en el que cobra vida la figura del
servicio civil de carrera.

En términos generales, |as caracteristicas ideales de la organizacién burocrética
son (WEBER, 1998; VILLORIA, 2000a: 129-130; ofFfFE, 1996):

« El alto grado de especializacién de funciones: coherente con la necesaria tec-
nificacion racional.

« Estructurajerarquicade autoridad, con &reas bien delimitadas de competencia
y responsabilidad. La autoridad esta legitimada por lacreenciaen lacorreccion
de las reglas y lalealtad del burécrata se produce respecto de un orden imper-
sonal procedente de una posicion superior y no de la concreta persona que lo
defiende. En todo momento esta4 determinado quién tiene que dar instruccio-
nes y sobre qué, con lo que desaparece la posibilidad de negociar, de interpre-
tar, de aconsegjarse, etc.

« La delimitacion rigurosa de competencias: coherente con la necesaria organi-
zacion y seguridad juridica.

 Reclutamiento del personal basado en la capacidad y conocimiento técnico.

« Clara diferenciacion entre la renta y fortuna privadas y oficiales de los miem-
bros.

» Estructura competencial basada en normas: esencial para la seguridad juridi-
ca, toma las decisiones a quien compete segun laley.

* El seguimiento estricto de procedimientos: esencial para garantizar el respeto
alanormay la garantia de los derechos ciudadanos -principio de audiencia a
interesado.

* El uso de documentos y comunicacion por escrito: coherente con la seguridad
juridicay ala posibilidad de apelacion. Esto es el principio de la"constancia
en acta" (una de las caracteristicas de la definicion de poder burocrético) cons-
tituye un ejemplo de ello: para la actividad del funcionario no tiene significa-
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cion lo que ha oido comentar, ni 1o que sabe confidencialmente, ni lo que sos-
pecha por su cuenta, ni de lo que se ha informado por si mismo, sino solo lo
que se presentaen forma escrita y puede ser visto por cualquiera (al menos por
cualquier superior).

e La no propiedad del cargo: esencial para evitar el uso privado del cargo y su
desconexion del respeto alanormay alajerarquia.

« Lapreparacion técnica para acceso a puesto: coherente con la necesaria racio-
nalidad y especializacion.

* Los procedimientos racionales de disciplina y control: para garantizar el res-
peto a Derecho y laracionalidad de las decisiones.

 La administracion burocrética solo existe dandose € supuesto de un Estado
que cobra impuestos, de un Derecho y de un mantenimiento de los funciona-
rios (que incluyen generalmente los derechos de pensiones y van unidos a la
prohibicién de hacer huelgas y de otras formas de luchas laborales): con €llo,
la propia subsistencia econémica deja de ser para €l funcionario tema de sus
actividades, es decir, pasa a ser insobornable.

Estas caracteristicas son funcionales al desarrollo de la sociedad modarna pues
facilitae @) El desarrollo del capitalismo y la industrializacion: pues proporciona
seguridad juridica que permite la prevision e inversién alargo plazo, b) La urbani-
zacion y la especializacion ocupacional: pues esta abierta a una constante especia-
lizacion y profesionalizacion interna, ) El desarrollo de la ciencia y latecnologia:
pues promociona, hasta un cierto nivel, la sistemética entrega a la profesionaliza-
cion técnica de por viday d) Ladifusion de normas juridicas abstractas: pues garan-
tiza una elaboracién y aplicacion sistematica de las mismas, indiferente, hasta cier-
to punto, alos procesos de lucha de poder partidista (GIDDENS, 1997).

Resulta que lo que hace a una organizacion mas o menos burocrética no es sim-
plemente la existencia de reglas, sino la calidad, la naturaleza de las mismas. La
administracion feudal también controlaba la accién de laorganizacion por medio de
reglas. Pero la diferencia fundamental entre este tipo de organizacién y el burocr&
tico consiste en que las reglas feudales no se basaban en la competencia técnica ni
en el pensamiento racional, sino en la tradicion. Administracion burocrética signi-
fica fundamentalmente egjercicio del control basado en el conocimiento (competen-
cia técnica). Y este rasgo es lo que la hace especificamente racional (MOUZELIS,
1991: 46).

El modelo de empleado congruente con este tipo de organizacion y sistema de
legitimidad es el funcionario; es decir, siguiendo de nuevo a WEBER, € modelo
reline las siguientes caracteristicas (vILLORIA, 2000b; 130):

« El cargo es asignado afuncionarios individuales.

57




LA PROFESIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO:
DILEMAS y PERSPECTIVAS

» Estan sometidos a relaciones jerarquicas.

» Son nombrados por autoridad competente.

* Estén técnicamente preparados para desempefiar su cargo.

* Su relacién es voluntaria.

* Tienen seguridad en el empleo.

* Su dedicacién al cargo es plena u ocupa lamayor parte de su tiempo.
» Trabajan dentro de un sistema de carrera.

* Son retribuidos con un salario periodico y suficiente y poseen derechos de
pension.

« Son retribuidos de conformidad con su rango.

* Trabajan bajo la proteccion de su cargo.

La aportacion de weBER consiste en haber formulado claramente una realidad
no bien comprendida en tiempos anteriores: la aplicacion de la legalidad ala arti-
culacion de las relaciones entre los servidores publicos del Estado, 1o que da lugar
a un tipo especifico de ordenacion. Lo que no se prevé en e modelo burocrético
weberiano, posiblemente porque no era un problema politico y social de impor-
tancia en lafecha de su elaboracion, eslacomplejidad de relaciones entre las orga-
nizaciones de diversos tipos que existen en el Estado contemporaneo. La serie de
organizaciones separadas del Estado central, la multiplicidad de situaciones en que
pueden encontrarse las empresas publicas, no se contemplan en €l tipo ideal cons-
truido, que tampoco tiene en cuenta la organizacion territorial del Estado, ni € gran
problema de centralizacion o descentralizacion. Posiblemente ésta sea una de las
razones principales gque pueden aducirse para considerar € modelo weberiano
como una aportacion del maximo interés de la que deben retenerse, sin duda, pun-
tos concretos, pero que no es vaida para resolver todos los problemas de nuestro
tiempo (BAENA, 2000: 233).

En efecto, las burocracias contemporaneas tanto como organizaciones como
grupos de personas son mucho méas complejas de lo que un modelo tedrico puede
contemplar. Aunado alacomplejidad interior de la organizaciones, en las que estan
presentes relaciones de poder, variedad de conductas, diversidad de intereses, pro-
blemas de comunicacion interorganizacional, duplicidad de funciones, estéan los
factores de contingencia (vJTzBERG, 1988; JEPPERSON, 1991), entre ellos € entor-
no, el cual puede ser tan complejo que puede alterar la actuacion de las burocracias
y e comportamiento de las personas que forman parte de la misma. Se dice inclu-
so que € entorno no permite a sistema administrativo la construccion completa de
ese esgquemanormativo de racionalidad orientada hacia un objetivo que, sin embar-
go, exige de é. Por un lado, fracasa la direccion de la actividad administrativa por
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medio de reglas fijas e independientes de la situacion en todas agquellas materias que
no se amoldan a un estandar y que por su naturaleza no pueden someterse a ningu-
na rutina general. Por otro lado, sin embargo, €l campo dejuego adisposicion, den-
tro del que puede la Administracién concentrarse en tareas y adecuarse a€llas ela-
borando reglas apropiadas al tema, esta limitado por restricciones institucionales y
fiscales. Tales premisas se imponen de manera que la Administracién, pese a verse
sometida a un presién creciente por programas de objetivos, no queda liberada de
su atadura condicional apremisas legales. Resulta, pues, unainteraccion y un entre-
cruzamiento reciproco de dos criterios de rectitud de las actividades administrati-
vas. Tiene, alavez, que adecuarse alas normas y cubrir los objetivos. Precisan, por
tanto, una estrategia doble de autolegitimacién, lo que Ileva no pocas veces a solu-
ciones forzadas, que no se adecuan a ninguno de los dos criterios (oPPE, 1996: 13-
14). Esto orilla a las Administraciones, en un determinado momento, a desmarcar-
se del Derecho y a procurar legitimaciones alternativas de una de las dos maneras
siguientes. o bien moviéndose a plano supralegal de concepciones concretas del
orden, con la que pueden entonces darse contenido a concepciones de "orden fun-
damental democrético-liberal", o pasando al plano infralegal de procesos de con-
senso (OFFE, 1996: 18). Todos estos aspectos, no considerados en el modelo tedri-
co racional, pareciera ser que indican de forma acumulada la existencia de una
crisis del modelo burocrético. Crisis que resulta evidente cuando se observa el con-
senso existente actualmente, en la necesidad de implantacién de propuestas geren-
ciales para la Administracién Pdblica.

Contrariamente a WEBER gue concibi6 el burdcrata ideal como un mero instru-
mento administrativo, las nuevas teorias de la organizacién presentan un caracter
omnicomprensivo. En ellas los aspectos instrumentales del comportamiento buro-
crético constituye sdlo una mera dimension del modelo. El burécrata es contem-
plado ahora como un ser humano completo, con emociones, creencias y fines indi-
viduales propios, que no siempre coinciden con los generales de la organizacion
(MOUZELIS, 1991: 65), por lo tanto, se requieren otro tipo de estudios para el anali-
sis de estos factores. En este aspecto cobra vida la propuesta denominada Gestion
Estratégica de Recursos Humanos.

Por otra parte, segin Guy PETERS (1995: 4), a medida que ha ido aumentando la
carga de trabgjo del gobierno, ladicotomia politica-administracion es cada vez mas
un mito, ha sido inevitable que mas y mas decisiones se tomen fuera de sus ramas
politicas y si en las ramas administrativas; se hace cada vez més evidente que no
todas las decisiones gubernamentales se toman en los salones de la legislatura y
més en oficinas administrativas. En la literatura académica varias tendencias han
disminuido ladistanciaentre lapoliticay la administracion. En primer lugar, |ateo-
riade sistemasy el andlisis estructural-funcional destacan su interconexién mas que
su distancia; un analisis empirico en los Estados Unidos ha descubierto que muchos
politicos y funcionarios publicos no perciben ninglin alejamiento real entre las dos
partes del gobierno. Esta nueva situacion ha puesto € acento en la discrecionalidad
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gque requieren los directivos como parte de las propuestas del gerencialismo. Para
CLARKE y NEWMAN (citados por LONGO, 2001: 16), é management ha invadido la
politica y ocupado franjas del territorio politico. Segin SUBIRATS (1991: 42), la
frontera entre politicos y burécratas se vuelve cada mas confusa, no sélo por €
entrecruzamiento y recambio constante de unas mismas personas en ambas catego-
rias, sino porque no resulta facil distinguir roles reales, basandose en 10 formal-
mente establecido en los procesos de toma de decisiones. En ese sentido, se parte
de laidea de contar con unaburocracia profesional dirigiday controlada por la poli-
tica, en aplicacion del principio democrético, pero no patrimonializada por ésta, lo
que exige preservar una esfera de independencia e imparcialidad en su funciona-
miento por razones de interés publico (LONGO, 2001: 4).

Se considera que todos los elementos antes descritos que forman parte del fun-
cionamiento y del nuevo contexto en el que se mueven las burocracias contempora-
neas adquieren la suficiente fuerza como promotores de cambio y de transformacion
de las mismas. Por lo que no se descartan propuestas tendientes a combinar mode-
los llamese mérito con flexibilidad (LONGO, 2001), mérito con calidad, mérito con
responsabilidad; las posibilidades son enormes en este terreno. No obstante ello, se
considera que las burocracias y los burécratas siguen jugando un papel de primer
orden y que los principios que los sostienen se encuentran en plena vigencia como
la legalidad, la legitimidad, la eficacia, el mérito, la capacidad de las personas, la
imparcialidad y la profesionalizacion. De igual forma, en la politica de personal,
podrian encontrarse posibilidades de racionalizacién ain no explotadas. En este
caso, racionalizacién deberia significar lo siguiente: la mejora de la coordinacion
entre capacidades personales y exigencias de las tareas (posiciones) (LUHMANN,
1993: 122). Desde nuestro punto de vista, en la figura en la que se han materializa-
do muchos de estos preceptos es en lo que se conoce como servicio civil de carrera.

3. ANALISIS SOBRE LA FIGURA DENOMINADA SERVICIO CIVIL DE
CARRERA

a) Modelos de Funcion Publica

Una vez hecha la aclaracion a pie de pagina (2) sobre € término servicio civil
de carrera, de acuerdo con la tradicién politica-administrativa y académica en
México, es conveniente explicar algunos conceptos y formas en la que se presenta
esta figura en las principales Administraciones Publicas del mundo. Segin Carles
RAMIO (1999: 74), hay dos grandes modelos de funcion puablicais como se encuen-

1» Funcién Pablica entendida como nocidn circunscrita al nlicleo estratégico del Estado para laque €
sitema demerito opera ensu plenitud. como garantia ingtituciona para |agobemabilidad delos paises y que
serfa didtinta dd "empleo plblico” nocion mas amplia, encuyo interior cabrian relaciones deempleo dife-
rentes, més proximas alasquesedan enel dnbito empresarial. Véese Joan praTs, "Los fundamentos ingti-
tuciondes dd sstema de mérito: la obligada distincion entre funcion plblica y empleo plblico”, en
Documentacion Administrativa 241-242 enero-agosto, INAP Madrid, Espafia 1995.
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tran organizados los empleados plblicos. el modelo cerrado de Gestion de Recursos
Humanos y € modelo abierto de Gestion de Recursos Humanos. El primero parte
de la consideracion de que e empleado publico o funcionario va aestar vinculado
de por vida ala Administracion, ala que prestara sus servicios en diferentes pues-
tos de trabajo de un mismo ambito configurandose, de esta manera, su carrera pro-
fesional. Este es e sistema empleado en Franciay Espafia (articulado en cuerpos)
o en e Reino Unido hasta abril de 1995 (estructurado en funcionarios). El segundo
modelo se basa en ladiferenciacion radical de los diferentes puestos de trabajo de
la Administracién, lo que supone hacer un estudio detallado de cada uno de los
puestos de trabajo. Ello ha dado lugar alaformacién del eslogan el mejor hombre
para cada puesto”. Se estd, entonces, ante un sistema basado en la especializacion.
La vinculacién temporal de los funcionarios con la Administracion depende de la
necesidad de permanencia de las funciones asociadas a |los puestos de trabajo que
ocupan. Este es e sistema empleado en Estados Unidos.

A estos dos modelos que hacen referencia a la estructura de lafuncién publica.
cabe afiadir la variable del grado de neutralidad de un sistema de reclutamiento de
personal, es decir, si € persona de la Administracion es seleccionado Gnicamente
en funcion de su capacidad profesional, frente al grado de politizacion, en el caso
de que €l personal publico sea reclutado bajo criterios de confianza politica. En la
mayoria de los modelos administrativos predomina el sistema neutral, es decir, los
empleados publicos son reclutados en funcién de su capacidad profesional. Esto
suele ser asi, excepto en € caso de los altos cargos de las diferentes organizaciones
publicas, que normalmente son ocupados por politicos 0 personas seleccionadas
bajo criterios de confianza politica (eventuales). En estos casos su vinculacion con
la Administracion es solo temporal (RAMIO, 2000b: 2-3). En cuanto a los espacios
reservados para la cargos de confianza politica varian de un pais a otro, no existe
un porcentaje, ni una cantidad igual para todos los paises.

Caso contrario a sistema neutral es el sistema politizado, caracterizado por un
nivel de politizacion predominante en la Administracién. Los casos mas significa-
tivos se encuentran en la Administracion de Estados Unidos del siglo xix (spoil
system) o0 en laAdministracién espafioladel siglo xix (cesantias) o generalmente en
aquellas Administraciones en las que no se llegd a implantar la figura, como en la
mayoria de las Administraciones Piblicas latinoamericanas contemporaneas (siste-
ma de patronazgo o en su version negativa spoil system). El sistema de botin, de
cesantias, o patronazgo consiste en que los empleados publicos se renuevan des-
pués de un periodo de elecciones cuando €l partido ganador en las mismas recom-
pensa a algunos de sus seguidores nombrandol os para los puestos publicos (RAMIO,
1999: 75).

b) Conceptos y distinciones

De acuerdo con Mauricio MERINO, el servicio civil de carrera se aplica a todos
los puestos que pueden considerarse eminentemente administrativos y consiste en




LA PROFESIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO:
DILEMAS y PERSPECTIVAS

el establecimiento de un sistema de reclutamiento y ascenso basado en la califica-
cion de los méritos del individuo. Su principio fundamental es laidoneidad del can-
didato a ocupar € puesto, de acuerdo con los requisitos que previamente se traza-
ron como indispensables para cada unidad de trabajo en particular. El servicio civil
tiene tres cualidades caracteristicas: competencia, neutralidad e igualdad de opor-
tunidad. La primera sejustifica por la seleccion de candidatos mediante la aplica-
cion de exdmenes que se presumen rigurosos; la segunda se basaen € supuesto de
gue la rama administrativa ejecuta la voluntad politica, sin interponer la propia; y
la tercera lleva a la consideracion de una democracia ampliada a la ocupacion de
cargos publicos (MERINO, 1981: 482-483).

Para Raymundo AMARO GUZMAN, €l servicio civil, en su méas amplio sentido,
puede significar:

a) El sector publico de naturaleza civil, donde se concentran todas las activida-
des normativas, operativas, asesoras, y administrativas del Gobierno;

b) el conjunto de leyes, decretos, reglamentos y disposiciones relativos a régi-
men de trabajo del personal civil estatal, aun cuando no se propicie la carrera del
servidor publico;

€) administracién cientificadel personal civil de lasinstituciones publicas donde
deben predominar, entre otros elementos, el mérito e idoneidad personal y la carre-
ra administrativa (AMARO, 1996: 120-121).

Las conceptos de estos dos autores |atinoamericanos son importantes, ya que no
marcan una distincién entre tipos abiertos y cerrados. Posiblemente esto se debe a
la pocatradicion y experiencia que se tiene en la implantacion de esta figura.

A contrario sensu, si se revisan definiciones de autores europeos la distincién
entre tipos es muy clara. Segun Francois GRAZIER, existe € servicio publico de
estructura abierta 'y €l servicio pablico de estructura cerrada:

El Servicio Publico de Estructura Abiertatiene como caracteristicas (GRAZIER,
1972: 7y ss.):

1.- Se redliza un inventario y descripcion de los puestos necesarios en la
Administracién. El reclutamiento y seleccidén son con base en los requerimientos
del puesto y la especializacion.

2.- La personaes titular del puesto, s éste se elimina o se modificay la persona
es afectada, no entraen una carrera con derechos, prestaciones, ascensos y retiro.

3.- No implicaesfuerzos de formacién de los servidores publicos por parte de la
Administracién Publica

Las ventajas de este sistema son la simplicidad, la flexibilidad y la rentabilidad.
Es simple porque no se tiene que garantizar todo un sistema de ascenso, de califi-
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cacion de méritos, y de promocion. Es flexible porque puede integrarse todo tipo
de profesionistay pueden emplearse personas de otro sector que no sea el guber-
namental y es rentable porque sdlo se ocupa a personal que se necesita. Un gjem-
plo con algunas de esas caracteristicas |o son los Estados Unidos con sistemas de
seleccion post by post que se aplican a un gran nimero de unidades, aunque muy
vinculados a la confianza politica de los dirigentes politicos (RAMIO, 2000b: 2).

El Servicio Pablico de Estructura Cerrada tiene como caracteristicas (GRAZIER,
1972: 22-30):

1.- Estatuto o Ley. Existen leyes particulares para € servicio civil y que los ser-
vidores publicos no son empleados privados, sino empleados de Derecho publico.
De tal forma, que tienen derechos y deberes especiales.

2.-Carrera Administrativa. El ingreso al servicio del Estado no se basa en un
reclutamiento para ocupar un puesto determinado, sino en la promesade que € ser-
vidor publico ocupe una serie de puestos organizados y jerarquizados. Lo més
comun es que se ingrese a sector gubernamental de joven, entre los 20-25 afios, y
se permanezca hasta los 60-65 afios, ocupando cada vez puestos més importantes y
con mayor responsabilidad.

La carrera administrativa se organiza de la siguiente manera:

a. Existen limites y mecanismos de promocion, que hacen que e servidor publi-
co escale los sucesivos niveles del area de la cual forma parte, o bien pasan-
do aotra &ea. Paradlo, necesita obtener ciertas calificaciones para alcanzar
e puesto que desea.

b. De lo anterior surge la necesidad de que e servidor publico tenga una prepa-
racion y conocimiento general, y no especializado, de la organizacion publi-
ca de la cual es miembro.

c. El servidor publico tiene como uno de sus principales derechos € de la esta-
bilidad en su puesto de trabgjo.

d. El servidor publico tiene deberes, de hecho, se les puede prohibir que tengan
alguna posicion politica (aunque es importante decir que este punto actual-
mente se esta revisando en paises como Franciay Alemania) (MONTRICHER,
1991; ULRICH, 1991) o de pertenecer a un sindicato, de organizar una mani-
festacion publica o una huelga.

e. En cuanto ala remuneracion, ésta se prolonga con la pension de retiro.

El tipo cerrado disefia una arquitectura que se fundamenta en los cuerpos que
vienen a ser colectivos profesionales con rasgos basicos comunes (como la titula
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cion o la especialidad, por eemplo), dentro de los cuales se establecen categorias
gque marcan una escala interna y fijan los criterios de carrera profesional. Un rasgo
distintivo del tipo cerrado es, precisamente, su asuncion del concepto de carrera
profesional dentro y entre cuerpos. Este planteamiento conduce ala elaboracion de
procesos selectivos de caracter colectivo, que dan acceso no a un puesto de trabajo
SiN0 a un cuerpo 0 a una categoria, a partir de la cual se desarrolla cierto tipo de
funciones. Ello preconfiguratanto los instrumentos de seleccién (basicamente opo-
siciones) como €l tipo de pruebas selectivas (de caracter genérico, para comprobar
la adecuacion de los candidatos a las caracteristicas comunes de entrada a cuerpo).
La seleccidn suele apoyarse en ciertos mecanismos de acogida (formacion y adies-
tramiento de entrada) que facilitan la adecuacion de los empleados seleccionados a
las distintas unidades de la organizacion (BALLART y RAMIO, 2000: 348).

Las ventgjas que presenta el sistema de estructura cerrada es que forma servi-
dores publicos adaptados a la Administracion Publica, con espiritu de servicio, lo
gue obliga a ésta a crear de manera permanente instituciones y cursos especiales
para la formacién y capacitacion de su personal. El caso mas representativo es
Francia.

Sin embargo, los riesgos que se corren con un sistema de estas caracteristicas
son diversos: la posibilidad de crear con €l tiempo estructuras demasiado cerradas
gue potencialmente pueden convertirse en élites; crear cuadros de servidores publi-
cos que, en el dnimo de ser neutros y apoliticos, se alejen del contacto con € ciu-
dadano y del interés general. Para reforzar esta idea, Miguel SANCHEZ MORON
(1997: 30) sefida que, finalmente, la propia estabilidad en los puestos propicia la
rutina y la poca creatividad de los servidores publicos. Estos riesgos que se men-
cionan, en la actualidad ya son considerados como problemas en algunos servicios
civiles de carrera, un ejemplo es €l caso francés (MONTRICHER, 1991: 67 y ss.), ¥
por lo tanto se encuentran en revision.

Sobre los tipos cerrado y abierto, se cree en la posibilidad de combinar ambos,
con laidea de no incurrir en larigidez y de aplicar lo mejor de cada uno. Eso final-
mente dependera de las necesidades y condiciones de cada estructura administrati-
va publica, pero incluso también de su propia evolucion. Segin Carles RAMIO
(2000b: 2), el modelo espafiol de servicio civil, pudiese ser un ejemplo de ello,
combina rasgos propios del tipo cerrado, con un sistema de cuerpos y categorias,
con laintroduccion de diversas modificaciones que apuntan al modelo de estructu-
ra abierta a partir de la definicion de puestos de trabajo. La tendencia, iniciada en
la Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964 (aprobada por Decreto
315/1964, de 7 de febrero) se consolidé con la reformade 1984 (Ley 30/1984, de
medidas para la Reforma de la Funcion Publica). De la combinacién resultante
surge un tipo, a partir de los cuales se ocuparan diversos puestos de trabajo a lo
largo de la carrera administrativa.
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Modelo de funcién publica abierto Modelo de funcion publica cerrado

La definicion de puestos de trabajo La definicion de cuerpos o categorias

Tradicion: Estados Unidos Tradicion: continentd (Francia, Alemania)
Ejemplo: empresas privadas Ejemplo: Administraciones Publicas
clésicas

La combinacién de modelos: en las Administraciones Plblicas espafiolas

Fuente: (RAMI0O, 2000b: 2).

Es importante advertir de que estos conceptos y distinciones son simplemente
un referente y no pretenden ser un reflgjo preciso de la realidad. De hecho, estos
conceptos y distinciones no resultan del todo satisfactorios alaluz de ladiversidad
de servicios civiles que existen con caracteristicas Unicas -casos como €l Japon,
Suecia, Holanda- y por las transformaciones que han sufrido muchos de ellos,
desde los més tradicionales hasta los mas recientes. En efecto, las tendencias a lo
mixto, lainclusién de factores de flexibilidad propios de las empresas privadas, asi
como latransformacién del Derecho publico con referenciaalafuncion pablica son
elementos que estén ala orden del dia, pero que a su vez imposibilitan la exposi-
cion de conceptos y distinciones precisas.

Lo que si se puede hacer es identificar elementos comunes de 10s servicios civi-
les con base en un corte transversal de la distintas experiencias nacionales. Estos
serian en todo caso los elementos comunes: a) los sistemas e instrumentos de acce-
S0, esto es, el conjunto de mecanismos establecidos para €l reclutamiento y selec-
cion de empleados publicos hasta mecanismos como la promocion y evaluacion;
b) la organizacion de la carrera profesional, que arranca de ladistincion bésica entre
sistemas de carreray de empleo; €) € conjunto de derechos y deberes establecidos
para e reclutamiento y seleccion de los servidores publicos; d) la administracion
del sistema de servicio civil, que hace referencia fundamentalmente a grado de
centralizacion/descentralizacion de éste1a.

Por otra parte, cabe agregar que laexistenciadel servicio civil de carrera no sig-
nifica que del todo desaparezca el sistema de designacion politica, las estructuras
sindicales 0 el persona por contrato laboral. La experiencia internacional sefiala
que los servicios civiles de carrera de cualquier pais del mundo no cubren en su
totalidad a todo el personal de la Administracion. Paises como Estados Unidos,
Inglaterra y Francia, que tienen la mayor tradicion en esta materia, en sus
Administraciones prevalecen figuras como la designacion politica (para puestos

14 Para este gjercicio, se recomienda ampliamente la investigacion de Francisco LoNGO, “La reforma del
servicio civil en las democracias avanzadas. mérito con flexibilidad". Red de Gestion Pulblica y
Transparencia, Documento de Trabajo Banco Interamericano de Desarrollo. Washington D.e. Abril del 200],
U.SA.
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superiores) y las estructuras sindicales; para €l caso de Estados Unidos se agrega-
ria el de la accion afirmativa (espacio destinado a discapacitados, por género, por
raza, entre otros) (KLIGNER y NALBABIAN: 1998). La parte interesante consiste en
saber cudl es e nivel que le tendria que corresponder a cada una de estas figuras,
sobre este punto, se coincide con lo que sefiala Guy PETERS (1995: 90) en cuanto a
que la controversia de la designacién politica o de la designacion por méritos -por
mencionar los jemplos central es- es cuestion de grado. Virtualmente todos los sis-
temas politicos tienen cierto nivel en que las designaciones son claramente politi-
cas -con frecuencia posiciones de "elaboracion de politicas’- y también tienen
empleos que se ocupan en forma relativamente rutinaria por alguna especie de sis-
tema de méritos. Por tanto, el problema consiste en saber hasta qué nivel de laesca
la de lajerarquia administrativa podran hacerse designaciones por méritos o por lo
menos no abiertamente politicas, o hasta dénde llegan los limites de las designa-
ciones politicas. En esto consiste el meollo de la cuestion. En resumen, lo que se
pretende dar a entender es que aun con la existencia de un servicio civil de carrera
preval eceran estructuras que no necesariamente formaran parte del mismo, esto sig-
nifica que no existen servicios civiles de carrera"puros”.

Desde nuestra perspectiva, € servicio civil de carrera es € instrumento que le
brinda a los servidores publicos estabilidad en el empleo y profesionalizacion con-
tinua, através de procedimientos de ingreso objetivos y claros que se sustentan en
el mérito y la igualdad de oportunidades y desarrollo permanente tendiente a la
materializacion de una carrera administrativa, con el propdsito de que la
Administracién Publica cumpla con sus programas y alcance sus metas para satis-
facer las necesidades y responder a las demandas de la ciudadania de manerainde-
pendiente e imparcial. En ese sentido, el servicio civil de carrera le proporciona a
la Administracién Publica una cara distinta en la que la politicajuega un papel de
direccion y control de acuerdo con el principio democrético pero no como parte de
su patrimonio. La funcion del servicio civil de carrera no se agota en lo organiza-
cional, sino que ademas incide y participa en el fortalecimiento institucional de
todo un pais.

€) Origen historico

Los sistemas contemporaneos del servicio civil tienen su origen en la instaura-
cion de los regimenes constitucionales en Europay América desde finales ddl siglo
XVIII. El empleado publico (SANCHEZ MORON, 1997: 26) deja de ser un servidor per-
sonal de la corona para convertirse en funcionario del Estado, ente impersonal regi-
do por leyes. Por otra parte, la supresion de privilegios estamentales y la procla-
macién del principio de igualdad ante la ley permitira, a menos en teoria, que
cualquier ciudadano pueda acceder alos cargos publicos. En ese sentido, € célebre
articulo 26 de la Declaracion de los Derechos del Hombrey e Ciudadano de 26 de
agosto de 1789 proclama esta igualdad de los ciudadanos para ser admitidos a"toda
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clase de dignidades, puestos y empleos publicos segiin la capacidad y sin otra dis-
tincién que la de sus virtudes y sus talentos". La histérica férmula combina los dos
pilares sobre los que se fundamentaré la identidad del servicio civil: laigualdad y
el mérito (LONGO, 2001: 5).

El desarrollo de lafigura del ato funcionariado, la centralizacion y la expansion
de las actividades estatales va generando una clase funcionarial con cada vez mas
conciencia de su papel y de la dificultad de control desde la corte; en Prusia esta
burocracia de origen aristocratico alcanza un poder desusado ya en el comienzo del
siglo xvi, alavez que e centralismo alcanza una intensidad muy elevada con €l
nombramiento, por Federico Guillermo 11, de los steuerrat para controlar los
gobiernos regionales y locales; en Francia la centralizacion exige la creacion de
intendentes regional es que consiguen con el tiempo tener sus cargos de forma here-
ditaria; en Inglaterra, sin embargo, no hubo un control territorial tan intenso y se
dejo la cuestion del dia a dia local en manos de los jueces de paz reclutados entre
la burguesia local; en Espafia subsiste una Administracion sefiorial paralela alade
los municipios, pero permanecen algunos de éstos con autogobierno; atodo elo se
afiaden los corregidores regios (VILLORIA, 2000b: 142). Lo cierto es que € "apara-
to administrativo, que se va consolidando a tiempo que aumenta la conciencia
nacional, comienza a desviar su fidelidad de la persona del Rey a la nocion abs-
tracta e impersonal del Estado" (BAENA, 2000: 90).

De la misma forma, ante la avalancha de conocimientos y habilidades que
requiere el funcionamiento del Estado, empiezan adesarrollarse en € siglo xvii las
denominadas "ciencias cameralistasy de policia">. Este desarrollo genera una con-
ciencia de los conocimientos técnicos y una idea de servicio del Estado y no ala
monarquia, como expresa € cameralista Van Justi. La toma de decisiones en
Consgjo, que garantizaba un debate y una responsabilidad colectiva, empieza a no
ser necesaria a finades de siglo cuando se genera un conocimiento suficiente y
empieza a existir una clase funcionarial minimamente competente organizada en
Departamentos ministeriales y Ministerios (VILLORIA, 2000b: 142).

BECKE, PERRY Y TOONEN (citados por LONGO, 2001: 5) relacionan €l origen del
servicio civil moderno con la produccién histérica de cinco fenédmenos: 1) la sepa-
racion de lo publicoy lo privado; 2) la separacion de lo politico y 1o administrati-
vo; 3) €l desarrollo de laresponsabilidad individual; 4) la seguridad en el empleo y
5) la seleccion por mérito e igualdad. Segiin SANCHEZ MORON (1997: 28), la con-
crecion de estos principios en la legislacién de cada pais es un proceso largo y des-
igual, intimamente ligado alaevolucion socia y alas concepciones politicas 'y cul-

15 Véase Ornar GUERRERO OROZCO, Las ciencias de la Administracion en e Estado absolutista. Ed.
Fontarnara 1986.
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turales. El primer pais que adopta un Estatuto General de la Funcién Piblica es
Espafia, en 1852. Italia, tras € precedente de una Ley de 1853 que establece una
carrera administrativa, elaborara su primer texto Unico en 1908. Holanda lo hace en
1929y Bélgicaen 1937, fuertemente inspirada por €l modelo britanico. En Francia,
s bien parte de su modelo -en particular el sistemade cuerpos- que se prefiguraen
laera napolednica, €l primer estatuto no se promulgara hasta 1941 bajo €l régimen
de Vichy. En Estados Unidos la Pendetlon Act de 1883 supone la abolicion del sis-
tema de despojos 0 botin politico, e implica el nacimiento del Servicio Civil.
Algunos presidentes, en especial Roosevelt, quien habia formado parte de la
Comision del Servicio Civil, potenciaron el sistema de mérito, el marco normativo
permanecerd hasta la Civil Service Reform de 1978, bajo €l mandato del presiden-
te Carter, que configura el modelo actual.

d) Principios y valores rectores de un servicio civil de carrera

Todo servicio civil de carrera cuenta con una serie de principios y vaores. De
la abundante regulacion que existe en esta materia, se considera que éstos son los
mas citados: |os de mérito, igualdad de oportunidades, legalidad, honradez, |ealtad,
imparcialidad, profesionalismo, y responsabilidad, los cuales se encuentran mate-
rializados en normas, procedimientos y précticas de los servidores publicos.

Meérito.- Este principio sostiene que €l acceso ala funcién publica asi como las
promociones en su interior sera a través de un procedimiento que, ante todo, consi-
dere el mérito de las personas basado en aptitudes, actitudes conocimientos y habi-
lidades. Toda persona interesada en ingresar ala funcion publica, asi como mante-
nerse en la misma, debe demostrar que posee la capacidad y las deméas cualidades
exigidas por los puestos para ser desempefiados por eficiencia (AMARO, 1996: 115).
Deigual forma, todo servidor publico que forme parte del servicio civil de carrera
debe dirigir su desempefio y comportamiento con base estrictamente en sus méri-
tos y no através de las preferencias personales o politicas que goce.

La fundamentacion topica del sistema de mérito comprende los pasos siguien-
tes: @) todos los ciudadanos son formalmente iguales frente al acceso alos cargos y
empleos publicos, no siendo constitucional mente admisible ningunadiscriminacién
que no se halle fundada en el mérito exigible para el buen desempefio de aquéllos;
b) la igualdad de acceso no implica necesariamente €l acceso por mérito: el siste-
ma de "patronazgo”, instaurado de modo general a inicio del Estado constitucio-
nal, se entendié compatible con € principio de igualdad; €) aunque la clase paliti-
ca tiende naturalmente a sistema de patronazgo, como éste propende a la
incompetencia, ineficienciay corrupcion, tiene que surgir una presion de la opinién
publica que obliga a los politicos a instaurar el sistema de mérito (aungue tal ins-
tauracién se produzca de maneraincremental, es decir, mediante un tiempo largo de
convivencia desigual de ambos sistemas) (PRATS, 1998a).

68




PRIMERA PARTE

En atencion alo dicho por SANCHEZ MORON en cuanto a la concrecion y priori-
dad de los principios en las legislaciones, Francisco LaNGa (2001: 5) basandose en
ZILLER y PALOMAR sostiene que en ciertos paises €l principio de mérito va por
delante. El primero de €ellos, fue a principios del siglo XVIlI, en Prusia, donde
Federico Guillermo lo impuso mediante ordenanza de 1713. El sistema de mérito
se generaliza asimismo en € Reino Unido a lo largo del siglo XIX. En 1853,
Northcote y Trevelian, comisionados por Gladstone para realizar una encuesta
sobre la funcién publicainglesa, se pronuncian por la implantacién de un sistema
de concurso abierto atodos para €l reclutamiento de los servidores publicos, trada
dando ala metrépoli € sistema ya aplicado € mismo afio en € reclutamiento para
el servicio en laIndia. Una Order in Council de 21 de mayo de 1855 es la verda-
dera acta de nacimiento del servicio civil, creaba la Civil Service Commission y
nombraba a tres comisionados, encargados de examinar a todos los candidatos, a
fin de evaluar su idoneidad para e cargo.

Igualdad de oportunidades.- Toda persona, mientras cubra los requisitos para la
solicitud de un puesto, podraingresar a servicio publico através de convocatorias
y procedimientos publicos y objetivos. Este principio evidentemente guarda una
relacion directa con el de la publicidad (RAMIO, 2000: 4) y resulta de una impor-
tancia tal, que encuéntrase consignado en la Declaracion de los Derechos del
Hombre y € Ciudadano y la Carta de Naciones Unidas, esta Ultima prescribe que
debe darse oportunidad de ingresar a servicio civil de carrera atodos aquellos ciu-
dadanos que se hallen en aptitud y con el deseo de hacerlo, siempre que se agoten
los requisitos reglamentarios. Implica este principio el deber de que los encargados
de la administracion de personal de cada organizacion den la debida publicidad,
cuando existan vacantes 0 sean creadas nuevas plazas (AMARO, 1996: 117).

Legalidad.- Indica que toda accién encaminada a fortalecimiento del servicio
civil de carrera, asi como de los servidores publicos que formen parte de €, tiene
gue estar apegada a Derecho. Asi como todas las acciones que se deriven de los ser-
vidores publicos paracon los ciudadanos. Este principio y valor sostienen la impor-
tancia de que los servidores publicos conozcan el marco juridico que los rige de tal
manera que su actuacion y comportamiento estén apegadas alo que dicta la norma.

Honradez.- Todos los servidores publicos que formen parte de un servicio civil
de carrera deben acondicionar su actuacion a este principio y valor, de no ser asi
serén expuestos a sanciones que rectifiguen sus acciones y conductas. La adopcion
y préctica de este valor por parte de los servidores publicos es fundamental para
revertir el déficit de confianza que existe en los ciudadanos para con todo lo que
significa autoridad.

Lealtad.- Los servidores publicos, més ala de sus intereses personales, religio-
sos y politicos, deben regir su actuacion con lealtad alainstitucion parala que pres-
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tan sus servicios y a la ciudadania a la que sirven. Este valor también es sumamen-
te importante. ya que reorienta la actuacion de los servidores publicos en aras de
que se dirijan exclusivamente a desarrollar de mgjor manera la funcién que les
corresponde.

Imparcialidad.- Se refiere alaforma en que deben desempefiarse los servidores
publicos més alla de cualquier cambio de gobierno o contienda electoral. Sin duda,
éste es uno de los principios mas dificiles de llevar ala practica, ya que si ago de
lo que no se puede desproveer a ser humano es, precisamente, de sus preferencias
politicas. No obstante, la idea central es que los servidores publicos realicen sus
funciones de lamejor forma y a margen de consideraciones de otra indole. En algu-
nos paises a este principio se le conoce como de neutralidad, por ejemplo, es € que
prevalece en € servicio civil inglés (PILKINGTON, 1999: 45-46) y tiene exactamen-
te la misma connotacion.

Profesionalismo.- Consiste en que toda accidn y funcion que ejerzan los servi-
dores publicos latienen que hacer con el mayor profesionalismo posible con €l inte-
rés de que generen resultados positivos, tanto en las funciones que desempefian
individualmente como para con los servicios que prestan ala sociedad. Lo cua con-
Ileva la obligacién de poner continuamente a dia sus conocimientos.

Responsabilidad.- Consiste en que toda accidn que realicen los servidores publi-
cos se haga con € sentido més alto de responsabilidad. No por lo que sefide laley
en lamateria sino por iniciativaindividual y compromiso con lainstitucién y laciu-
dadania.

Estos principios y valores se consideran sumamente importantes ya que repre-
sentan la parte axiologica de todo servicio civil de carrera. Su importancia radica
en e impacto que tiene que generar en las actitudes, comportamientos, compromi-
sos, desempefio, calidad de los servidores publicos que, a su vez, tendra que refle-
jarse en e desempefio de la Administracion Pablica y demés instituciones pero
sobre todo con los ciudadanos. Al respecto Juan Carlos LEON y RAMIREZ (1999:
103) sefiala: "recuperar la dimension humanista de la Administracion, dotarla de
conocimientos e instrumentos que aseguren su eficiencia, recuperar su prestigio
perdido y transformarla en un genuino y verdadero instrumento de cambio al ser-
vicio de la sociedad, es hoy necesidad obligada que no admite dilacion, es respon-
sabilidad de todos, postergarla nos expondria a graves peligros poniendo en entre-
dicho el desarrollo y futuro de la democracia’.

Otra clasificacion de principios y valores es la que propone Carles RAMIG de la
siguiente manera:
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Principios basicos Objetivos y valores vinculados
Principio de legalidad Preeminencia del interés genera
Principio de igualdad, mérito y Antidiscrecionalidad

capacidad

Estabilidad en el empleo e inamovilidad| Proteccion ante la arbitrariedad politica

Principio de objetividad de la actuacién | Garantizar la continuidad
administrativa

Principio de imparcialidad Tratamiento impersonal

Principio de publicidad Asegurar comportamientos
predeterminados

Principio de incompatibilidad Garantizar la independencia

Preeminencia competencial del Estado |Gestion unitaria 'y centralizada

Regulacion especificay limites de Modelo unitario de Funcion Pablica
sindicacién y negociacion colectiva

Fuente: (RAMIO, 2000: 5).

€) Ventgjas y desventajas de los servicios civiles de carrera

El servicio civil de carrera, por supuesto, no es la solucion a todos los proble-
mas gubernamentales. Es un sistema que presenta diversas ventgas y desventajas
que deben ser evaluadas en el contexto particular de cada caso antes de que cual-
quier gobierno decida adoptarlo. De las ventgjas que se pueden enunciar esta la
relacionada con la estabilidad mayor que ofrece el servicio civil de carrera a los
funcionarios (aunque no total) en susempleosy a mismo tiempo los protege de los
intereses politicos. También les ofrece reglas mas claras sobre sus roles dentro de
la institucion, para que puedan alcanzar mejores posiciones laborales seglin su
capacidad. Una de las ventgjas mas importantes de los servicios de carrera se refie-
re a su contribucion a reducir considerablemente la corrupcién. Esto se debe, en
primer lugar, ala certidumbre juridico laboral; los funcionarios saben que mientras
hagan bien su trabajo tienen estabilidad en €l empleo y no tienen que buscar meca-
nismos fuera de laley para asegurar su patrimonio. En segundo lugar, los servicios
civiles de carrera fomentan una fuerte transparencia en €l quehacer gubernamental,
lo cua es el principal antidoto contra la corrupcion. Por Gltimo, los servicios civi-
les fomentan el profesionalismo, dignifican la funcién publicay fortalecen |a efi-
cacia y, con todos €llos, también se contribuye a la disminucién de los incentivos
para la corrupcion (y aumentan, desde luego, €l costo de oportunidad -estabilidad,
posibilidad de promociones, prestigio, etc.- para quienes decidan sdlirse de la
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norma). (MENDEZ, 2000: 6). De tal forma que, en todo & mundo los servicios civi-
les de carrera se han constituido en un instrumento efectivo para lidiar con la
corrupcion, a incentivar la rendicion de cuentas, la supervision y la evaluacion
(MENDEZ, 2000: 7; VILLORIA, 2000b: 143-144).

Con este sistema, los mejores candidatos son los que obtienen los empleos, ade-
més de que se favorece € desarrollo de una memoria administrativa, lo que resulta
conveniente para politicas y proyectos gubernamentales de largo plazo. Otro rasgo
fundamental de los sistemas de servicio civil es que las estructuras basadas en el
castigo cambian por estructuras basadas en los incentivos. Esto trae consigo diélo-
go, entendimiento y coordinacion entre los actores del sistema administrativo
(MENDEZ, 2000: 7).

El ingreso en la carrera administrativa, una vez superadas las fases de seleccion,
es un ingreso definitivo, es decir, existe una garantia de permanencia. Ciertamente,
existen supuestos juridicamente previstos y tipificados de responsabilidad que
podrian, tras €l justo y adecuado proceso, dar lugar a la expulsion de la carrera del
empleado correspondiente; pero estos supuestos son para hechos de gravedad vin-
culados ala comisién de hechos delictivos, a préactico abandono del servicio o ala
permanente falta de rendimiento y lealtad a servicio publico. En suma, no se puede
expulsar del servicio a funcionario por razones politico-partidistas, por negarse a
cumplir érdenes que atenten contra € ordenamiento juridico, o por perjudicar a
gobierno en decisiones realizadas en €l gjercicio de sus competenciasy con respe-
to alaley y el Derecho.

En ese sentido, los funcionarios acttian de acuerdo con un cédigo ético formal o
informal, en e que la defensa del interés general con objetividad es € principio
basico de referencia; son socializados en los valores del servicio publicoy su éxito
profesional estavinculado a respeto adichos valoresy alas normas deontol égicas
en que se desarrollan.

De igual forma, la objetividad e imparcialidad con la que actGia una burocracia
en un esquemade servicio civil de carrera, hace que su bisqueda de eficacia pueda
beneficiar o perjudicar a partido politico en € gobierno, es decir, que su eficacia
es indiferente a interés partidista del poder (VILLORIA, 2000b: 122). Los funciona-
rios son seleccionados de forma que garanticen los principios de publicidad, igual-
dad y mérito. Nadie puede ser discriminado, s reline los requisitos de la convoca-
toria publica de empleo, en su acceso a proceso publico. y una vez admitido, debe
ser seleccionado y, posteriormente nombrado por la autoridad competente, si redne
més méritos que los otros competidores por el puesto. Estos méritos se pueden ver-
tebrar en curriculum, conocimientos tedricos, habilidades especificas y actitudes
hacia el servicio concreto a desempefiar.

Para paises en los que por primeravez se incursionariaen el establecimiento de
un servicio civil de carrera, MOCTEZUMA Yy ROEMER (1999: 54-55) consideran que
éstas son algunas ventajas.
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Eliminacion de la cultura de la lealtad individual (MERINO, 1996). Esta cultura,
gue aiin explica la conformacidn de muchos equipos de gobierno, no podra ser sus-
tituidaen e corto plazo por una cultura de responsabilidad y de imparcialidad, dado
gue requiere de un amplio y constante proceso de modificaciones de los valores de
los funcionarios publicos, asi como del sistemade incentivosy castigos. Ante estas
circunstancias, un servicio civil bien establecido contribuira al cambio en gran
medida.

Generacién de seguridad laboral con base en el mérito. Otra situacion que se
aprecia en el servicio publico general, evaluado por la ciudadania, es que funcio-
narios de jerarquia media y ata de magnifico desempefio no cuentan, en muchas
ocasiones, con seguridad en € empleo. Esto explica en parte la corrupcién en la
Administracion Pablica. Debe haber mecanismos de separacion de funciones para
los servidores no responsables (que no "responden” de manera eficiente a sus obli-
gaciones) y seguridad en el empleo para los evaluados como excelentes por su de-
sempefio. Asimismo, la fata o inadecuada legislacion en la materia deriva en arbi-
trariedad en la seleccion de personal con criterios distintos a mérito. Estos
problemas se reduciran si se cuenta con un servicio civil de carrera.

Preservacion de la memoria institucional. La inestabilidad en el empleo de los
buenos funcionarios, ademés de crear incentivos para € desarrollo de conductas
corruptas por parte de los mismos, también propicia que se elimine su experiencia
acumulada. Esta pérdida no sdlo tiene costos de tiempo e informacion, sino que
también obstaculiza un flujo constante de los servicios administrativos. En este
contexto, un servicio civil de carreraeficiente no se limita a una simple regulacion
de las relaciones formales entre el gobierno y sus agentes, sino que establece las
bases para al canzar objetivos y crear estructuras y técnicas futuras que integraran la
administracion de los recursos dentro del marco de la modernizacion de la
Administracion Publica.

Capacitacion. Capacitar a los funcionarios de manera permanente y continua
para el mejor desempefio de sus funciones, ademas de generar el incremento de su
productividad, les proporciona incentivos cuasiecondmicos que les permiten saber
gue la tarea que realizan es apreciada, respetada y valorada.

Resultados. Debido a que los sistemas de administracion de personal generan
incentivos para que los funcionarios realicen sus labores eficientemente, se produ-
ce una menor demanda de recursos por parte de cada agencia; lo que permite tra-
ducir los resultados alcanzados en ganancias de productividad.

Factibilidad de implementacién. Profesionalizar la Administracion Publica en
paises donde existe desconfianza generalizada en € gobierno, parece una tarea
sumamente dificil. Sin embargo, es precisamente ali donde es posible obtener
resultados sustanciales en un periodo relativamente corto.
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En cuanto a las desventgjas y disfuncionalidades se identifican las siguientes
(MOCTEZUMA y ROEMER, 1999: 55-57; LONGO, 2001):

Un exceso de uniformidad en los marcos reguladores del servicio civil reduce la
capacidad de adaptacion a entornos plurales y de reaccién frente a los cambios.

Los sistemas de reclutamiento son largos, complejos y excesivamente formali-
zados. Hay un peso excesivo de los conocimientos y los méritos formales.

La organizacion del trabajo (estructuras y puestos) se halla encorsetada y ato-
mizada. Con frecuencia, deriva delaley o de los acuerdos colectivos centralizados,
y no de los gestores. Hay un exceso de especificacion de las tareas que introduce
rigidez en la asignacion del trabajo.

La promocioén se hala dificultada por laexistenciade barreras de grado que difi-
cultan los ascensos. Con frecuencia, se otorga un peso excesivo a la antigliedad.

Disminucién de oportunidades. Los sistemas profesionales de carrera han veni-
do asociados con mucha frecuencia a importantes problemas; por ejemplo, han
generado una sobre oferta de funcionarios, alavez que se disminuyen las oportu-
nidades para acceder a empleo publico de los profesionales que no estan dentro de
los sistemas.

Ineficiencia. Si bien un servicio civil de carrerafomentaria una culturade la efi-
cienciaen aguellos funcionarios preocupados por ascender, algunas veces estos sis-
temas perderian lugar frente a nombramientos de tipo politico que acarrean proble-
mas tradicionales, como rigidez, lentitud, burocratizacion y excesiva autonomia,
entre otros problemas que implican ineficiencia. Muchas veces, |a seguridad labo-
ra hatendido, desafortunadamente, a acentuar mas que a solucionar el problemade
laineficiencia, debido adificultades en la implantacién de los procesos de evalua-
cion de los funcionarios publicos. Por otro lado, los principios y ventajas de los sis-
temas de mérito no se realizan con facilidad, ya que dichos sistemas son dificiles
de definir y administrar.

Parcialidad en los sistemas de seleccion y evaluacion. Aunque |os miembros del
servicio civil, debieran contar con suficientes posibilidades para acceder alas posi-
ciones superiores conforme existan oportunidades, € acceso alas mismas debera
otorgarse a los mas calificados después de una evaluacion imparcial y justa, lo que
en algunos casos implicaria que el mejor candidato, sea interno o externo al servi-
cio civil, recibierael nombramiento. Sin embargo, en un sistema de carrera excesi-
vamente cerrado resultaria negativo, al igua que uno excesivamente abierto, por-
gue se presta para nombramientos demasiado politicos y personalistas. Del mismo
modo, el establecimiento de un esquema meritocratico hace pensar en la necesidad
de contar con mecanismos de monitoreo del desempefio del funcionario publico, lo
gue resulta muy costoso.
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Complegjidad institucional. Desgraciadamente, las reformas administrativas con
frecuencia han probado ser elusivas y complejas. Cambiar las estructuras formales
y sobre todo las préacticas reales, es una tarea sumamente compleja. AlUn peor, no se
trata de resolver sblo un problema complegjo, sino varios ala vez, ya que los pro-
blemas administrativos estén interrelacionados; por ejemplo, desarrollar una carre-
ra administrativa con canales claros y formales debe acompanarse del desarrollo de
sistemas de evaluacion y capacitacion eficientes.

Aislamiento, discrecionalidad y determinacion de la agenda gubernamental. La
primeraimplicacion que setendria, a contar con un servicio civil de carrera, es que
resulta factible promover que los funcionarios publicos se encierren en un érea par-
ticular de especializacion, lo que provocaria que éstos se aislaran de las necesida-
des de las demés &reas del gobierno, dando como resultado que las politicas publi-
cas se gjecutaran de manera desarticulada y sin coherencia. Asimismo, la
especializacion generard un amplio poder de discrecion del funcionario, quien, a
convertirse en e poseedor del conocimiento, crearia un espacio de influenciay con-
trol dentro de la dependencia, hecho que abre la posibilidad de que los funcionarios
publicos desarrollen programas propios con € fin de aumentar su influencia en la
agenda gubernamental.

Inamovilidad. Un servicio civil que termine por proteger los derechos adquiri-
dos por los servidores publicos, e incapaz de exigir corresponsabilidad y resultados.
es e méximo obstaculo para € desarrollo eficiente de la Administracién Publica.
El reto es romper con lainamovilidad del mal funcionario y garantizar certidumbre
al bueno.

Hay una separacién casi absoluta entre el desempefio en el puesto y € funcio-
namiento de los sistemas de promocion y retribucién. Las experiencias de retribu-
cion chocan con la inexistencia de mecanismos eficaces de evaluacion.

No obstante estos considerandos de carécter negativo, se coincide con lo sefia-
lado por Manuel viLLORIA (2000a: 135): "Hoy més que nunca es preciso tener una
burocracia independiente y seleccionada por criterios de mérito y con garantias de
continuidad en su puesto. Al tiempo, hoy también es preciso transformar rasgos del
modelo burocratico y generar politicas més participativas, trabajar en equipo, pre-
ocuparse de la calidad, pensar estratégicamente, etc. Es decir, que siendo reales los
retos antes enumerados no es menos cierto que habré que hacerles frente respetan-
do los principios de igualdad, mérito y permanencia. Y €llo por dos razones. La pri-
mera, es el recuerdo de los momentos previos a la entronizacion de la burocracia
profesional, con la corrupcion galopante y a la ineficacia permanente. La segunda,

la consciencia de la importancia de la racionalidad, la profesionalidad y la seguri-
dad juridica para € mantenimiento de la democraciay para €l desarrollo socia y
econémico. Sin seguridad juridica no es posible la previsibilidad y, sin previsibili-
dad se resienten la inversion y los contratos. Sin racionalidad la demagogiay €l
populismo nacionalistaocupan el lugar de lareflexiéon y €l debate sosegado, con los
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errores tremendos que ellos provocan. Sin profesionalidad, en un sociedad comple-
jay tecnologizada como la presente, los resultados de la accion de gobierno serén
ineficaces e ineficientes. Ciertamente, € servicio civil de carreratiene desventgjas,
pero € servicio que realiza valores como los antes mencionados demuestra su abso-
luta vigencia".

Sin lugar a dudas, un aspecto a considerar para la concrecién de estas ideas es
e contexto institucional de cada pais asi como su nivel de desarrollo tanto econé-
mico, politico, administrativo y social. Estas variables finalmente determinaran qué
tipo de burocracia se necesitay para qué ha de servir.

f) La importancia del servicio civil de carreraen las Administraciones Publicas
contemporéneas

Sefiala Joan PRATS (1998a): "Vivimos tiempos en los que es frecuente oir que
los arreglos institucional es caracteristicos del sistema de mérito socavan los incen-
tivos de la eficiencia, la responsabilidad y la receptividad administrativa. Pero si es
asi, ¢por qué se encuentran tan extendidos y perviven con tanta fuerza?, ¢sélo por
los intereses creados? Es dificil creer que una institucion tan comun y persistente
en los paises avanzados como inexistente o deficiente en los que no lo son resulte
un modo ineficiente de resolver problemas ¢No sera que los problemas que € cons-
tituyente y el legislador han pretendido que resolvieralainstitucion estdn mal iden-
tificados? Lo que nos hace falta saber es para qué ha de ser eficiente la funcion
publicay ante quién debe ser responsabley receptiva. Si en lugar de considerar que
el sistemade mérito sejustificapor si mismo, indagamos lafuncién social que real-
mente lo justifica, quizas podamos deshacer algunos equivocos y encontrar €l cri-
terio material de separacion entre funcidn publicay empleo publico®.

Paraello, estaclaro que lainstitucionalizacion de lafuncion publicaen su forma
moderna de sistema de mérito es un dato observable en todas las economias de mer-
cado exitosas y en ningunade las economias planificadas o de sustitucion de impor-
taciones, con independencia de la naturaleza autoritaria o democrética de unas y
otras. El sistemade mérito se presenta como una institucion clave del valor econé-
mico y socia fundamental que es la seguridad juridica. Preguntarnos por € funda-
mento de la funcién puablica institucionalizada en €l sistema de mérito equivale a
indagar cudles son las funciones sociales (desde la perspectiva socioldgica), los
bienes juridicos (desde la perspectiva juridica) o los bienes econémicos (desde la
perspectiva econdémica) procurados por esta particular institucién. El conjunto de
valores, principios y hormas que integran el sistema de mérito se han instituciona-
lizado no por su bellezaintrinseca, sino porgue resuelven problemas inherentes ala
ordenacion de la accion colectiva, que es necesario clarificar (PRATS, 1998a).

Aunado a valor de la seguridad juridica, Francisco LONGO (2001: 6) considera
gue larealidad del Estado y de las sociedades contemporaneas obliga a completar-
lo con la parte de las exigencias de eficacia de la propia accién de gobierno. Si en
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la seguridad juridica esta la base de los requerimientos de imparcialidad y transpa-
rencia en el comportamiento de los servidores publicos (laigualdad en el acceso y
la competencia abierta son, en ese sentido, elementos centrales), la eficacia del
gobierno y laadministracion es el bien juridico protegido por los requerimientos de
profesionalidad y capacidad de aquéllos, caracteristicos de un sistema de mérito.

Seguridad juridica y eficacia de la administracion son pues principios que se
hallan en labase de los servicios civiles. De esta forma, hablar de eficaciaen unsis-
tema de mérito, o propiamente un servicio civil de carrera, necesariamente se ten-
dra que vincular a otro aspecto de suma importancia como es el de la gobernabili-
dad. Si se parte de la idea de PrRATS (1998b: 22), de que la gobernabilidad es un
atributo de las sociedades no de sus gobiernos, se debe entender ésta como la capa-
cidad de una determinada sociedad para enfrentar positivamente los desafios y las
oportunidades que se le plantean en un determinado tiempo. Gobernabilidad no es
estabilidad politica, sino creacion de condiciones para reconocer y enfrentar colec-
tivamente los retos y oportunidades de cada tiempo. Al ser también unacualidad de
la sociedad, también depende de los valores, las actitudes y los modelos mentales
prevalecientes en la sociedad civil, es decir, del capital social o cultura civica de los
individuos y organizaciones que la integran. Consiguientemente, un programa de
fortalecimiento de la gobernabilidad sera mucho més que un programa de reforma
0 modernizacion del gobierno y afectard a concepto mismo de ciudadania. En ese
sentido, se ha sefialado, con razdn, que el enfoque de gobernabilidad va mas alla de
la reinvencion del gobierno, pues exige reinventar también la ciudadaniay la pro-
pia sociedad civil (PRATS, 1998b: 22).

Segln loan PrRATS (1998b: 23): "los valores constitucionales de imparcialidad,
mérito, lealtad, eficienciay responsabilidad no son valores de los funcionarios, sino
de la convivencia socia, si la sociedad no los integra en la cultura civica ni los
exige consiguiente y eficazmente, su deformacion estd asegurada por mas que se
proclamen y garanticen formalmente. Si las fuerzas sociales y laopinion publica no
reconocen la necesidad y el valor socia de lafuncion puablica sera muy dificil que
ésta se 'reinvente’ abase de pedir alos funcionarios que se superen tirandose de sus
cabellos'. En ese sentido, debe quedar muy claro que una de las partes mas intere-
sadas en una figura como lo es el servicio civil de carrera no solo deben ser los
gobiernos sino también la sociedad. Es, precisamente, en este punto en e que se
reconoce la importancia de un servicio civil de carrera, ya que no solamente su fun-
cion y resultados se circunscriben a terreno de lo organizacional, sino también su
existencia propicia la generacion de valores, formas de convivencia socia y crea-
cién de una cultura civica

En este mismo orden de ideas, el sistemafuncionarial de mérito o servicio civil
de carrera, debidamente articulado, garantiza no solo la eficiencia asignativa, la
durabilidad de los compromisos legislativos, la confianza social y la seguridad juri-
dica, sino que es, ademas, e arreglo institucional garantizador de la eficiencia
interna de los organismos y agencias administrativas (PRATS, 1998a).
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Sin lugar a dudas, esta figura es un elemento que contribuye a la construccion
de la necesaria cultura del servidor publico. La existencia de un sistema de ingreso
de los servidores publicos a sector publico através de criterios claros y objetivos,
un sistema de evaluacién permanente de los puestos publicos; la existencia de un
sistema de profesionalizacion y actualizacion continuos; la existencia de una com-
petencia interorganizativa sana en la que se entrelacen metas y objetivos; |a estabi-
lidad en el empleo para los servidores publicos; la implementacion de criterios de
calidad, eficienciay obtencion de resultados en todas las é&reas de la funcién publi-
cay € establecimiento de un sistema de incentivos y promociones son, sin duda,
elementos que coadyuvan a la construccion de dicha cultura.

Deigual manera, el sistemade mérito o servicio civil de carreraes un elemen-
to que contribuye afortalecer la capacidad de gobernar. Si la tendencia es gobernar
con politicas publicas en las que esté de por medio la incorporacion de la opinién
publica en latoma de decisiones de la mayoria de los asuntos, es primordial contar
con un cuerpo de servidores publicos profesionalizados para afrontar |os problemas
y nuevos desafios de la Administracion Pablica, sensibles alas demandas sociales
y capaces de transformar los requerimientos publicos en politicas y acciones de
gobierno.

Para englobar todo lo sefialado, es sustancial decir que el papel del servicio civil
de carrera es fundamental, ya que a partir del cambio en lo organizacional que se
genera, impacta en e comportamiento tanto de los propios servidores publicos
como en las relaciones del Estado con la sociedad, sin duda, para mejorarlay pro-
cura una mejor convivenciay beneficio para ambos. Ademas de ello, modificavalo-
resy culturatanto burocrética como ciudadana, intereses, actuaciones, desempefio,
trato, didlogo, lengugje y modo de vida, tendiente, por supuesto, a mejorar la cali-
dad de vida de los ciudadanos y a hacer mas fuerte y saludable la pervivencia del
Estado y de las instituciones. De ahi la importancia de su revisién, perfecciona-
miento y establecimiento en agquellos paises en los que esté ausente.

No obstante estos posibles beneficios, resulta sumamente conveniente sefialar
que €l sistema de mérito no es una institucionalidad cristalizada. Como toda insti-
tucion, es una entidad viviente hija de un proceso histérico de aprendizaje social
incesante, que va produciendo su adaptacion permanente, tanto por vias formales
como informales. Obviamente, cada pais ha seguido su propio curso histérico y ha
construido su funcion publica especifica. Pero es legitimo abstraer unas caracteris-
ticas comunes a todas las funciones publicas de las democracias avanzadas, inte-
grantes de un modelo o tipo idea de sistema de mérito. Disponemos de diversas
descripciones de estos model os, suficientemente coincidentes para resultar operati-
vas (PRATS, 1998a).

Ahora bien, a efectos de implantar un sistema de mérito y profesional en con-
textos particulares, habria que preguntarse lo siguiente: ¢Jas necesidades con las
que se enfrenta una democracia consolidada son similares a aquellas con la que se
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enfrenta una sociedad en vias de consolidacion hacia la democracia? Claramente,
no. Segun Ezra SULEIMAN (2000: 11), para una burocracia establecida, la institucion
de una burocracia publica en ocasiones evoluciona de manera que se reduce de
forma significante su papel, o se ve forzada a perder legitimidad, o bien se mina su
profesionalismo por medio de una politizacion de la misma. Paralas j6venes demo-
cracias--es el caso de algunos paises latinoamericanos, entre ellos M éxico- la cues-
tién principal ala que se enfrentan es una cuestion de creacién; la cuestion de como
desarrollar en una fase de transicion un instrumento burocrético basado en e méri-
to y profesional.

¢Por qué la necesidad de un aparato basado en e mérito y profesional?
Simplemente, porque eso es lo que distingue, de acuerdo con WEBER, un orden
patrimonial de un orden racional-legal. Aquello a que se refiere WEBER (1964: 337)
como la variedad monocrética de burocracia es un desarrollo que acompafia'y sub-
yace atodo orden capitalistay democrético. El desarrollo de la burocracia, en su
mayor parte bajo auspicios capitalistas, ha creado la necesidad urgente de tener una
administracion estable, estrictay calculable. Es esta necesidad la que da a la buro-
cracia un papel crucial en nuestra sociedad como elemento central en todo tipo de
administracion a gran escala. Pero sobre todo como un elemento que fortalece y
consolida a la democracia de un pais.

WEBER (1962: 215 -216), contrario a las teorias modernas anti-estatistas!", sos-
tenia que ninguna democracia podia verdaderamente anclarse o consolidarse, salvo
gue un Estado tuviera a su disposicion una organizacién burocrética competente en
la que pudiera confiar. Mantenia que las burocracias eran instrumentos inevitables
en sociedades modernas y que ningin Estado puede funcionar sin un eficiente ins-
trumento burocratico. SCHUMPETER (1949: 216) fue incluso mas ala e identificé a
la burocraciacomo un elemento indispensable paralademocracia. Enumeralaexis-
tencia de una burocracia profesional como una de las cinco condiciones necesarias
para que exista un orden democrético. La burocracia --escribio- “no constituye un
obstaculo ala democracia sino un complemento inevitable de ésta. De forma simi-
lar es un complemento inevitable a desarrollo de la economia moderna”.

Juan LINZ y Alfred STEPAN (citados por SULEIMAN, 2000: 13) se encuentran entre
los primeros estudiosos de la transicién ala democraciay consideran que una buro-
cracia basada en el mérito y profesional resulta tan esencial para la consolidacion
democrética como una sociedad civil independiente, una sociedad politicamente

16 Entre ellas la de la€eleccion plblica, uno de sus representantes William Nisk ANEN (1971: 9) sostenia
que la vision de la burocracia se basa en un simple modelo econdmico: el burdcrata y los bureaus tratan de
maximizar sus intereses. En otras palabras, buscan presupuestos muy superiores y un continuo aumento de
personal. En su conjunto, lasociedad que paga a estos bureaus, claramente tiene un interés que es diametral-
mente opuesto al de los bureaus. Por tanto, la burocracia no puede contemplarse simplemente como un ins-
trumento del Estado. Debe contemplarse, de acuerdo con el modelo econémico, "como alguien que elige" y
como un maximizador y como una institucién con preferencias y objetivos propios.
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auténoma, y el propio Estado de Derecho. Afirman, sea como sea, que cada uno
contemple el papel del Estado, que una burocracia profesional y moderna es indis-
pensable para la consolidacion democratica.

Ladiferencia establecida entre lo que tienen que hacer las democracias consoli-
dadas y aquellas que se encuentran en vias de consolidacion democrética, con res-
pecto a perfeccionamiento o creacion de sus sistemas de mérito y profesionales,
respectivamente, permite establecer, desde ahora, distintos tipos de alcances y
retos. La tarea para algunos paises -de acuerdo con su status democratico- resulta-
ra mucho mas ardua que para otros, pero seguramente igualmente de importante, si
se parte del reconocimiento de la vigencia del modelo burocratico weberiano y pro-
piamente de los servicios civiles de carrera.

A pesar de estos considerandos, 10 que es necesario para las democracias con-
temporaneas, en cuanto aeficienciay autonomia de las Administraciones Publicas
serefiere, es pensar y sustentar lo sefialado por Manuel viLLORIA (1996: 39) "nece-
sitamos un modelo de modernizacion de la Administracion Pablica que defienda 'y
potencie la democracia; ésta entendida no como laley de la mayoria, sino como la
regla de juego que permite que la miltiple diversidad de opiniones se exprese y se
confronte... através de la polémica, de la discusion de foros, parlamentos, etc.”". Al
final, dice viLLORIA (1996: 65), la modernizacion de la Administracion Publica
debe ser un instrumento mas para minimizar los riesgos de esta maguina desboca
da que es la sociedad moderna.

Por |o tanto, los sistemas de mérito o servicios civiles de carrera, como instru-
mentos que contribuyen al fortalecimiento de la Administraciones Publicas, no
pueden ser solo vistos como una solucién a problemas de eficienciay de calidad,
ni como simples paliativos a problemas de corrupcion y de incapacidad en los ser-
vidores publicos. Por principio, tendrén que analizarse como un asunto mucho mas
complejo y que precisamente tenga que ver con el mantenimiento de la democracia
y que no descuiden €l control de esa maguinaria que es la Administracién Pablica
y sus tentativas de institucionalizacion excesiva, ni destruir el papel de la democra-
cia representativa y su sistema de articulacion de intereses. Su importancia consis-
te en dotar ala Administracion Publica de un mejor desempefio que contribuyaala
construccion de la democraciay al fortalecimiento de la esferapublica, centro nece-
sario de configuracion del debate publico.

4. EL NEOINSTITUCIONALISMO EN LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

Una vez que se han analizado tanto las propuestas modernizadoras, como el
modelo burocratico weberiano en materia de profesionalizacion de servidores
publicos, es menester hacer un andlisis de ambas figuras alaluz de lavariable ins-
titucional. Se considera que los cambios generados a partir de ambas figuras han
tenido y siguen teniendo un impacto en las reglas del juego, en la conducta, en los
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valores y en la configuracién de las actuaciones de las Administraciones Pablicas.
Es por €ello que, a plantear los procesos de cambio y modernizacion de los apara-
tos publicos, resulta conveniente introducir el aspecto institucional como una varia-
ble clave a considerar.

Segln Ricardo UVALLE (2000: 29), la vida de las instituciones es un proceso
complejo que denota como se gestan, consolidan y desarrollan en el dambito de las
condiciones estructurales de la sociedad moderna. La trayectoria institucional se
explica en razén de los cambios que apuntan por la légica de la transformacion
social y politica. Asi, los gobiernos y las Administraciones Publicas reflejan
momentos que anuncian las etapas de gjuste, modernizacion y reestructuracion. En
ese sentido, la funcion publica entendida como uno de los pilares bésicos de la
gobernabilidad democrética es motivo de revision, fortalecimiento y cambio, ya
gue se enlaza con € desenvolvimiento de la comunidad civil y politica

Los enfoques neoinstitucionalistas parten de laidea de que las estructuras admi-
nistrativas simplifican la toma de decisiones de los individuos en las organizacio-
nes, en la medida que ofrecen un sistema de valores, premisas y reglas que guian
la toma de decision en un contexto de racionalidad limitada (MARCH y SIMON,
1987). En consecuencia, se definen las instituciones como estructuras formales e
informales de reglas y procedimientos que condicionan la conducta y la capacidad
de actuacion de los agentes, cuyas preferencias y decisiones no pueden entenderse
sino en e contexto del marco institucional (MARCH y OLSEN, 1993).

Las instituciones se entienden asi como pautas supraorganizativas de la activi-
dad humanay sistemas simbalicos, amodo de ordenacion de larealidad, que le dota
de significado. En este sentido condicionan e comportamiento de los agentes orga-
nizativos en la medida que determinan la configuracion de sus percepciones y la
propia definicién de sus intereses, estableciendo también el tipo de interrelaciones
gue se producen entre ellos. Estas reglas de actuacion de origen cultural, con su
plasmacion anivel formal e informal, van adquiriendo racionalidad a través de los
procesos de interaccion entre los distintos agentes, hasta que alcanzan un nivel de
consolidacion o institucionalizacion que las convierten en parte objetiva e incues-
tionada de la realidad (DIMAGGIO y POWELL, 1991; MEYER Y SCOTT, 1992).

A diferenciade los enfoques propios del rational choice, que interpretan las ins-
tituciones como creaciones con un caracter instrumental en relacion con la activi-
dad humana y cuya vigencia se explica esencialmente por su funcionalidad, los
enfoques ubicados en €l campo de la teoria de la organizacién argumentan que las
instituciones no son necesariamente resultado de un disefio consciente (DIMAGGIO
y POWELL, 1991). Asi, frente a un modelo de actores racionales en € que los indi-
viduos calculan € coste/beneficio de su actuacion y desarrollan un comportamien-
to maximizador de su utilidad, se plantea un enfoque alternativo de actores sobre-
socializados que aceptan las normas sociales sin cuestionarlas, sin un
comportamiento de resistencia basado en su interés particular. Obviamente, ambos
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modelos tienen un caréacter ideal, por lo que TOLBERT y ZUCKER (1996) plantean su
consideracién como extremos en un continuum en €l que se podrian situar los refe-
rentes empiricos de contrastacion. Por su parte, PERROW (1986) apunta un equiva
lente de este esquema en relacion con |os procesos organizativos, contrastando los
procesos de administracion de los procesos de institucionalizacion. En el segundo
proceso las organizaciones se adaptan alos equilibrios de poder de los grupos inter-
nosy alos valores de la sociedad que las rodea.

Para la operativizacion de los conceptos mencionados resulta imprescindible la
identificacién de los contextos institucionales, para ello resulta de gran utilidad |la
diferenciacién —con base en el andlisis de distintos regimenes politico-administra-
tivas- realizada por POLLIT y BOUCKAERT (2000: 52 y ss.) de dos tipos de modelos
culturales dominantes. El primero de estos modelos se configura a partir de la pers-
pectiva del Rechtstaat (dominacion) por lo que la fuerza integradora central de la
sociedad es el Estado, cuyas preocupaciones basicas son la elaboracion de las leyes
y €l uso de la coercién necesaria para aplicarlas. Los valores tipicos de este mode-
lo cultural serian la seguridad juridica, €l respeto del precedente y la preocupacion
por la equidad, cuando menos en el sentido de laigualdad ante la ley. El segundo
modelo, denominado del "interés publico”, atribuye a Estado -o mas bien al
gobierno- un papel mucho menos significativo, cuyos poderes en ningln caso
deben ir mas lgjos de lo necesario. La ley se halla aqui en el fondo, mas que en €l
primer plano. El proceso de gobierno es visto como la busqueda del consenso -al
menos €l asentamiento- para la adopcion de iniciativas de interés general. Se acep-
ta que existen diferentes grupos sociales con intereses que compiten entre si, y se
preconiza para € gobierno un papel arbitral, mas que de toma de partido. La impar-
cialidad, la transparencia, la flexibilidad y el pragmatismo son valores que prece-
den ala capacidad técnica e incluso a laestricta legalidad.

En el primero de estos modelos, |las autoridades representadas a través de sus
politicos y burécratas tienden a ser vistos como investidos de potestades, y el
Derecho es € ge centra de sus procesos de capacitacion. Alemania, Franciay
Espafia serian, entre otros, los paises en los que la cultura es dominante. De igual
forma, los paises |latinoamericanos formarian parte de esta perspectiva, por su tra-
dicion legalistay por € papel central que ha desempefiado la figura del Estado en
todos sus procesos de desarrollo. En la segunda perspectiva, las autoridades a tra-
vés de sus servidores publicos, son vistos como simples ciudadanos que trabajan
para organizaciones gubernamentales y no como una clase o casta especial investi-
da de representar a Estado. Su formacion técnicatiende a ser multidisciplinar. Los
paises anglosajones como los Estados Unidos y €l Reino Unido estarian en este
ambito cultural. Otros, como Holanda o Suecia, han evolucionado desde e mode-
lo basicamente legalista hacia marcos culturales méas proximos a los del segundo
tipo, dotados de una consistente dimensién consensual en lo que respecta alos pro-
cesos de elaboracion de las politicas publicas, pero manteniendo un fuerte sentido
de centralidad del Estado.
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Como se puede observar, los contextos institucionales juegan un papel de pri-
mer orden, ya que a partir de su conformacion, patrones culturales y referentes
organizacionales es como se orientaran los procesos de cambio. En relacion con el
enfoque neoinstitucionalista se destacan cuatro conceptos clave para plantear el
andlisis de los procesos de cambio en la gestion de las Administraciones Publicas:

* Isomorfismo institucional: isomorfismo coercitivo e isomorfismo mimético
 Decoupling

* Procesos de cambio institucional

* Procesos de institucionalizacion

El primer concepto es el de isomorfismo institucional, que se refiere al hecho de
gue las organizaciones tienden a adoptar formulas institucional es aceptadas y con-
solidadas en su entorno de referencia. Las organizaciones cuyos objetivos no estén
claramente determinados en un grado que les permita operativizar y que no dis-
pongan de sistemas efectivos de evaluacion de sus resultados (ambas condiciones
suelen darse en e caso de las Administraciones Publicas), tienden a reproducir la
instituciones de su entorno de referencia como mecanismo de legitimidad. Asi. con
la reproduccion de los mecanismos de estructuracion y actuacion, tanto a nivel for-
mal como informal, aceptados por e contexto de la organizacion, ésta tiende a
ganar legitimidad y aumentar su capacidad de supervivencia, pues su evaluacién
socia serealizaen esos términos y no en funcion de los resultados de su actividad
concreta en términos de eficacia o eficiencia (SALVADOR, 2000: 5).

Seglin GUILLEN (citado por SALVADOR, 2000: 6), frente a modelos o paradigmas
de gestién formulados desde el vacio institucional, € enfoque neoinstitucionalista
destaca que en la practica, los directivos publicos operan dentro de constricciones
econémicas, regulativas, de poder relativo (en relacion con otros actores implica-
dos en su &mbito de actuacion) y de limites asociados ala posicion de su adminis-
tracion dentro de un entramado organizativo. Laforma y el proceso através del cua
estos actores interpretan las constricciones (o habilitaciones, segin se definan) y
actlan en consecuencia, determina en buena parte € resultado efectivo de su acti-
vidad. En un entorno de incertidumbre sobre las relaciones causa-efecto, los direc-
tivos suelen utilizar € recurso de imitar el comportamiento de otras organizaciones
de su entorno de referencia, percibidas como exitosas, produciendo e denominado
isomorfismo institucional.

A su vez, € isomorfismo institucional se divide en dos: el isomorfismo coerci-
tivo y e isomorfismo mimético. Con respecto a isomorfismo coercitivo: es €
resultado de presiones formales e informales ejercidas por otras organizaciones
para que se reproduzcan las estructuras y las pautas de funcionamiento. Este seria
e caso, por ejemplo, de las actividades realizadas desde diversos organismos inter-
nacionales para € desarrollo de determinadas "soluciones" institucionales para

83




LA PROFESIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO:
DILEMASy PERSPECTIVAS

mejorar laeficaciay eficiencia de las Administraciones Publicas de buena parte de
Jospaises de América Latina. En relacién con e isomorfismo mimético: es el resul-
tado de procesos de imitacidn de referentes que se consideran lideres o ggemplos a
seguir. Asi, sin un claro criterio para evaluar los resultados, con una importante pre-
sencia de elementos simbdlicos, las organizaciones tienden a configurarse a partir
de un modelo que sirve como referente que se considera méas legitimado o exitoso.
Este seria e caso de algunos paises de la Europa mediterranea como Espafia
(RAMIO, 2001: 92). Con respecto a América Latina, en e caso de las tecnologias
administrativas y organizacionales, se ha dado por supuesto que existe una amplia
capacidad de transferencia de las experiencias de un pais a otro. Transferencia tanto
de experiencias administrativas innovadoras como de conocimiento gerencial, de
organizacioén a organizacion e incluso de pais a pais, como un hecho incuestiona-
ble. En otras palabras, se ha supuesto que toda tecnologia organizacional aplicada
con éxito en un contexto puede ser transferida a otro contexto con cambios mini-
mos, cambios o adaptaciones simples (ARELLANO y CABRERO, 2000: 398).

Por otra parte, con relacion a concepto decoupling o "desacople”, éste es una
respuesta de la organizacion a isomorfismo institucional cuando éste entraen con-
flicto con sus valores predominantes (aunque sea a nivel informal) o bien cuando
e conflicto se produce por la existencia de diversos contextos de referencia (diver-
S0S marcos institucionales con pautas institucionales que no se gjustan entre si), lo
gue requiere cierta flexibilidad en la interpretacion de las instituciones formales
para que puedan ser aceptadas por los distintos agentes organizativos (SALVADOR,
2000: 6). El decoupling es un proceso independiente del isomorfismo que no nece-
sariamente se da en funcion de aquél, sino que puede presentarse en las organiza-
ciones cuando €l interés es e de sblo hacer adaptaciones, reformas o variables d
marco institucional de referencia

A partir del isomorfismo institucional y decoupling -los cuales en un determi-
nado momento pueden actuar al mismo nivel ya sea de forma independiente o de
forma combinada-, la vision dinamica que permitiria analizar los procesos de
modernizacion y cambio de las Administraciones Publicas debe incorporar los con-
ceptos de cambio institucional e institucionalizacién. Sobre el cambio institucional,
se considera que es un paso intermedio para la institucionalizacion. Para ello, es
importante sefialar que por principio las estructuras y rutinas institucionalizadas
tienden a la estabilidad. Asi, para que la combinacién de un conjunto de valores,
normas y pautas de funcionamiento se conviertan en "institucién", y actien efecti-
vamente como constrefiidores y direccionadores de la actividad de los agentes
implicados, deben contar con cierto grado de estabilidad. Esta estabilidad de lains-
titucién no debe confundirse con la estabilidad del sistema o de la organizacién en
la que se encuentra. Diversos valores y pautas de conducta permanecen estables
incluso simultdneamente al cambio en los equipos y personas que dirigen una orga-
nizacion, e incluso durante periodos prolongados de inestabilidad general del siste-
ma politico y administrativo. Pero, aunque la relativa estabilidad es un rasgo dis-
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tintivo de las instituciones, la realidad muestra que en e marco instituciona se
observan diversos niveles de heterogeneidad y procesos de cambio que se concre-
tan en transformaciones profundas (SALVADOR, 2000: 6). Todo €ello constituye lo
gue en e lengugje de NORTH (1991: 72) se denomina como "factores del cambio
institucional". Factores del cambio institucional que por si mismos no determinan
los cambios: es necesario que una coalicion suficiente de actores llegue a la con-
clusién de que lainversion en cambio institucional va a quedar ampliamente com-
pensada por los beneficios derivados de los nuevos arreglos institucionales.

En relacion con los procesos o factores de cambio institucional, un primer ele-
mento a considerar son los procesos y canaes através de los cuales se produce la
difusion de las instituciones (SCOTT, 1995). De nuevo resulta clave la definicién de
lared de entidades con las que la organizacion se relacionay de las cuales recibe
influencias, aungue diversos autores resaltan la importancia de las dinamicas insti-
tucionales generadas en el propio seno de la organizacion. En este sentido,
JEPPERSON (1991) identifica una tipologia de cambio institucional (formacion insti-
tucional, desarrollo institucional, desinstitucionalizacion y reinstitucionalizacién),
apuntando en la mayor parte de casos hacia fuentes exdgenas de cambio (contra-
dicciones con €l entorno, con otras instituciones o con e comportamiento social
predominante), que detienen los procesos de reproduccion institucional. Sin embar-
go, ello no niega la posibilidad de cambio institucional generado endégenamente.
En relacién a caso de la gestion de las Administraciones Pablicas en general, y la
gestién de sus recursos humanos en particular, esta consideracion sobre € cambio
enddgeno resulta especialmente sugerente, aungue cabe apuntar la necesidad de
definir qué se entiende por entorno y por intorno o entorno interno de la organiza-
cién.

La consideracion de las instituciones como limitadoras y también como orien-
tadoras de la actividad generada en las organizaciones, a nivel formal e informal,
no supone anular la capacidad de las organizaciones para introducir modificaciones
e innovar en las pautas establecidas por su entorno de referencia. Al contrario, las
instituciones presentan una dualidad de constriccion/libertad en tanto que vehiculo
parala actividad organizativa. Los miembros de la organizacion pueden manipular
o reinterpretar los simbolos y préacticas que constituyen las instituciones, quizas no
con intencién de cambiarlas sino como una via para su internalizacion en las dina
micas organizativas (JEPPERSON, 1991: 146). Por otro lado, una dimensién a consi-
derar en relacién con la generacion de procesos de cambio institucional es la del
poder y conflicto que se desarrolla tanto a nivel intraorganizativo como a nivel
interorganizativo (RAMIO 1995; POWELL, 1991).

En conexiodn con € cambio institucional, los procesos de institucionalizacion se
refieren a las dinamicas a través de las cuales una estructura, creencia o actividad
se insertaen € marco institucional, es decir, se acepta sin discusion y se incluye en
los mecanismos de reproduccion institucional. Esta aceptacion reciproca por parte
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de un conjunto de actores de una pauta de actuacion, como respuesta a problemas
0 inquietudes recurrentes, supone su insercion en las dindmicas de funcionamiento
habitual de las organizaciones. En este sentido se recurre a esta pauta de actuacion
en respuesta a un mismo estimulo, sin cuestionar su origen 0 mantenimiento, y de-
sarrollando a su alrededor un conjunto de creencias gque le dan coherencia con €l
resto del marco institucional en el que se inserta (TOLBERT y ZUCKER, 1996).

Estos cuatro conceptos, que sirven como herramientas de andlisis, se considera
que son de enorme utilidad para clasificar en las Administracion Plblicas los tipos
de formulas adoptadas para provocar cambios institucionales y procesos de institu-
cionalizacion efectuados. Un parametro, en este sentido, |o son los procesos de
modernizacion de los Ultimos afios. De tal manera que la idea, ademés de identifi-
car las formas adoptadas dentro del andlisis institucional, es la de identificar los
diferentes impactos en la actuacion y en la cultura generados en las organizaciones
en proceso de transformacion.

Segln Miquel SALVADOR (2000: 10), més alla del disefio y de ciertas caracteris-
ticas comunes de los programas de modernizacion (que podrian interpretarse en
clave de isomorfismo institucional ya sea coercitivo o mimético), se pueden iden-
tificar distinciones en lo que serefiere a estilo y al ritmo de las reformas (en 1o que
podria interpretarse como procesos de decoupling), atribuibles a los diversos enfo-
ques subyacentes a cada tradicion administrativa y a cada contexto institucional
diferenciado. Asi como laidentificacién de procesos claros de cambio institucional
y procesos de institucionalizacion. En este Ultimo punto, resulta interesante obser-
var cOmo nuevas instituciones adquieren una posicion en lugar de otras.

Asi, mientras los programas de modernizacion de las Administraciones del
modelo Rechtstaat tienden atomar un caracter gradual, evolutivo y negociado, los
referentes anglosajones muestran un estilo més radical, acelerado e impuesto direc-
tamente por el equipo de gobierno. Estas diferencias también se dan en el ritmo de
las reformas, esporadicas y cautas en los casos continentales, y aceleradas y brus-
cas en los anglosajones (SALVADOR, 2000: 10). En el caso |atinoamericano, nos atre-
vemos a decir que, en el marco de los procesos de modernizacion administrativa,
se hace patente la presencia del isomorfismo institucional, tanto coercitivo como
mimeético, los cuales son evidentes en casi todos los procesos de modernizacion,
con una dosis importante de decoupling por las necesidades del contexto particular
de cada pais, y con una manifestacion de cambios institucionales méas propiciados
por fuera que por dentro. En este Ultimo punto, las pautas dictadas por los organis-
mos financieros internacionales, la globalizacion, la revolucién tecnolégica, la pre-
sion de la sociedad y |a democratizacién han jugado un papel preeminente.

En este proceso de transformacion de las Administraciones Publicas y en € de-
sarrollo de las capacidades de respuesta, |0s recursos humanos juegan un papel fun-
damental y, por lo tanto, no han sido la excepcién en estos procesos de moderniza-
cion que pretenden a su vez un cambio institucional. El tipo de personal con que
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cuentan las Administraciones, su nivel de capacitacién, motivacion e implicacion
con lamision y los objetivos establecidos son un elemento esencial para conseguir
€l proceso de adaptacion junto con la adecuacion de estructuras y procedimientos.

Por lo tanto, plantear el cambio institucional supone plantear €l cambio en los
habitos de comportamiento, en las maneras de hacer, en lacultura, en los valores y
en los procedimientos. Un cambio de amplio alcance que habitualmente se supone
sencillo y que se pretende conseguir mediante laimportacion de férmulas conside-
radas exitosas en otros entornos. Sin menoscabo de las valoraciones otorgadas a
una amplia diversidad de experiencias del entorno de referencia, 1o que se propone
destacar en este apartado es la necesidad de adecuar |as actuaciones a emprender a
larealidad institucional en la que se aplican, es decir, la necesidad de introducir las
instituciones como variable atener en cuenta a proponer reformas administrativas.
Entender la l6gica que subyace a cada entramado institucional representa un ele-
mento esencial y previo ainiciar su transformacion (SALVADOR, 2000: 12).

Segin Miquel SALVADOR (2000: 13y ss.), € primer paso para plantear la refle-
Xién sobre € paped de las instituciones en las actividades vinculadas al persona en
las Administraciones Plblicas es la propia identificacién de éstas, en tanto que ele-
mentos direccionadores y constrefiidores de la actuacion de los actores implicados.
Las amplias definiciones aportadas, aunque sugerentes, resultan a veces poco ope-
rativas cuando se pretende identificar su concrecién en el ambito de la gestién de
personal. En atencion a estas matizaciones, una estrategia productiva para la iden-
tificacion de las instituciones, como conjuntos de normas, valores, reglas, rutinas y
procesos, pasa por centrar la atencion en los valores predominantes en la cultura
organizativay comprobar su interaccion con las estructuras y las dinamicas de fun-
cionamiento habituales. A través de esta contrastacion se pueden identificar inter-
acciones que se dan entre valores que se sustentan en lanormativay gque se repro-
ducen mediante los procesos de trabajo habituales en la organizacion, estableciendo
ciertos marcos conceptuales através de los cuales laAdministracion aprende, actla
y produce ciertos resultados y no otros. La necesidad de introducir modificaciones
en los sistemas de gestion del personal de las Administraciones Publicas deberia
plantearse, siguiendo esta argumentacion, atendiendo a los valores o funciones
sociales que se proponen impulsar. Si se pretende convertir a las organizaciones
publicas en meras proveedoras de servicios, 0 s se pretende relegar su papel ala
vigilancia del correcto funcionamiento de los mecanismos de mercado y la econo-
mia, 0 Si se propone desarrollar su papel de promotoras de ciertos valores de equi-
dad social, cambiaran de forma importante tanto los mecanismos de gestion de los
servidores publicos como la capacitacion y actitudes que éstos deberan presentar.

Sin embargo, la realidad en la mayoria de los casos demuestra lo contrario,
sobre todo en paises en los que el margen de maniobraes menor, [ldmese paises lati-
noamericanos, lo cual no quiere decir que las Administraciones Piblicas desarro-
Iladas no hayan tenido dificultades. El ejemplo maés evidente de los Ultimos afios ha
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sido la adopcién necesaria de valores, lenguaje y técnicas del sector privado a sec-
tor publico, proceso que ha sido mucho més complejo de lo que se creia. En algu-
nos paises, sobre todo promotores de estas propuestas -Estados Unidos, Inglaterra,
Nueva Zelanda- por sus instituciones de referencia, valores, cultura, y reglas del
juego tanto formales como informales, el cambio institucional y la institucionaliza-
cion -no exenta de altibajos-, se ha dado de manera mucho més natural, que en
otros paises con distinto referente institucional, como por ejemplo, los que cuentan
con sistemas clasicos de funcién puablica (principalmente de tipo weberiano) como
son las administraciones continentales (Francia, Alemania, Espafia) que se destacan
por la discontinuidad de sus sistemas politicos, en contraste con la continuidad de
sus sistemas administrativos, pero en los que esta presente la idea de asegurar la
estabilidad en el aparato publico que permita dar continuidad y seguridad a siste-
ma social en € que se asienta (SALVADOR, 2000: 14).

Lo que se puede observar hasta e momento es la existencia de una pugna en
muchas A dministraciones Publicas por tratar de combinar aspectos administrativos
tradicionales con aspectos administrativos modernos. La tarea por supuesto que no
ha sido fécil por diferentes razones, entre ellas el tipo de contexto institucional, la
resistencia al cambio -a diferencia del sector privado-, y por la adopcién de nue-
vas formas de hacer las cosas y por ende de su impacto en la conductay valores en
el personal que forma parte de los aparatos administrativos.

Para el caso de las Administraciones Publicas latinoamericanas, es evidente que
¢ reto es doble. Por una parte, a no haber consolidado del todo lineas administra-
tivas de la burocracia weberiana, es preciso seguir trabajando en su implantacion.
Por otra, es necesario adaptarse a los cambios dictados por las tecnologias de la
Nueva Gestion Publica, tanto en una via de isoformismo institucional--el cua tiene
enormes efectos legitimadores més no estrictamente en e terreno de la eficacia-
como del decoupling, Sin duda alguna, € entorno de la globalizacion, la busqueda
delacalidad, laluchapor laexcelencia, lacompetitividad, pero, por otra parte, tam-
bién, la necesidad de la consolidacion democrética forzardn alin mas todo ello, asi
como a la necesidad de un cambio institucional y por ende de su institucionaliza-
cion. En suma, los dilemas y las contradicciones en las estrategiasy en las politicas
de modernizacién de la Administraciones Publicas estaran a orden del dia y més
ain en materia de profesionalizacion de los servidores publicos. Un pais como
México no es la excepcidn a esta voragine de cambios, dilemas y contradicciones.
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1. EL ESTADOACTUAL DE LA REFORMA INSTITUCIONAL Y EL SERVI-
CIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO

Los comienzos del siglo xxi significan para el Estado mexicano estar presente
en la innovacion, renovacion y redescubrimiento de sus instituciones tanto econo-
micas, politicas, gubernamentales, administrativas y sociales (MARCH y OLS5EN,
1997: 41y ss.); en resumen, en lacreacion de una nueva institucionalidad que per-
mita €l fortalecimiento y la consolidacion de la democracia, entendida precisamen-
te como un sistema de vida institucional (UVALLE, 1998). Los procesos de cambio
en los que se ha envuelto el Estado mexicano en los ultimos 30 afios |o conducen a
replantear su papel, sus paliticas, su quehacer gubernamental y administrativo, pero
sobre todo sus instituciones, entendidas éstas como las reglas del juego tanto for
males como informales, que propician lainteraccion y convivencia entre los indi-
viduos y las organizaciones (PRATS, 1999b: 34).

El Estado mexicano enfrenta principalmente cuatro grandes retos en relacion
con su reforma institucional via consolidacion democrética: 1) Un desarrollo eco-
némico sustentable respaldado por una infraestructura agroindustrial altamente
competitiva en los mercados internacionales, acompariado de justicia social, tradu-
cida en mejores oportunidades de empleo, mejor distribucion del ingreso y en ele-
var €l nivel de vida de la sociedad. 2) La configuracion de un nuevo sistema politi-
co que posibilite la creacion de una nueva constitucion, € redescubrimiento de la
division de poderes, la publicitacion de las decisiones politicas, una competencia
justaentre partidos politicos, €l fortalecimiento del federalismo, la sustancial mejo-
ria del sistemaelectoral através del perfeccionamiento de sus instrumentos legales
y juridicos, asi como el uso de nuevas tecnologias, pero sobre todo la creacion de
instrumentos y formulas de participacion ciudadana; todo esto con laidea de que se
edifique la existenciay aplicacion de un Estado de Derecho. 3) La reforma institu-
cional del gobierno y laAdministracién Plblica, que posibilite el perfeccionamien-
to y utilizacion de procesos como la descentralizacion administrativa, las politicas
publicas, las tecnologias gerenciales, la gestion publica, la transparencia en el
manejo de los recursos, la rendicion de cuentas, la ética en € servicio publico, €l
establecimiento de un servicio civil de carrera y la creacion de nuevos mecanismos
e instrumentos que permitan un mejor trato y dialogo con los ciudadanos. 4) El for-
talecimiento de la sociedad civil y sus diferentes vertientes de organizacién a tra-
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vés d¢ la implementacion de canales de comunicacion con e Estado en un esque-
ma de corresponsabilidad y complementaridad.

a) La reforma en las instituciones econémicas

Lax instituciones econémicas tradicionales como la empresa, el sistema finan-
ctero, los sectores primario, secundario y terciario, se han visto envueltos en nue-
vos procesos como la globalizacion. las operaciones bursétiles transnacionales, las
nuevas formas de propiedad, los nuevos bienes publicos, los tratados comerciales,
las nuevas tecnologias inmersas en lo que se ha denominado como sector cuaterna-
rio. que, en su conjunto, han redimensionado a las primeras y han dado lugar a la
creacion de otras instituciones mucho més complejas.

Este redimensionamiento de las instituciones econémicas tradicionales y la apa-
riciobn de otras nuevas han generado como consecuencia, modificaciones en los
roles de los actores tradicionales como el Estado, la empresa, e mercado y en las
reglas formales e informales que regulan la economia. El caso de México es suma-
mente contradictorio, ya que, por una parte, se encuentra en una situacion de de-
sarrollo de su estructura ugroindustrial y financieray por la otra, tiene que afrontar
los desafios de la globalizacién econémicay la lucha en los mercados internacio-
nales. En ese sentido, los retos son enormes, y aungue se han aprovechado oportu-
nidades ¢n los Ultimos afios, gracias a las enormes capacidades de insercion que se
han logrado ¢n los grandes conglomerados econémicos, reforzados por la dinami-
ca de la globalizacion y apertura comercial que impera, es evidente que se carece
todavia de una infraestructura econdmica lo suficientemente productiva para com-
petir y adquirir un lugar preponderante en los mercados internacionales.

En este aspecto, desde hace algunos afios, las politicas econémicas de apoyo e
inversion econdmica en la infraestructura productiva nacional han variado sustan-
cialmente: parece ser que la tendencia inminente es posicionar a Estado como un
ente estrictamente de caracter regulador y promotor de la actividad econémicay ya
no como gran benefactor y propulsor de la infraestructura econémica. Este proceso
de cambio institucional no ha resultado ser sencillo por la existencia de politicas
proteccionistas que prevalecieron durante décadas y que incluso dieron nacimiento
alaindustriay al sistema financiero existente. por € contrario, en muchos casos ha
resultado costosa la dependencia que se generd de la industria con e Estado, lo que
no le permite a la primera. hasta cierto punto, tener la mayoria de edad que se
requiere para enfrentar los retos de la globalizacién.

Sin embargo, todo indicaque no hay un retorno a las politicas proteccionistas que
prevalecieron durante varios afios, sino que hoyes necesaria la reorientacion de las
reglas y las politicas para lograr mejores condiciones tanto juridicas como adminis-
trativas, que permitan una mayor certidumbre econémica tanto a los sectores pro-
ductivos como a los inversionistas, sean nacionales o extranjeros y que, en conse-
cuencia, dé lugar, por un lado, a fortalecimiento de laestructura productiva nacional
Y, por €l otro, a su preparacion para la competenciaen los mercados internacionales.
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La integracion a bloques econémicos como € norteamericano 0 mejor conoci-
do como Tratado de Libre Comercio tampoco ha estado del todo libre de sacrifi-
cios, por € contrario, ha generado costos, sobre todo en el tenor de la supeditacion
a lineamientos supranacionales de caracter econdmico como la disminucién de
aranceles a productos de importacion, o la modificacién de normas aduaneras v
sanitarias. Aunado aello, existe el obligado cumplimiento de lineamientos dictados
en su mayoria por organismos como e Fondo Monetario Internacional o e Banco
Mundial, entre otros, por concepto de deuda, como son los de: mantener finanzas
publicas sanas, niveles minimos de inflacidn, tipo de cambio estable. niveles razo-
nables de endeudamiento publico, industria competitiva hacia € exterior, promo-
cion de inversion extranjera, etc.

Otro de los elementos a considerar en e disefio de la politica ccondmica nacio-
nal es el desarrollo sustentable o sostenible (como se le conoce en Europa), ¢cnten-
dido como e proceso que comprende e impulso de toda actividad econémica
acompafiada del cuidado y preservacion del medio ambiente y dcl desarrollo social
(mayores recursos a la educacion, salud, vivienda, alimentacion) (Jimingz, 2000:
22 y ss.). Esto significa que toda actividad econdmica no puecde desarrollarse de
manera indiscriminada, sino que debe ir acompafiada de un uso inteligente d¢ los
recursos naturales, de una mejor distribucién del ingreso y mejoraen los niveles de
vida de la poblacion. Estainstitucion del desarrollo sustentable, sin duda alguna. s¢
constituye en un nuevo derrotero del Estado mexicano, aunado a su papel de Estado
regulador y promotor, que, poco a poco, comienza a incidir en laculturay e com-
portamiento de empresarios, sociedad civil y autoridades.

Sin embargo, s bien han existido en los Gltimos afios esfuerzos impuriantes en
cuanto ala reorientacién e innovacion de politicas y estrategias para lograr las con-
diciones que reclama este esquema econémico mundial. como consecuencia tam-
bién del replanteamiento de las relaciones entre el Estado y la clase empresarial.
'financiera y trabajadora, estos esfuerzos no han sido suficientes y si han generado
graves costos econdmicos tanto a la propia industria nacional como a la sociedad
en general. Es unarealidad el hecho de que se haya acelerado la apertura a los mer-
cados internacionales, ademas de haber dafiado -en algunos casos hasta con ¢l cie-
rre de empresas- a gran parte de la industria nacional, que no se encontraha prepa-
rada en esos momentos, ha tenido como consecuencia que se hayan diferenciado de
manera acentuada los niveles de vidaen la pohlacién. Es asi. que se observaen los
ultimos afios, la concentracion de la riqueza en unas cuantas personas y el creci-
miento de manera descomunal de la pobrezaen un enorme nimero de la poblacién.
Se hablade casi un 53% de la poblacion en México que vive con niveles de pobre-
za y de un 26% con niveles de extrema pobreza!l".

17 Esto se confirma con datos oficiales, los cuales sefialaban @ inicio de la administracion del Presidente
Ernesto Zedillo, que el nimero de mexicanos en pobreza extrema era de 18 millones, segin datos de la
Comisién de Desarrollo de la Céamara de Diputados. Hoy, de acuerdo con datos proporcionados por la
Secretaria de Desarrollo Social, son 26 millones de mexicanos los que estdn sumidos en condiciones de
pobreza extrema.
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Por todo €llo, en € terreno econdmico, en un lapso corto, las autoridades res-
ponsables del ambito econdmico se han visto obligadas areorientar la politica eco-
némica nacional con laidea de tratar de generar un equilibrio entre el aspecto eco-
némico y el social. En efecto, en un periodo corto se implementaron procesos de
desregulacion econdmica, de privatizacién de empresas publicas, se modifico €
marco juridico en materia de inversiones, comercio exterior, normalizacién en €l
sistema financiero y se suscribieron tratados y acuerdos comerciales internaciona-
les -los mas importantes con los Estados Unidos y Canada y recientemente €l
Acuerdo Comercial con la Unién Europea-, todo ello en su conjunto tendente a
incentivar alaindustria nacional y hacer atractiva lainversion de capitales extran-
jeros. Pero también de manera simultanea se han tenido que crear nuevos instru-
mentos. dé desarrollo social; se parte de la preocupacién de reorientar la politica
econémica para tratar de generar mejores condiciones de vida para los que no tie-
nen los suficientes recursos para hacerlo. Sin embargo, en este rubro todavia falta
mucho por hacer. Por |o que la preocupacion para los proximos afios sera precisa
mente renivelar esa balanza

En general, resulta indispensable la innovacion de politicas tendentes arevertir
el enorme problema de lainequidad y propiciar niveles de distribucion de larique-
za tendentes a incrementar equitativamente la calidad de vida de las personas. El
desarrollo econdmico necesariamente tendra que ir de la mano de la creacion de un
mercado interno y dejusticia social, através de la creacion de empleos, de facilitar
el establecimiento de comercios e industrias, de impulsar el desarrollo agropecua-
rio, de fortalecer las instituciones de asistencia'y seguridad social, de impulsar €l
desarrollo en materia de educacion, salud, aimentacién y vivienda. La concatena-
cion de ingtituciones econdmicas como €l fortalecimiento de la industria agroin-
dustrial y demés sectores productivos con € de la justicia social sera de suma
importancia paralaposible solucién del problema de lainequidad y desigualdad de
oportunidades en un pais como México.

Se trata de una labor extremadamente dificil, bautizada por Ralf bARENDORF
(citado por vALLESPIN, 2000: 16) como la busqueda de "la cuadratura del circulo"
que consiste en ser capaces de unificar a la vez tres dimensiones y fines sociales
distintos que no se dejan integrar con facilidad: primero, mantener la capacidad
competitiva bajo las inestables y agresivas condiciones de mundializacién econé-
mica; segundo, conseguir hacerlo sin lesionar las bases de la cohesion y la solida-
ridad social; y tercero, lograrlo dentro de las reglas y bajo |as instituciones demo-
créticas de una sociedad libre. Competitividad, cohesion y libertad -no necesaria-
mente en este orden- hien pueden ser los valores que se habran de aprender a con-
jugar juntos en la nueva politica.

b) La reforma en las instituciones politicas

Con respecto alas instituciones politicas tradicionales como la Constitucion, €l
marco legal secundario, ladivision de poderes, € sistema de partidos, los sistemas
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electorales, la descentralizacion politica, también se han visto rebasadas por 1a apa-
ricion de otras instituciones como lo es la participacion ciudadana através de orga-
nismos civiles, el nuevo federalismo™, € pluralismo, las politicas supranacionales,
pero, sin duda alguna, la mas importante, ya que engloba a todas las mencionadas,
es la relacionada con la creacién y consolidacion de un sistema democréatico. La
demoacracia entendida como sistema de vida institucional ha redimensionado a las
ingtituciones tradicionales antes mencionadas, las ha dotado de una nueva configu-
racion e incluso ha generado otras.

L os acontecimientos que se presentaron afinales de los afios ochenta relaciona-
dos con lacaida del blogue socialista, asi como la abolicién de regimenes de carac-
ter militar (los casos del cono sudamericano), obedecen a surgimiento de sistemas
democraticos, los cuales se constituyen en la piedra angular en lavidainstitucional
de lamayoria de los paises del mundo. Esta claro que este proceso en México toda
viano haterminado, continliay parece ser que todavia no ha llegado a su culmina
cion y consolidacion. De tal forma, que se observan dos tipos de factores que
impulsan e fendmeno de la democratizacion. Unos de carécter externo y otros de
caracter interno.

Sobre los factores de caracter externo, se identifican los lineamientos politicos
de caréacter supranacional que, de manera general, obligan atodos |os paises inmer-
sos en lallamada cruzada por la democracia a establecer sistemas electorales con-
fiables, de respeto alos derechos humanos, de apertura y coordinacion con orga-
nismos civiles, de reestructuracion y modernizacion de sus gobiernos y sus
Administraciones Publicas. La adopcion de estos lineamientos también se ha visto
materializada en una serie de reformas legales y en acuerdos politicos nacionales
entre € gobierno y los partidos politicos. Procesos que no han sido féciles de efec-
tuar sobre todo en paises en los que no existié un régimen de caracteristicas propi-
cias alas practicas democréticas. Por € contrario, se considera que éstos seran pro-
cesos largos y complejos que no seran sencillos de consolidarse.

Con relacion a los factores de caracter interno, se refieren a los esfuerzos que
hace cada uno de los paises a interior de los mismos. En el caso de México, se
avanza hacia € fortalecimiento de un sistema de partidos politicos, €l cua se ha
reconfigurado a través de la existencia tanto de la alternancia en e poder como €l
de la competencia politica entre los mismos, situacion inexistente hasta hace algu-
nos afos, debido a la preeminencia de un solo partido. Esta situacion ha ido acom-
pafiada de la necesidad de contar con sistemas electorales cada vez mas confiables,
con reglas certeras.que garanticen competenciay elecciones justas, pero sobre todo
gue propicien una mayor participacion ciudadana. En este terreno, procedimientos
nuevos en € pais como € plebiscito, e referéndum, la iniciativa popular han

18 Véase Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 del Presidente Ernesto Zedillo. Seguramente la politi-
cadel actua presidente no variard del todo. con el Unico detalle de un cambio de nombre.
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comenzado a cobrar presencia y estdn a un paso de constituirse en los nuevos
mecani smos formales que requieren tanto las autoridades como la ciudadania para
lograr mayores consensos y disminuir disensos (LEON, 1998: 27).

De igua forma, el poder legislativo también ha venido adquiriendo un nuevo
papel y ha modificado su relacién tanto conel poder ejecutivo como con € judicial,
precisamente por su nueva composicién politica 'y por la existencia de pluralismo
politico. En consecuencia, instituciones como € poder ejecutivo y judicial han
venido transformando gradualmente su desempefio con la idea de lograr un mayor
equilibrio entre los tres poderes. La division de poderes es otra institucion que ante
esta.coyuntura se vuelve aredescubrir y a renovar.

Es asi que la aparicion de lademocraciaen México ha venido a cambiar las con-
diciones que por mucho afios prevalecieron en € pais. Al respecto, Juan Pablo
GUERRERO AMPARAN (1999: 19-20) sefida:

"1. Primero, €l escenario de la contienda politicapasa de laburocraciaala arena
de las elecciones y los partidos politicos. Se distinguen por lo tanto los politicos
(que deben tener una carrera partidista o electoral, generalmente iniciada a nivel
regional) de los funcionarios publicos.

2. Con la creciente independencia del Congreso, éste se convierte en € dérgano
de representacion, pues ahi se deciden las formas y montos de asignacion de recur-
sos, asi como las reglas del juego formales -las leyes- que regulan la vida de los
sectores sociales. Se ha visto ahora con la Ley de Ingresos y € Presupuesto de
Egresos de la Federacion, cuando por primeravez se han acercado a Congreso los
sectores sociales interesados en ver representados sus objetivos en las disposicio-
nes legales, es decir la democratizacion introdujo parala politicaen México € prin-
cipio de la division de poderes, que ofrecerda Congreso su papel especializado de
legislador, le proporcionard la posibilidad de agregar su opinion en e disefio y
hechura de las politicas publicas y le dard un papel supervisor de la actuacion del
gjecutivo y sus administraciones.

3. Por lo anterior, la Administracion Pablicaya no sera el interlocutor exclusi-
vo entre € Estado y la sociedad".

De la misma manera, la descentralizacion politica se ha redescubierto y se ha
sobredimensionado, por la fuerza y presencia que han venido adquiriendo los
gobiernos estatales y municipales, materializado en una mayor demanda de partici-
pacion en latoma de decisiones y en € reclamo de mayores recursos, lo que en su
conjunto ha venido afortalecer al federalismo. El centralismo en todos sus aspec-
tos parece ser una de las instituciones que empiezan amarcar su salidadel escena-
rio politico y, alainversa, la presencia cada vez mayor de los estados comienza a
ser lareglapor establecerse.

Pero, sin duda alguna, las transformaciones de los proximos afios a las que se
vera sometida la institucion presidencial, serén de las més relevantes, no sélo por
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lareal alternanciaen el poder, lacual por fin se dio en México después de muchos
anos, sino por la necesidad de acotar cada vez mas su poder metaconstitucional y
gue dé lugar, de acuerdo con la ley, a potencializar a las otras instancias guberna-
mentales y los demas poderes.

Es también importante destacar la presencia cada vez mas fuerte de organiza-
ciones civiles conocidas como ONG, en la vida politica del pais, como parte del
pluralismo que reclama mayores espacios de participacion y representacion y que
surge, por una parte, por lo que ha dejado de hacer el Estado y, por otra, por lafata
de dinamismo en los partidos politicos. Para que puedan cumplir su papel, se obser-
va la necesidad de edificar reglas que permitan institucionalizar la presencia de
estas organizaciones y las formas de interactuar con las autoridades y con la socie-
dad en genera. Este pluralismo es un elemento sustancial para la democracia.

En el mismo sentido, |a presencia de las organizaciones civiles y su animo de
participacion y vigilancia en las decisiones publicas, también se ha constituido en
una presion para el Estado y sus 6rganos de poder, para tratar de que éstos realicen
de mejor manera la funcidn que les corresponde hacer, pero también para forzar a
una situacion, antes no vista, como lo es la publicitacion de las decisiones politicas.
Esto ha dado lugar ala aparicion de instituciones sumamente importantes: las con-
tralorias sociales y la rendicion de cuentas. Una de las novedades en el pasado
reciente ha sido la expedicién de la Ley Federal de Transparencia'y Acceso a la
Informacion Plblica Gubernamental, asi como también laexpedicion de leyes en la
materia, en algunos estados de la Republica.

También cabe sefidar que la globalizacion ha tenido un impacto en las institu-
__ciones politicas, principalmente en la politica exterior, esto como consecuencia de
gue actividades como la lucha contra e narcotréfico, la preservacion del medio
ambiente, los derechos humanos, entre las mas conocidas, han adquirido en los Ulti-
mos afios plenarelevancia, de tal forma que las decisiones politicas en esas mate-
rias préacticamente han adquirido un caracter de supranacionalidad. Esto |leva nece-
sariamente a la creacion de instituciones que mejoren la convivencia del pais con
otros, con €l propésito de unificar criterios y esfuerzosy evitar posibles conflictos.

Esta coyuntura de cambio en la vida politica institucional que vive €l pais ha
empezado a modificar las instituciones tradicionales y ha generado otras, lo que ha
llevado a pensar, en més de una vez, en la necesidad de contar con un nueva
Constitucion de la Republica. Ha sido evidente que la gran multiplicidad de cam-
bios en los que se ha visto involucrado €l pais en los Ultimos afios ha propiciado
también multiples reformas a la Constitucion En consecuencia, si se considera que
una Constitucion tiene un funcionamiento similar al que tiene un reloj, en e que
cada una de sus partes tiene que estar en perfecta armonia con las demés esta claro
gue con lareconfiguracién de muchas instituciones, unas tendran impacto en otras,
lo que requiere precisamente de un nuevo reloj totalmente armonizado, que no dé
lugar aretrasos 0 adelantos.
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Para ejemplificar lo sefidlado, bastard con observar cdmo la nueva forma en que
funciona el poder legislativo ha repercutido directamente en la actuacion del poder
gecutivo y judicial y todos a su vez en los estados de la republica. Esta reconfigu-
racion de papeles en los actores y sus comportamientos necesariamente repercuti-
ran directamente en otras instituciones como el federalismo, los gobiernos locales
y enlodos los procesos que esto conlleva como la seguridad publica, lapoliticafis-
cal, el desarrollo social, entre otras. Por |o que queda claro que todas estas piezas
de relojeria, que se encuentran plenamente engranadas, afectaran el funcionamien-
to.de unas con otras. De tal forma que s, en efecto, se asiste a una nueva institu-

‘ciorialidad democrética, se considera cas necesario contar con una nueva
Constitucion que conlleve la creacion de un nuevo marco legal, pero sobre todo que
dé lugar alaaplicacion de un verdadero Estado de Derecho acorde ala nueva rea
lidad que vive el Estado y la sociedad. Un Estado de Derecho que sobre todo garan-
tice y revitaice los derechos de los individuos ante las organizaciones publicas
encargadas de procurar justicia, desarrollo social y bienestar econdmico.

Esasi que €l reto en los préximos afios serd el de renovar alas instituciones poli-
ticas tradicionales con nuevas atribuciones y valores, pero también innovar institu-
ciones politicas acorde a los tiempos democréticos que vive € pais. Si bien existen
avances significativos en instituciones como las electorales, € sistema de partidos,
la apertura aorganizaciones civiles, |os esfuerzos todavia no son suficientes, la con-
solidacién y perfecta armonia que se pretende todavia no se ha alcanzado; de ahi la
importancia de los acuerdos y consensos que se logren para ello en los proximos
afios.

€) Reforma en las ingtituciones gubernamentales y administrativas

Las instituciones como el gobierno y la Administracion Publica, junto con sus
servidores publicos, estructuras burocréticas, actividades y procesos, tampoco pue-
den quedar fuera de la nueva institucionalidad que se esta construyendo en €l pais.
Por el contrario, los cambios que se registren en estas instituciones tradicionales
seran fundamentales, por 1o que en estos casos también se prepara un cambio ya
sea en cuanto a redescubrimiento, 0 ya sea en cuanto innovacion. Sobre todo por €
importante papel central que ha jugado y sigue jugando €l Gobierno y la
Administracion Pdblica en México. Si hubiera que ubicar a México en un modelo
de contexto institucional, sin duda, forma parte del modelo denominado Rechtstaat
por lafuerte presencia de sus instituciones publicas, asi como su tradicién legalis-
ta que asi lo demuestran. Esta situacion es importante destacarla porque de alguna
maneramarca €l ritmo y €l estilo de las reformas.

Procesos tradicionales, como |a descentralizacién administrativa, |a ética en €l
servicio, la gobernabilidad, la legalidad, |a imparcialidad, la seguridad juridica
requieren ser redescubiertos y renovados para recuperar la confianzay legitimidad
gue han perdido las instituciones gubernamentales y administrativas ante la ciuda
dania. La Encuesta Mundia de Vaores México 2000, con base en la pregunta rea-
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lizada ala ciudadania: ¢de las siguientes instituciones qué tanta confianza tiene en
élas? (mucho o algo, poco o nada). En € rubro (mucho o algo) serevelalo siguien-
te:

Institucion 1981 1990 1996-1997 2000
Ejército 48% 47% 59% 51%
Iglesia 60% 70% 66% 80%
Policia 31% 32% 33% 29%
Partidos Politicos N.P N.P. 33% 24%
Diputados 28% 34% 41% 20%
Burocracia 23% 28% 41% 20%

Como se puede observar, las instituciones gubernamentales y administrativas
(salvo € gjército) son los que representan los porcentajes méas bajos en cuanto a
confianza por parte de los ciudadanos.

Por o anterior, es necesario que las instituciones antes mencionadas sean forta-
lecidas y complementadas con otros procesos que respondan alalégica de los regi-
menes democréticos, como la transparencia en €l manegjo de los recursos, € méri-
to, larendicion de cuentas, latoma de decisiones compartida, la competitividad, la
calidad en los servicios. Pero, sobre todo, la profesionalizacion de los servidores
publicos.

En este Ultimo aspecto, el Estado mexicano y la Administracién Piblica enfren-
tan un doble dilema, por una parte, redescubrir y consolidar instituciones adminis-
trativas propias del modelo burocrético weberiano o de lo que se conoce como la
Administracion Publica tradicional, como o es € establecimiento de un servicio
civil de carrera y, por la otra, avanzar hacia los dictados de la Nueva Gestidn
Publica.

En efecto, la Administracion Pablica mexicana se caracteriza, entre otras cosas,
por la ausencia de un servicio civil de carrera. No obstante ello, parece ser, ahora
mas gue antes, necesario su establecimiento, ya que, por una parte, serequiere con-
tar con aparatos administrativos eficientes, prestadores de servicios de calidad, que
cuenten con servidores publicos profesionalizados y responsables de sus funciones
Yy, por la otra, con aparatos administrativos imparciales de toda contienda politica
partidista que le den continuidad a la politicas y programas mas alla de cualquier
cambio que seregistre en cualquier tipo de eleccion. En resumen, es preciso que de
una vez por todas se genere el cambio institucional asi como lainstitucionalizacién
de un sistema de mérito en sustitucién de un sistema de patronazgo.
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Por otra parte, una esfera que se redescubre es la de la ciudadania. El ciudada-
no, considerado como un cliente, por las contribuciones que aporta para la manu-
tencion del Estado, lo convierte en el centro de toda accion gubernamental y admi-
nistrativa. Esta nueva situacion demanda a los gobiernos y las Administraciones
Publicas a desarrollar esfuerzos tendentes a mejorar € trato posible con los-ciuda-
danos.

Es asi que la descentralizacion administrativa, la profesionalizacién de servido-
‘res publicos, larendicion de cuentas, latransparenciaen el mangjo de |os recursos,
se estan constituyendo en los nuevos vectores del cambio institucional, por lo que
habra que estar pendiente de los diversos impactos y cambios que se generen tanto
en lapropias instancias gubernamentales y administrativas, como también en la cul-
turay modo de ser del Estado y |a sociedad.

d) Las instituciones y € servicio civil de carrera

Como se ha podido observar, € pais atraviesa vientos de cambio en sus institu-
ciones més importantes y se encuentra en una franca transicion hacia la consolida-
cion de un sistema democratico. Aungue se considera que se esta todavia en cami-
no y hace falta mucho por recorrer. Es evidente que todavia no se cuenta con un sis-
tema de partidos politicos consolidado, una division de poderes, un real federalis-
mo, una imparticion y procuracion de justicia que le brinde verdadera proteccion a
los ciudadanos; un respeto irrestricto alos derechos humanos y alavoz de los ciu-
dadanos. Ademés de ello, como ya se sefidd, se carece de una infraestructura
agroindustrial fuerte y autosuficiente, con niveles aceptables de empleos, ademéas
de otros problemas como bajos niveles de poder adquisitivo, analfabetismo y des-
nutricion. Pero, sobre todo, existe un gran déficit de confianzay credibilidad de la
ciudadania para con la actuacion y desempefio del gobierno y la Administracion
Publica y sus servidores publicos.

En materia de profesionalizacion de los servidores publicos, se avanza en dos
senderos. uno dirigido hacia la profesionalizacién através de las nuevas técnicas de
la gestion publica, y e otro, hacia la institucionalizacion de un servicio civil de
carrerapara toda laAdministracion Publicatanto anivel central como local. En este
terreno, en los Ultimos quince afios se han dado avances importantes, sobre todo con
el establecimiento de servicios civiles de carrera anivel sectorial en organizaciones
publicas como €l Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, la
Secretaria de Educacioén Publica (carrera magisterial), Procuraduria General de la
Replblica, Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, Comisién
Nacional del Agua, ProcuraduriaAgraria, Instituto Federal Electoral y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (Sistema de Administracion Tributaria). La gran
excepcion por antigliedad lo es la Secretaria de Relaciones Exteriores con la exis-
tencia de la carrera diplomatica que data desde 1934. A nivel de los estados de la
Republica, actualmente el Unico estado que cuenta con esta figura es el Gobierno
del Distrito Federal.
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No obstante los pocos avances, se sostiene que resulta imprescindible que de
estas experiencias aisladas e inacabadas se genere una que cubra todo el espectro
de laAdministracién Plblica del pais. Se confia que con la nueva ley se concluya
parte de esta expectativa. Esta necesidad parte de laidea de que € servicio civil de
carrera no sdlo megjorard a gobierno y ala Administracion Plblica a través de la
profesionalizacion de los servidores publicos y la continuidad en programas y pro-
yectos -méas alla de cualquier cambio de tipo partidista- sino también ala sociedad
por los servicios y soluciones que reciba a sus permanentes demandas, que se mate-
rializardn en su bienestar general. También propiciara una mayor gobernabilidad
gue se traducira en mayor seguridad y proteccion alos ciudadanos, seguridad juri-
dica tanto a sus propios servidores publicos como a todos los sectores de la socie-
dad, propiciada en gran parte por € sistema de mérito versus patronazgo.

De igual forma, se visualiza que € servicio civil de carrera puede tener un
impacto positivo y diferentes alcances en todas las instituciones tanto econémicas,
politicas y administrativas como sociales. En cuanto al impacto positivo y los
alcances que tendria € servicio civil de carrera en las instituciones econdémicas se
pueden enunciar los siguientes: se podrian mejorar las condiciones tanto juridicas
como administrativas para € fortalecimiento de la industria y la inversion tanto
nacional como extranjera; se procuraria mayor certidumbre econémica y seguridad
juridica a través de un mejor trato a los ciudadanos y en la prestacion de mejores
servicios publicos. Se fortalecerian las finanzas piblicas a hacer un uso mas ade-
cuados de los recursos y se garantizaria unamejor utilizacion de larecaudacion fis-
cal. Deigua manera, como parte de laAdministracion Pablica que vela por €l bien-
estar general de los ciudadanos, se procuraria propiciar la creacion de empleos, la
mejor distribucién del ingreso y € fortalecimiento de las organizaciones de asis-
tencia 'y seguridad socia

Con respecto alas instituciones politicas y administrativas, en éstas también se
considera que puede haber beneficios directos por el establecimiento de un servicio
civil de carrera, por la€ficaciay eficiencia en el cumplimiento de las paliticas, por
la continuidad en programas y proyectos, mas alla de cualquier cambio palitico, o
que propiciariael cumplimiento de compromisos con la ciudadania y la recupera-
cion de la credibilidad y la confianza. También fortaleceria la division de poderes,
yaque ladindmica de profesionaizacion, eficienciay calidad en los servicios de la
Administraciones Publicas repercutiria en las funciones legidativas y judiciaes,
para que éstas adquieran niveles similares de desempefio. Otra parte en la que
habria impactos positivos seria en el federalismo y la descentralizacion politica y
administrativa, ya que en e fortalecimiento de las Administraciones Publicas loca-
les se propiciaria una menor dependencia de los gobiernos locales para con €
gobierno central.

Se cree que un servicio civil de carrera puede propiciar competencia y mejores
resultados para con las demandas de la ciudadania, por 1o que de manera sustancial
mejorard la gestion publica, y provocara que los demas actores no gubernamenta-
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les prestadores de servicios publicos también fortalezcan sus organizacionesy pro-
cedimientos, asi como la profesionalizacion de sus empleados. En ellos también
estaria presente la exigencia de la ciudadania: demanda de resultados y rendicion
de cuentas.

Por ultimo, se parte de la concepcion de que el servicio civil de carrera, ademés
de resolver un problemade caréacter interno de las organizaciones publicas, también
contiene este caracter publico que lo hace mucho més relevante y necesario para €l
fortalecimiento de lanueva vida institucional del pais. Por lo que su contribucion a
la creacion de una cultura tanto administrativa como civica puede ser muy impor-
tante. Al no incorporarlo a este concierto y construccién de instituciones democra
ticas, se estaria cancelando parte de la democracia que requiere un pais como
México.

2. ANALISIS DE LAS CONDICIONES INSTITUCIONALESACTUALESEN
MEXICO PARA EL ESTABLECIMIENTO DE UN SERVICIO CIVIL DE
CARRERA (DIAGNOSTICO)

La Administracion Pablica mexicana, a pesar de haber pasado un largo periodo
de reforma administrativa (1970-1982) y de modernizacion (1984-2000), y haber
logrado una serie de avances tanto en aspectos legales, organizacionales, procedi-
mentales, como tecnoldgicos, con el propdsito de contar con aparatos administrati-
vos eficientes en sus tres niveles de gobierno: federal, estatal, municipal, todavia
tiene asignaturas pendientes. La mas importante, sin duda alguna, es la de crear un
servicio civil de carrera. La ausencia de este tipo de figuras y de otras propias del
modelo burocrético weberiano, no sblo en México sino en Latinoamérica en gene-
ral, ha dado lugar a que algunos especialistas califiquen a proceso de reforma
administrativa como de un fracaso (PRATS, 1999a). Segun pPrATS (1999a), en
América Latina, por lo general, no Ileg6 a institucionalizarse sino parcial y excep-
cionalmente el sistema que wWeBER Ilam6 de dominacién racional-legal encarnado
en la burocracia. De ésta se tomaron las apariencias formales; pero en ausencia de
los condicionamientos socio-econdmico-politicos necesarios, 10 que se desarrolla-
ron mayormente fueron "buropatologias”’, que en el mejor de los casos se aproxi-
maban a sistema mixto que wWeBER Ilamé "burocracias patrimoniales”.

El caso mexicano no ha sido ajeno a tipo de burocracia patrimonial de la cual
habla PRATS -aludiendo a WEBER-, Y un aspecto notorio en ese sentido es lo que
acontece con lamayoriadel persona en cargos preferentemente medios y altos que
compone a la Administracion Piblica en sus tres niveles de gobierno federal, esta-
tal y municipal y que son reclutados através de la figura de la designacion o con-
fianza politica. Fendmeno que, ademas de darse de manera natural en periodos de
eleccion, también se presenta en etapas en las que se encuentra funcionando €l
gobierno electo. Los casos de.cambios de secretarios de Estado en periodos inter-
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medios o licencias de gobernadores de los estados de la Republica, se constituyen
en verdaderas revoluciones en las estructuras de personal de la Administracién
Pablica

Esta situacién anacronica est vigente --contraria alos avances logrados en otras
areas y procesos de la Administracion- y sigue resultando una incognita el que no
se haya configurado el establecimiento de un servicio civil de carreray, en conse-
cuencia, se siga alargando todavia més la distancia que se guarda con
Administraciones Publicas de paises avanzados, ata grado que alaAdministracién
Publica mexicanaen este rubro se le identifique por las caracteristicas que presen-
ta, con una Administracion Piblicadel siglo xix (BARZELAY, 1998). En virtud de lo
anterior, la pregunta obligadaes: ¢cuales son las razones por las que no se ha podi-
do establecer un servicio civil de carreraen el pais? Paraello, se identifican basi-
camente tres razones: razones politicas, razonesjuridicasy razones administrativas.

a) Razones politicas

Con respecto a las razones politicas se distinguen dos problemas uno de caréc-
ter funcional que tiene que ver con la falta de autonomia de la Administracién
Publicay e otro con la forma en que se reclutan a los servidores publicos en
México. En cuanto al primer problema, se puede decir que en gran parte se debid
a egjercicio gubernamental-unipartidista que prevalecié por mucho tiempo en €
pais. Un gjercicio que en aras del proyecto nacional revolucionario dispuso de todo,
sin ningun tipo de cuestionamiento, y en el que e corporativismo sindical y € de
las organizaciones sociales fueron fundamentales. Por ejemplo, € papel de la
Federacion de Sindicatos de Trabajadores a Servicio del Estado (FSTSE)19y del
Partido Revolucionario Institucional jugaron un papel esencial como 6rganos de
| egitimacion politica de toda accion de gobierno. Esta situacion determinaba que en
la realidad no habia una clara distincién entre politica partidista y Administracion,
ya que en ambas los intereses eran los mismos; en € que ademés e sistema de
patronazgo o botin eran preponderantes. ¢En esa situacion, era necesario un servi-
cio civil de carrera? Se considera que no era necesario.

Al respecto, Juan Pablo GUERRERO AMPARAN (1999: 14-15) sefidla que, por lo
menos, desde el sexenio de Miguel Aleman (1946-1952), en México no ha estado
claraladistincién entre los politicos electos y los atos funcionarios publicos, dado
gue la carrera politica que ha llevado ala presidencia ha sido preponderantemente
burocrética. Lo anterior se debe aque € sistema politico era autoritario y presiden-
cialista, con la subordinacion del poder legislativo y con légicas de competencia
por el poder particulares y alejadas, hasta hace muy poco (1988), del juego demo-
crético electoral.

19 LaFSTSE estaintegradapor cercade 1.700.000 burdcratas, integradosen 88 sindicatos solo en 6rga-
nos de la Administracion Plblica Federal (HARO BELCHEZ, 2000: 174).
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En este marco, la Administracién Pablica tuvo por 1o menos cinco roles esen-
ciales para el sistema politico (GUERRERO AMPARAN, 1997: 16-18):

1.- La Administracion Pablica se convirtié en el escenario de la contienda poli-
tica, particularmente la sucesion presidencial, en € que los secretarios de Estado
eran los politicos contendientes.

2.- Fue € sitio de la representacién corporativista y clientelar, y sustituy6 a
Congreso en ese papel de representacion.

3.- Ademés de ser enlace entre el poder politico y los sectores sociales, fue tam-
bién sitio de la negociacién para la asignacion de esos recursos. La asignacion de
los mismos no se negociaba ni con los representantes distritales ni a nivel territo-
ria. Todo ello ocurria en las secretarias de Estado y en sus aparatos administrati-
vos. Desde la perspectiva de los secretarios de Estado, la fidelidad de los burécra-
tas era fundamental para atender a las clientelas, los grupos de apoyo politico y
favorecer los fines particulares de promocién politica

4.- El esquema de incentivos paralos funcionarios, los individuos y los sectores
sociales (costos de oportunidad de cumplir plenamente con las reglas y la fata de
aplicacion de sanciones) favorecié enteramente € ajuste mutuo por la via econd-
mica, particulary por encimade laley (por cierto, extremadamente abigarrada). La
Administracién Publicafue el medio idéneo para e enriquecimiento de los secto-
res sociales que la han compuesto. Al mismo tiempo, la burocracia sale interna-
mente cohesionada e infranqueable a consecuencia de su colusién. Es decir, que
esto provee de un poderoso factor de cohesion interna dentro de la burocracia y
frente al exterior, por las mutuas complicidades; a su vez, resta autonomia a los
burécratas en el interior del sistemay frente alos superiores.

5.- Finalmente, la Administracién Pablica fue el brazo eecutor incondicional
del presidente. Esta monedatiene dos caras, por el lado virtuoso, se generé un con-
trol estricto y vertical de los secretarios (y del presidente) sobre los administrado-
res de los programas y politicas en los casos que interesaban particularmente a jefe
jerérquico. En este caso, se redujeron sustancialmente los riesgos de que la aplica-
cion no reflejara fielmente los objetivos buscados por los mandos superiores (que
no forzosamente son |os objetivos mas deseables paralos afectados por la politica).
Pero existe la otra cara de la moneda. Cuando los jefes no estaban personal mente
-0 con sus servicios mas all egados- supervisando la ejecucion de la politica, resul-
taba muy dificil controlar a las Administraciones. Entonces estas Ultimas se veian
facilmente permeadas -eapturadas- por los intereses particulares de los sectores
sociales interesados 0 por los mismos burdcratas menores, una féacil presa de la
corrupcion (es el caso de la policia, de los érganos encargados de los permisos, las
supervisiones, la administracion de justicia, etc.).

Cada. uno de estos roles fueron en contra de la autonomizacion de la
Administracion Publicay, por ende, de la posibilidad de instaurar un servicio civil
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de carrera, que en cierta medida hubiera separado a la Administracion de la com-
petencia politica, el cual también hubiera aislado y ofrecido neutralidad a los cuer-
pos burocraticos y condiciones e incentivos para €l gercicio honesto y apegado a
la legalidad que exige lainstitucion.

Delosroles esenciales sefidlados y sobretodo € punto de la autonomizacion, se
considera que en ella radica la clave para entender 1a necesidad de que primero se
requeria democratizar al sistema politico y posteriormente la Administracion
Publica incluso através de un servicio civil de carrera. Negar la dependencia de la
Administracion Publica del sistema politico -sobre todo de los partidos- y otorgar-
le una autonomia gque nunca habia tenido -por giemplo a través de las reformas
administrativas-, era simplemente tratar de crear una ilusion éptica.

Con respecto a segundo problema que tiene que ver con la forma en que se
recluta alos servidores piblicos en México, €l ingreso a servicio publico se reali-
za por conocimiento de las personas, por cuotas partidistas, compromisos politicos
entre los servidores publicos, o por recomendaciones. Esto ha dado lugar, alo que
denomina Mauricio MERINO (1996: 8-9) como la subcultura administrativa de la
lealtad individual; una dindmica que fue ciertamente funcional durante una larga
época de la Administracion Plblica mexicana y que se sustentaba en € privilegio
de valores como la lealtad y la disciplina de grupo, puestos por encima de la espe-
cialidad requerida para el desempefio de unafuncion o nivel de profesionalismo de
quien tenia un cargo especifico.

Aungue esta situacion ha venido cambiado en los Ultimos afios, por € nivel de
especializacion de algunas areas y de sus servidores publicos, se considera que,
hasta hoy dia, sigue vigente la idea en muchos servidores publicos del sentido de
pertenencia a un proyecto politico compartido, y la identidad personal del colabo-
rador con € lider formal de la organizacion publica como dos elementos sine qua
non para €l desarrollo profesional. Este es todavia un componente muy fuerte de la
cultura politica-administrativa de las personas.

De igual forma, la subcultura de la lealtad tiene también otros impactos, por
giemplo en e sentido de competencia y cooperacion que se da entre las distintas
dependencias y en sus diferentes areas del sector publico. Competencia que en la
mayoria de los casos no es leal. De acuerdo con ese mecanismo, cada uno de los
programas implementados por las areas gubernamentales constituye de hecho una
herramienta para la construccion de poder politico y para competir en la préctica
con otras areas publicas, que en e fondo persiguen e mismo objetivo.
Précticamente, 1o que se crean son nichos de poder al interior de las areas de las
Administraciones en los tres niveles de gobierno. De ahi que las redes de coopera-
cion entre distintas instancias gubernamentales no se definan tanto por las afinida-
des intrinsecas alos objetivos sociales que cada una persigue, sino por los lazos de
amistad y por las alianzas politicas establecidas entre |os jefes de cada equipo admi-
nistrativo.
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Laidea, entodo caso, de implementar un servicio civil de carreraes que tendria
como finalidad modificar actitudes, comportamientos, niveles de responsabilidad,
|ealtades, crear una nueva culturadel servidor publico pero con la condicidn de que
ésta también haya sido modificada desde su seno: el sistema politico a través del
factor democratizador.

b) Razonesjuridicas

Con respecto alas razonesjuridicas, las cuales guardan una relacion directa con
la legislacion laboral burocrética prevaleciente, su enorme confusion por la exis-
tencia de multiples ordenamientos juridicos y marcada diferenciacion sobre la
situacion de los servidores publicos, de acuerdo con lo que sefiala el articulo 123
constitucional y la Ley Federal de Trabajadores a Servicio del Estado, han sido
también razones claves para que no se hayainstituido el servicio civil de carrera

Efectivamente, la existencia de una legislacion dispersa, que constituye lo que
Guillermo HARO BELCHEZ (1991: 19) llamaun "laberinto juridico" que se materia-
liza en fata de uniformidad, ha sido un factor preponderante parala fata de reglas
claras que regulen lavida laboral de los servidores publicos. Por mencionar uno de
los tantos ejemplos: €l articulo 123 constitucional se divide en dos grandes aparta-
dos, el apartado A que regula la situacion laboral de todo trabajador y e apartado
B que regula la situacion laboral de los trabajadores a servicio del Estado, Sin
embargo, la confusién comienza cuando en el apartado A que si bienindicael pro-
pio texto constitucional: "El Congreso de la Unién, sin contravenir a las bases
siguientes, debera expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regiran: A. Entre los
obreros, jornaleros, empleados, domésticos, artesanos y, de una manera general,
todo contrato de trabajo”, curiosamente también regula la relacion laboral de los
empleados publicos de la Administracion Publica descentralizada, salvo los que
prestan servicios publicos-", Cabe decir que, en cuanto a derechos colectivos, los
trabajadores del apartado A cuentan con una mayor amplitud parala sindicacion, la
contratacion colectivay el derecho de huelga, asi como un régimen especifico de
seguridad social a cargo del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) (HARO
BELCHEZ, 2000: 142). Por lo que alos burdcratas que son regulados atraveés de este
apartado se les ha llegado a denominar como burdcratas de "primer piso" a dife-
renciade los que son regulados por el apartado B.

Con respecto a apartado B del articulo 123 constitucional, que establece los
derechos de los trabajadores de los poderes de la Unién y € Gobierno del Distrito
Federal, asi como del banco central y las entidades de 1a Administracion Publica

20 La Ley Federa de Trabajadores a Servicio del Estado, en su articulo 10 amplia su aplicacion para
organismos descentralizados como el ISSSTE, Juntas Federales de Mgjoras Materiales, Instituto Nacional de
Vivienda, Loteria Nacional, Instituto Nacional Indigenista, Comision Nacional Bancaria y de Vaores,
Comisién de Tarifas de Electricidad y Gas, Centro Materno Infantil Maximino Avila Camacho, Hospital
Infantil y los organismos descentralizados similares que tengan a su cargo funcién de servicio péblicos.
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Federal del sistema bancario mexicano que prestan su servicio a Estado, compren-
de alos servidores publicos de base (o sindicalizados) de la Administracion Pdblica
centralizada, mas no contempla al personal de confianza que se conforma de todos
los mandos medios y superiores; particularmente esto se corrobora en laley regla-
mentaria de este apartado que lleva por titulo Ley Federa de Trabajadores al
Servicio del Estado, que establece en algunos de los articulos lo siguiente:

En su articulo 4° establece dos grupos de trabagjadores: 1os de confianzay los de
base. En su articulo 5° define como trabajadores de confianza a aquellos cuyo nom-
bramiento o gjercicio requiere laaprobacion expresa del Presidente de laRepublica
y los tipifica como aquellos alos que se le confiere poder de decisién en €l gerci-
cio del mando a nivel de Director General, Directores de Area, Adjunto,
Subdirectores y Jefes de Departamento. Incluye también los puestos que desempe-
flan las funciones de Inspeccién, Vigilancia, Fiscalizacion, Manegjo de Valores,
Auditoria, Control de Adquisiciones; Almacenes e Inventarios; Investigacion
Cientifica; Asesoria de Mandos Superiores, Secretarias Particulares; Agentes del
Ministerio Pdblico; las Palicias y los miembros del Poder Legislativo y Judicial.
Por su parte, €l articulo 6° establece, que los trabajadores de base son todos los no
incluidos en el articulo 5° y serdn inamovibles.

Por Ultimo, en cuanto aeste ordenamiento, de manera expresa en el articulo 8°
se establece "Quedan excluidos del régimen de esta ley: los trabajadores de con-
fianza, los miembros del Ejército y Armada...". Por lo tanto, no estan establecidos
cudles son los derechos y € procedimiento a que debe sujetarse su baja o cese en €l
desempefio del servicio, por lo que puede considerarse que larelacion del personal
de confianza con la dependencia o institucion es de carécter eminentemente admi-
nistrativo y el cese es sdlo un acto de autoridad; como consecuencia, los conflictos
entre los empleados de confianza y la dependencia para la cual prestan sus servi-
cios, sobre la estabilidad de sus empleos no pueden ser resueltos por los tribunales
laborales sino por jueces federales; asi, antes de recurrir a amparo o habeas cor-
pus, deben hacerlo ante e Tribuna Federal de Conciliacion y Arbitrgje-t. sin
embargo, esto no esta determinado por la Constitucion.

Adicionalmente cabe sefidlar que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion pre-
cisa que los "trabajadores al servicio del Estado de confianza no estén protegidos
por €l apartado B del articulo 123 en cuanto ala estabilidad en el empleo'<-. El arti-
culo 124 de laLey Federa de Trabajadores al Servicio del Estado establece que €l
Tribuna Federal de Conciliacion y Arbitrge (TFCA) es competente para conocer
los conflictos individuales que se susciten entre titulares de una dependenciay sus
trabajadores -se refiere a los de base- por la exclusién que se hace de los de con-

2 Véase volumen relativo a las "Tesis gjecutorias 1917-1985", apéndice al Semanario Judicial de la

Federacian, Quinta Parte, Cuarta Sala, pp. 282 Y 284.
2 Volumen relativo a las "Tesis gecutorias 1917-1985", apéndice a Semanario Judicial de la
Federaci6n, Quinta Parte, Cuarta Sala, p. 286.
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fianza en el articulo 8°. En consecuencia, el TFCA no incurre en violacion de garan-
tias en los casos de sobreseimiento del pago de indemnizacién constitucional y sala
rios caidos reclamados por un trabajador de confianza, con un despido injustifica-
do (HARO BELCHEZ, 2000: 144-145).

A pesar de estas circunstancias, los trabajadores de confianza, cuya funcion o
nivel se encuentre ubicado en e rango de los que describe la Ley, al menos cuen-
tan con las medidas de proteccion a salario y los beneficios de seguridad social.
Sobre el rubro de prestaciones socioecondmicas se otorgan con base en laLey del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y se
hacen extensivas a los trabajadores a servicio civil de las dependencias y de las
entidades de .la Administracion Publica Federal que, por ley o por acuerdo del
Ejecutivo Federal, se incorporen a su régimen, asi como a los pensionistas y a los
familiares derechohabientes de unos y otros. La mismaley precisacomo trabajador
a toda persona que preste sus servicios en las dependencias o entidades, mediante
designacion legal o nombramiento o por estar incluido en las listas de raya de los
trabajadores temporales, con excepcion de aguellos que presten sus servicios
mediante contrato sujeto a la legislacion comdn y alos que perciban emolumentos
exclusivamente a cargo ala partida de honorarios, los cuales serén sujetos de laley,
ademas de los pensionistas y derechohabientes, para lo cual se entiende lainclusion
tanto de trabajadores de base como de confianza.

Por otra parte, otro elemento que forma parte de la probleméatica existente es que
hay un régimen particular para los diferentes tipos de servidores publicos, hay uno
para las fuerzas armadas, otro para los empleados bancarios, obviamente de los
bancos que todavia son del Estado, para los miembros del Servicio Exterior, mari-
na nacional, etc. Tal existencia de normas es propiciada por la propia normatividad
en la materia, la fraccion Xl del apartado B del articulo 123 constitucional esta-
blece que ciertas dependencias de la Administracién Publica Federal se regiran por
sus propias leyes, ta es el caso de la secretarias de Relaciones Exteriores, de la
Defensa Nacional y Marina asi como & Ministerio Publico y la Policia Judicial; la
fraccion X111-Bis sefiala lo mismo, en cuanto instituciones que prestan el servicio
de bancay crédito, Banco de México y Patronato del Ahorro Nacional. Esta situa-
cion se repite para € caso de 6rganos desconcentrados como el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) u 6rganos auténomos como €l
Instituto Federal Electoral. En palabras de Guillermo HARO BELCHEZ (1991: 19), se
concluye: "El laberinto termina por convertirse en un auténtico callejon sin salida
a convivir con esta diversidad legislativa toda una gama de reglamentaciones pro-
pias de cada una de las dependencias de la Administracion Piblica Centralizada'.

Paradar unaidea de la existencia de diversos ordenamientos juridicos que regu-
lan lafuncion puablica, a continuacién se enuncian algunos de los més significativos:

» Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos articulo 123 constitu-
cional. Diario Oficial de la Federacién (D.O.F.) 5 de febrero de 1917.
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* Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado, Reglamentaria del
Apartado "B" dd articulo 123 constitucional. D.0.F.28 de diciembre de 1963.

* Ley Federal del Trabajo, Reglamentariadel articulo 123 apartado A. D.O.F. 1o
de abril de 1970.

 Ley Reglamentaria de la fraccion Xl Bis del apartado B del articulo 123 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (trabajadores ban-
carios). D.O.F. 30 de diciembre de 1983.

 Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas. D.O.F. 28 de
mayo de 1976.

» Ley parala Comprobacion, Ajuste y Cémputo de Servicios en e Ejército y
Fuerza Area Mexicanos. D.O.F. 12 de diciembre de 1942.

 Ley parala Comprobacion, Ajuste y COmputo de Servicios de la Armada de
México. D.O.F. 24 de diciembre de 1984.

* Ley de Ascensos de la Armada de México. D.O.F. 14 de enero de 1985.

* Ley de Ascensos y Recompensas del Ejércitoy FuerzaAreaMexicana. D.O.F.
7 de enero de 1956.

 Ley de Recompensas de laArmada de México. D.O.F. 14 de enero de 1985.

* Ley de Premios, Estimulosy Recompensas Civiles. D.O.F. 31 de diciembre de
1975.

 Ley del Servicio Exterior Mexicano. D.O.F 4 de enero de 1994.

* Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
Diario Oficial de la Federacion 13 de marzo del 2002. México 2002.

« Reglamento de Vacaciones del Ejércitoy FuerzaArea Mexicanos. D.O.F. 2 de
abril de 1984.

» Reglamento de Estimulos Sociales y Econdmicos del Ministerio Publico
Federal. D.O.F. 17 de mayo de 1993.

» Reglamento de Estimulos Socialesy Econdmico de la PoliciaJudicial Federal.
D.O.F. 26 de marzo de 1993.

Ademés de las Leyes Organicas, Estatutos y Reglas que regulan a los organis-
mos auténomos, descentralizados y desconcentrados en materia de administracion
de recursos humanos, habria que mencionar a los de los estados de la Republica,
paralo cual la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece en
su articulo 71, fraccion 111, que es competenciade los estados iniciar leyes y decre-
tos. A suvez, d arliculo 73, fraccién X, fija como facultad del Congreso la expedi-
cién de leyes de trabajo reglamentarias del articulo 123, y e pérrafo segundo de
fraccion V111 del articulo 115 determinaque las relaciones de trabajo entre munici-
piosy sus trabajadores se regiran por las leyes que expidan las legislaturas locales,
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con base en lo dispuesto en el mencionado articulo 123 de la Constitucion y sus dis-
posiciones reglamentarias; y con mayor precision € articulo 16 constitucional, en
su fraccion VI, indica que "las relaciones de trabgjo entre estados y sus trabajado-
res se regiran por las leyes que expidan las legislaturas, los estados con base en lo
dispuesto por el articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias,...". Derivado de lo anterior, los
Congresos de los estados han expedido diversos ordenamientos en los que se regu-
lan las relaciones laborales con sus servidores publicos. Los cuales desafortunada-
mente, en su mayoria estédn hechos con criterios muy particulares y dispares, por
lo que existe la situacion de que no se apegan alos principios que dicta el apartado
B del articulo 123 constitucional (HARO BELCHEZ, 1991: 20).

Cabe destacar que ocho estados denominan a ordenamiento como Ley del
Servicio Civil: Bga California, Chiapas, Morelos, Nuevo Leon, Oaxaca, Sonora,
Veracruz yZacatecas. Sin embargo, lo que pudiera permitir un servicio civil de
carrera como tal, o la existencia de una carrera administrativa, alln no es contem-
piada en .una regulacion integral para todos los servidores publicos de la
Administracién Publica Estatal (HARO BELCHEZ, 2000: 162).

Finalmente, en cuanto a derecho ala sindicacion de los trabajadores a servicio
del Estado tiene como base constitucional lo sefialado en la fraccion X del articulo
123 propio apartado B, €l cual alaletraindica: "Los trabajadores tendran derecho
de asociarse para la defensa de sus intereses comunes. Podran, asimismo, hacer uso
del derecho de huelga, previo a cumplimiento de los requisitos que determine la
ley, respecto de una o varias dependencias de los poderes publicos, cuando se vio-
len de manera general y sisteméticalos derechos que este articulo les consagra’. El
Estado reconoce a la sindicalizacién como un derecho. Sin embargo, la normativi-
dad y organizacién sindical a la que hace referencia este apartado es sdlo del per-
sonal reconocido como de base, ya que los trabajadores de confianza, como lo esta-
blece el articulo 70 de la LFFSE, no pueden formar parte de ningln sindicato y, en
el caso de que algun trabajador de base pasara a ocupar un puesto de confianza y
gozara de la sindicalizacion, para éste quedaran en suspenso todas sus obligaciones
y derechos convenidos con su organizacion sindical. En este aspecto, tampoco se
descarta |la posibilidad de legislar sobre el derecho ala sindicacién de los trabaja-
dores de confianza.

En virtud de todo lo anterior, son urgentes las reformas al articulo 123 constitu-
cional apartado B, con el propdésito de que se genere una nueva legislacién con las
siguientes caracteristicas. que sea incluyente (por ejemplo, que no deje fuera a los
servidores publicos de confianza), uniforme (que contenga criterios y lineamientos
unicos y homogéneos) y general (que no haga distinciones de servidores publicos).
Pero sobre todo, que dé lugar propiamente a un servicio civil de carrera: como la
implementacion de nuevos mecanismos de seleccion e jngreso, estabilidad en el
empleo, nuevos derechos y obligaciones, desarrollo profesional, carrera adminis-
trativa, premios e incentivosy retiro digno.
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¢) Razones administrativas

Sobre las razones administrativas, habria que decir que estan ligadas a la falta
de una cultura administrativa basada en | a eficiencia, eficacia, calidad en €l servi-
cio y apertura a la opinion ciudadana. Por € contrario, la Administracion Publica
ha adquirido una imagen de desprestigio creada por la corrupcién, laineficiencia,
e autoritarismo, €l nepotismo y €l patrimonialismo. Términos contrarios al espiri-
tu de un servicio civil de carrera.

Los medios por lo que se accede ala Administracién Publica y la posicion poli-
tica de una gran parte de los servidores publicos también generan disfunciones de
tipo administrativo. Las mas conocidas estan asociadas a la improvisacion con la
gue se desempefian no pocos funcionarios de todos los niveles, con € costoso
aprendizaje que se transformaen acciones ineficaces y malos resultados para laciu-
dadania. Por otra parte, también esta el mecanismo de evaluacién sobre € desem-
pefio de los servidores piblicos, que en la mayoria de las veces es aplicado por los
jefes inmediatos, dejando de lado procedimientos claros y objetivos que efectiva-
mente demuestren la capacidad o incapacidad de los servidores puablicos.

Por otra parte, se coincide con José Juan SANCHEZ (1999: 232) en cuanto a que:
"el sistema de remuneraciones para |os servidores publicos no es acorde con |os suel-
dos del mercado, de tal manera que el ingreso de las personas que toman decisiones
de carécter nacional no sereflgja en su ingreso, que son muy similares alos que tiene
una persona con €l nivel bajo de una gerencia, en una empresa mediana o0 pequefia
de lainiciativa privada. Se tienen salarios poco competitivos. La descapitalizacion
del recurso humano dentro del sector publico cada dia atrae a gente con menos apti-
tudes o calificaciones y, algo muy importante, se generan o provocan conductas ili-
citas dentro del sector, o practicas de corrupcion”. Sobre este punto, de acuerdo con
el Indice de Percepcion de Corrupcion que prepar6 Transparencia Internacional para
el afio 2000, M éxico se ubica en un sitio nada favorable, con una calificacion de 3.3.
en una escalade 10. Esto lo ubica en €l lugar 59 de un total de 90 paises considera-
dos en lainvestigacion que realiza dicho organismo-'. En el afio 2001, lamisma ins-
titucion ubicd a México en lugar nimero 51 entre 90 paises, con una calificacién de
3.7 dentro del mismo indice, ocho lugares arriba con respecto a afio anterior-'. Sin
embargo, en el indice de Transparencia Internacional correspondiente al 2002, se
revelala posicion de México en el nimero 57 de un total de 102 paises con una cali-
ficacion del 3.6. Esto demuestra un aparente retroceso con respecto alo que se habia
logrado en e afio anterior. Finalmente, The International Institute for Management
Development otorga a México una calificacion de 2.12 en incidencia de corrupcién
y soborno. El estudio colocaaMéxico en el nimero 38 de un total de 47 paises®.

23 Véase Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarroll02001-2006 México 2001.

24 Véase Secretariadela Contraloriay Desarrollo Administrativo, ProgramaNacional de Combatea la
corrupciény fomento a la Transparencia y €l DesarrolloAdministrativo2001-2006. México 2001.

2 Véase www.secodam.org.mx
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De acuerdo con lo que sefiala el Programa Nacional de Combate ala Corrupcion
y Fomento a la Transparencia y € Desarrollo Administrativo 2001-2006 de la
Secretaria de la Contraloriay Desarrollo Administrativo, si bien es dificil cuantifi-
car el tamafio del problema de la corrupcion en México, ya que no se han hecho
estudios a respecto, si existen algunos indicadores que son marco de referencia
para dimensionarlo. En efecto, el Banco Mundia estima que representa el 9% del
PIB nacional, ademéas de haber una fundada percepcion en la opinion pablica de
gue existe corrupcion y de que ésta genera ineficiencias en la actividad publicay
servicios de baja calidad; por lo que se trata de un fendmeno de magnitud impor-
tante.

Otras de las précticas que existen en el persona que se desarrolla en la
Administracion Publicay que no percibe sueldos elevados es que cuenten con dos
0 més fuentes de ingreso adicionales, a veces dentro de la propia Administracién
Plblica, 1o que trae como consecuencia que no desarrollen de manera éptima la
funciones que debiesen cumplir, y no tengan un verdadero compromiso con la ins-
titucion.

También se carece de un sistemade desarrollo del servidor publico dentro de las
organizaciones. Esto significa que no existe un sistema que califique y reconozca
latrayectoriadel servidor publico, sobre todo si éste ha adquirido mayores conoci-
mientos o habilidades dentro de lafuncion que desempefia, que le permitair ascen-
diendo a niveles superiores. La ausencia de instrumentos objetivos de evaluacion
del desempefio también cancela la posibilidad de promover a las personas a pues-
tos superiores. El sistema no esta basado en el mérito sino en lalealtad personal.

Todo lo anterior se puede corroborar y sintetizar en € diagndstico sobre la pro-
blemética actual de la Administracion Publica Federal elaborado por Juan Pablo
GUERRERO con base en informacion de la Secretaria de Hacienda. Al respecto, se
sefida que los principales puntos problematicos se dividen en cuatro esferas
(GUERRERO AMPARAN, 1997: 21):

1.- Las compensaciones son € primer motivo de preocupacion. El sueldo que
perciben los funcionarios publicos se divide entre el sueldo base muy poco remu-
nerado y que cuenta con fundamento legal, y las compensaciones, que constituyen
la mayor proporcién del ingreso, pero no tienen un respaldo legal sdlido. La uni-
formidad en el sueldo segiin el nivel jerérquico no contempla las diferencias en €l
grado de responsabilidad. Y el monto de los salarios, insuficiente frente al merca-

do de trabgjo, constituye una de las fuentes de corrupcion, en el diagnostico de
Hacienda.

2.- La contratacién de los funcionarios publicos no obedece a un esquema Uinico
que regule los procesos de seleccidn, reclutamiento, ingreso, desarrollo profesional
y separacion. Prevalece la discrecionalidad del superior jerérquico que contratay
controla verticalmente a sus subalternos, que generalmente solo responden ante €.
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3.- El desarrollo profesional de los servidores publicos no cuenta con una vision
estratégica de largo plazo. La carrera depende del jefe administrativo del grupo del
cua forma parte €l funcionamiento. Si e superior es removido o reubicado, igual
suerte corren sus subalternos.

4.- La separacion es conflictiva, pues no hay ningln tipo de seguridad en €
empleo para los funcionarios de confianza. Ademas, constituye otra fuente de
corrupcion, pues lainseguridad en € empleo es un incentivo para usufructuar, aun-
gue sea a margen de las normas, los recursos publicos y lainformacion privilegia-
da de esos puestos.

Estos puntos coinciden con lo que informé México ala OCDE en relacion con
la existencia de problemas de corrupcién, de los cuales identificé alos siguientes:
préctica de promocion ineficiente, falta de estabilidad en la carrera del servicio
publico, falta de recursos en la forma de remuneracion adecuada y falta de con-
fianza en € servicio publico por parte de la ciudadania (OCDE, 2000).

Otro problema de caracter administrativo es €l que se registra con el personal
gue goza de inamovilidad en el puesto (puestos de apoyo administrativo, secreta
rias, auxiliares, mensajeros, en alguno casos andistas, jefe de oficina, etc.), que la
mayoria de las veces es personal sindicalizado. Si bien no se trata de subvalorar a
personal sindicalizado, por la posicion que goza la mayoria de €ellos, la reaidad
indica que no siempre gercen adecuadamente |as actividades que se les encomien-
dan. Este problema es muy palpable en instituciones que cuentan con un gran
nimero de personal sindicalizado. Un gjemplo de ello |o es el Gobierno del Distrito
Federa que cuenta entre sus filas con 109.000 trabajadores sindicalizados de una
estructura total de 283,980 servidores publicos (datos de la Direccién Genera de
Administracién y Desarrollo de Persona del Gobierno del Distrito Federal,
noviembre de 1999), que representa poco menos de la mitad de la estructura del
personal. Sin embargo, € problema se agudiza alln més por €l peso que tienen casi
todas las secciones del Sindicato Unico de Trabajadores del Gobierno del Distrito
Federal (SUTGDF), que préacticamente, en mas de una vez, han cerrado instalacio-
nes completas del Gobierno del Distrito Federal por demandas no satisfechas; situa-
cion como la antes descrita ha paralizado las actividades y por ende ha generado
perjuicios ala ciudadania, sobre todo si de por medio existen tramites por resolver.
De igua forma, €l fantasma del corporativismo también ha hecho acto de presen-
cia, sobre todo cuando un sindicato como el SUTGDF con tintes priistas (tal como
los sefidlan sus Estatutos), simplemente no coincide con los proyectos del gobierno
actual del Distrito Federal, que es un gobierno de signo partidista distinto, por lo
gue las dificultades de coordinar funciones y para gobernar la Ciudad de México
Son Mayores.

Por Ultimo, esta lainexistencia de metas y cooperacion intersecretariales o inter-
organizacionales. En la préactica, las oficinas publicas no suelen establecer vinculos
formales ni procedimientos de cooperacién asentados en la cercania de sus prop6-
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sitos publicos, a menos que haya razones politicas especificas. Por €l contrario, la
practica mas frecuente es que cada dependencia formule sus propios programas y
trate de implementarlos sobre la base de sus propios recursos, aun cuando sea evi-
dente que podria alcanzar mejores resultados mediante la cooperacion con alguna
otra dependencia complementaria. Al mismo tiempo; esa preferencia por la exclu-
sividad cuando por e aislamiento tiene su correlato en € trato generalmente dis-
creto -cuando no secreto- de la informacion que se produce en cada una de las
dependencias. De tal forma, que la competencia por los espacios politicos suele
imponerse sobre |as posibilidades de cooperacién entre 6rganos de gobierno, inclu-
so dentro de una sola dependencia (MERINO, 1996: 13-14). Los ejemplos abundan,
estan los casos en los que al buscarse una solucion a un desastre ecol 6gico es noto-

-na la falta de coordinacion y cooperacion que se da entre las tres instancias de
gobierno. Todo este manejo politico y administrativo poco eficiente, fata de trans-
parenciay falta de cooperacion, tienen por afadidura una repercusion en el disefio
e implementacion de politicas publicas.

3. ANTECEDENTES DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO

Si bien desde mediados del siglo dieciocho, bajo € sdllo de laCasaBorbény la
creacion de la Secretaria Virreinal en 1742, se marco €l principio de la reforma del
sistema administrativo, através de la division del gjercicio publico por areas espe-
cificas y funciones, profesionalizacion de funcionarios, renovacién de estructurasy
depuracion de procedimientos, no se llegd a establecer un servicio civil de carrera.
No obstante €ello, habria que destacar en cuanto a politicas de personal durante
1761-1832, que se hicieron esfuerzos importantes en materia de profesionalizacion
y permanencia de funcionarios publicos en sus puestos (ARNOLD, 1988), aunque la
designacion de los puestos publicos siguieron otorgandose por los medios conoci-
dos, lgjos de mecanismos claros e imparciales de ingreso.

Algunos autores como José Juan SANCHEZ (1999) han relacionado figuras como
el Juicio de Residencia, € Montepio de Ministros y Oficinas y todos los antece-
dentes relacionados con las Constituciones de 1812, 1824, 1836, 1857, incluso los
de la propia Constitucion de 1917 (en especial € titulo cuarto), alusivas a servido-
res publicos como antecedentes del servicio civil de carreraen México. Al respec-
to, se considera que tales antecedentes tienen que ver mas con aspectos propia-
mente de responsabilidades de los servidores publicos, que con aspectos de estabi-
lidad, desarrollo y profesionalizacién en el empleo.

De tal forma, que para hablar de la figura de un servicio civil de carrera en
México, se tiene que tener como referente a siglo xx. De los antecedentes que se
pueden citar en los que se hace mencion de manera expresa al servicio civil de
carrera, existe el antecedente de 1911, de un proyecto de ley del servicio civil pre-
sentado a la Camara de Diputados por Justo Sierray Tomas Berlanga, que solo
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quedo en precedente para la Diputacion de 1917, autora de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y del articulo 123, que habriade regular las rela
ciones de trabajo, pero que fue omisa en la reglamentacion o definicién de las
caracteristicas especificas de la relacion existente entre €l Estado y sus traba-
jadores-".

En 1922, un movimiento de servidores publicos del Gobierno federal dio origen
ala Confederacién Nacional de laAdministracion Publica (CNAP), encabezada por
e Presidente de la Republica, Alvaro Obregén y cuyo propésito era fungir como
una congregacion profesional de servidores publicos en todo € pais, pugnando por
crear un seguro oficial, prevenir emergencias de trabajo y apoyarse entre si y sus
familias en casos de cesantia, jubilacion o deceso; asi como la creacion de la carre-
ra administrativa, mediante una ley de servicio civil (GUERRERO OROZCO, 1998:
453-454).

Por lo que hace ala seguridad social paralos servidores publicos, en agosto de
1925 se expidio laLey de Pensiones Civiles de Retiro que tuvo como propésito fun-
damental integrar un sistemade seguridad socia. Durante el mismo afio por acuer-
do del presidente se establecieron los requisitos de admision, de escalafén y de
separacion de los empleados de la Contraloria, afin de ofrecer garantias de estabi-
lidad y como cimiento de una carreraadministrativa. Resultado de esto fue la expe-
dicion delaLey Organicade la Contraloriay € Reglamento de Examenes para nor-
mar €l requisito de ingreso mediante examen (GUERRERO OROZCO, 1998: 453-454).

a) Periodo postrevolucionario

En € afio 1929 se elabord un proyecto de ley de servicio civil para el Poder
Legislativo formulado por Amilcar Zetina. Dos afios mas tarde, en € afio de 1931,
siendo Presidente Constitucional Pascual Ortiz Rubio, se aprobd la Ley Federal del
Trabajo. En su articulo segundo se estipul 6 que "las relaciones entre €l Estado y sus
servidores se regiran por las leyes de Servicio Civil que se expidieran" (CHAVEZ,
1987: 65).

Afios mas tarde, se expidi6é un documento que |lama poderosamente la atencién,
denominado: "Acuerdo sobre organizacién y funcionamiento del Servicio Civil"
del 12 de abril de 1934 publicado en € Diario Oficial de la Federacién. Dicho
acuerdo, €l cua se consideraque bien pudo haber sido una ley en lamateria, se inte-
grabade siete capitulos: 1.- Del Servicio Civil, 11.- De las Comisiones del Servicio
Civil, 111- Del ingreso a Servicio Civil, IV.- De las vacaciones, licenciasy permi-
sos, V.- De las recompensas y ascensos, V.- De los derechos y obligaciones del
personal comprendido en e Servicio Civil, VII.- De las sanciones. En términos

% Véase Coordinacion Genera de Estudios Administrativos, "Los escalafones del sector piblico cen-
tralizado" Reestructuracién del Sstema General de Administracion y Desarrollo de Personal del Poder
Ejecutivo Federal. Ed. Presidenciade la Replblica, México D.F. 1978. p. 89
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generales, se puede decir que dicho acuerdo fue una aproximacién a esquema de
lo que seria un servicio civil de carrera.

En e mismo acuerdo, en lo que se puede considerar como la exposicion de
motivos, se destaca lo sefialado por € entonces Presidente de la Republica Interino
Abelardo L. Rodriguez:

..."Estimo que ha Ilegado para mi la oportunidad de iniciar el cumplimiento
de un principio revolucionario y la satisfaccion de prohijar un régimen con el
queme vinculo personalmente, para que sirva, através del tiempo, como campo
de experiencia que propicie a la nueva Administracion el estudio de los proble-
mas que lleva en su entrafiala implantacion del Servicio Civil y laformulacién
de su ley respectiva. Por .lopronto, abdico de la facultad constitucional que
tengo para nombrar y remaver libremente a los funcionarios y empleados que
dependen del Poder Ejecutivo y estatuyo, como seguridad de los propios fun-
cionariosy empleados, yenbien de laeficaciade los servicios publicos, un régi-
men interno que fija normas para la admision y nombramiento de los servidores
del Gobierno, sefiale sus derechos, obligaciones y recompensas y establece en
su favor la garantia de que, a partir de la fecha del presente acuerdo y hasta €
dia dltimo de noviembre de este afio en que terminara mi gjercicio presidencial,
ningun funcionario o empleado podra ser removido de su puesto sin causa justa,
debidamente comprobada ante las Comisiones del Servicio Civil que se institu-
yen"...27

Efectivamente, el acuerdo prescribia el dia 30 de noviembre de ese mismo afio
(articulo 2° transitorio), fecha que coincidia con el término del periodo interino del
entonces Presidente de la Republica, quiendurd en el cargo de 1932 a 1934. Esta
muy claro que la medida que se implantd obedecié més a un interés de caracter
politico partidista, que a una necesidad de tipo administrativo, no obstante ello, se
considera que, por la modalidad que se eligio tiene la validez de considerarse como
un antecedente del servicio civil de carreraen México.

También durante 1934 €l titular del Ejecutivo reorganizé el Servicio Exterior
estableciéndose una sola carrera administrativa del servicio, lacua seiniciabacon
e cargo de viceconsul dentro de la rama consular y su culminacién en el puesto de
consgjero dentro de larama diplomética, y de consul de primeraen la otrarama. Se
impuso laregla de un tiempo minimo de desempefio en €l puesto actual paralapro-
mocion y se siguidé conservando la aplicacion de examenes para determinados
casos. En la reorganizacion se innovo laclasificacion horizontal de la carrera admi-
nistrativa atendiendo a dos categorias: funcionarios de carrera'y empleados de

27 Véase Secretaria de Gobernacion, Acuerdo sobreOrganizacion y Funcionamiento del ServicioCivil.
DiarioOficial de la Federacion. 12 de abril de 1934.
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carrera. El régimen de promocion era con base en el mérito; la estabilidad y per-
manencia se garantizaba con procedimientos de remociénde los miembros del
Servicio Exterior (GUERRERO OROZCO, 1998: 454).

En € afio de 1935 € Instituto de Estudios Sociales, Paliticos y Econdmicos del
Partido Nacional Revolucionario presentd un proyecto de ley de servicio civil de
carrera para los empleados publicos. En él se hablaba de la necesidad de contar con
un sistema de ingreso a la Administracion Publica a través de concursos de oposi-
cion, con servidores publicos profesionalizados y con la posibilidad de hacer una
carrera administrativa. En el proyecto presentado se tomé en cuenta los trabajos y
opiniones realizadas por diversas instituciones y particularmente de los mismos
empleados publicos. EI documento Ilevd por titulo "Proyecto de Ley del Servicio
Civil de laFederacion”, no fue enviado al Congreso como parte de una iniciativadel
Ejecutivo Federal, pero si fue publicado por un érgano oficial del partido, dicho
documento puede ser visto en la Revista Politica Social, editada por € Instituto de
Estudios Sociales, Politicos y Econdmicos del PNR, tomo 1,nimero 4, México 1935.

Afios mas tarde, se publicé € Estatuto de Trabajadores a Servicio de los
Poderes de laUnién de 1938, y € de 1941; cabe mencionar que ambos documen-
tos no hicieron mencion de lafigura de servicio civil de carrera. En 1943 con €l pro-
posito de revisar €l aparato administrativo, € Presidente de la Republica acordd
crear una Comision Intersecretarial con € fin de formular y llevar a cabo un Plan
coordinado de Mejoramiento de la Organizacion Publica. El plan contemplaba la
supresién de servicios no indispensables, el mejoramiento del rendimiento del per-
sonal, laagilidad de los tramites con €l menor costo parael erario y un mejor apro-
vechamiento de los fondos publicos-". En 1947 una nuevaley en materia de segu-
ridad social extendié la magnitud de las pensiones incorporando al régimen de la
seguridad social a un mayor nimero de trabajadores y de organismos publicos.
Finalmente, a crearse .el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabgjadores del Estado (ISSSTE), mediante ley expedidaen diciembre de 1959, se
incrementaron notablemente los derechos de seguridad social de los servidores
publicos-",

Con respecto al Estatuto de Trabajadores a servicio de los Poderes de la Unién,
hubo de venir la reforma constitucional del 5 de diciembre de 1960, que incorporé
al texto del articulo 123 €l apartado B, regulador de las relaciones de trabajo entre
el Estado y sus servidores, para que se elevase a rango constitucional la necesidad
de establecer sistemas que permitiesen a los trabajadores ascender conforme a sus
conocimientos, aptitudes y antigiiedad. Como parte de estareforma constitucional,
tres aflos més tarde, se expidid la Ley Federal de Trabajadores a Servicio del

28 Véase Secretaria de la Presidencia: Bases para € Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejecutivo Federal 1971-1976. México 1977.
29 Véase Semanario Judicial de la Federacion. T. XXV, p. 918

115




LA PROFESIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO:
DILEMASYy PERSPECTIVAS

Estado del 28 de diciembre de 1963, que recuper6 parte del principio constitucio-
nal ya que se introdujeron en varios de sus articulos disposiciones que obligan a
Estado a establecer, en cada una de sus dependencias, sistemas escalafonarios para
otorgar ascensos y autorizar las permutas de las plazas. Sin embargo, tampoco se
hizo mencién propiamente de lafigura del servicio civil, salvo lareforma alaLey
del 31 dediciembre de 1984, que adiciond al articulo 35 lamencion de la Comision
Intersecretarial del Servicio Civil (creada en 1983). Por lo que tuvieron que pasar
muchos afnos, para que de manera formal se crearan las bases y posteriormente se
pudiese hablar de posibilidades reales del establecimiento de un servicio civil de
carrera.

Estaba muy clara, de acuerdo con la existencia de los instrumentos juridicos
mencionados, la concepcién de una Administracién Plblica como parte indistinta
del sistema poalitico, carente de autonomia y, en consecuencia, instrumento de las
politicas e intereses del partido en e gobierno, € Partido Revolucionario
Institucional. Por otra parte, laley que se crea en 1963, que consagra los derechos
de los empleados sindicalizados a servicio del Estado, se considera que es un pro-
ducto de la précticas corporativistas de la época. Para ese entonces, la burocracia
mexicana se congtituia en un frente importante del Estado, tanto por su nimero de
burdcratas como centro de operacion politica, y qué mejor que "corporativizarla' a
través de una legislacion como la antes descrita.

b) Periodo 1964-1970

En este mismo orden, como antecedentes del servicio civil de carrera se pueden
mencionar los trabajos realizados por la Comisién de Administracion Puablica
(CAP) de la Secretaria de la Presidencia, creada en 1965. Dicha Comisién se pro-
puso estudiar afondo y revisar de manera sistematica la organizacion y funciona-
miento de la Administracion Publica Federal en su conjunto, a fin de sentar las
bases para proceder en forma organizada ala ssimplificacién de su estructura y pro-
cedimientos, asi como ala correccidn de sus principales deficiencias y para garan-
tizar que su futuro crecimiento fuese mas racional y ordenado.

En 1967, la Comision emitié un informe sobre € estado que guardaba la
Administracién Publica Federal -informe sumamente importante comparable a
Informe Fulton del Reino Unido de 1968y de 1971, prueba de €ello, es gue muchas
de sus propuestas tienen plena vigencia- en € cual se destact la necesidad de depu-
rar y actualizar € sistema de administracion de personal publico, haciendo hinca-
pié en la importancia de establecer una politica general que precisara las normas y
criterios rectores de la relacion del Estado con sus trabajadores. El informe desta-
caba lo siguiente:

"La Comisién considera indispensable, parala buena marchadel Gobierno, que
se defman con claridad los objetivos del Servicio Civil (que en esencia persigue ya
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lalegislacion vigente), para dar cuerpo a una politica congruente que abarque desde
la entrada al servicio hasta las promociones y jubilaciones, y dar unidad a la acti-
tud del Estado frente a sus servidores<".

De manera inmedi ata, en materia de capacitacion muchas de las propuestas de
la comision se vieron materializadas en el Programa de Accion del Sector Plblico
1966-1970, que sirvieron de base para establecer el programa de reforma adminis-
trativa. Efectivamente el andlisis y las recomendaciones de la Comision de
Administracién Pdblica, propiciaron la accidn participativa de los encargados de la
administracion y desarrollo del personal publico federal, que dio lugar entre otras
significativas aportaciones, a la parte relativa a las "Bases para €l Programa de
Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976".

€) Periodo 1970-1976

El d6rgano encargado de crear las "Bases para e Programa de Reforma
Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976" fue la Direccion de
Estudios Administrativos de la Presidencia (como sustituta de la CAP) creada en
1971, tales bases contemplaban un subprograma en materia de recursos humanos;
esta reforma tenia € propdsito, entre otros, de crear en € personal una conciencia
adecuada de servicio y una actitud responsable, dindmica e innovadora, asi como
fortalecer la coordinacion, la colaboracion y e trabajo en equipo de acuerdo con lo
sefialado por Roberto RIVES SANCHEZ, (citado por PARDO, 1991: 117).

Como producto tanto del Informe como de las Bases en diciembre de 1972 se
ordend la creacion de la Comisiéon de Recursos Humanos del Gobierno Federal,
encargada de mejorar la organizacion de los sistemas de administracion de perso-
nal, procurar € aumento de la eficacia en € funcionamiento y servicio de las enti-
dades publicas y establecer normas y criterios generales en torno alas condiciones
de trabgjo de los servidores publicos.

Paralelamente a la creacion de la Comision de Recursos Humanos se estable-
cieron formalmente los Comités Técnicos Consultivos de Unidades de Recursos
Humanos para garantizar la congruencia y viabilidad (COTECURH) y de
Capacitacion (COTECUT), asi como el Grupo de Oficiales Mayores, y la Comision
0 Comités de caracter ad hoc alas acciones de administracién y desarrollo de per-
sonal publico.

Sin lugar a dudas, la creacion de figuras como la Comision o Comités Técnicos
obedecieron al nivel de especializacién y racionalidad administrativa que requerian
las areas y funciones de laAdministracién Publicaen esos momentos, de ahi latras-

30 Citado por la Coordinacion General de Estudios Administrativos en "Recomendaciones para la
Reestructuracion del Sistema General de Administracién y Desarrollo de Persona del Poder Ejecutivo
Federal" en Reestructuracion del Sistema General de Administracion y Desarrollo de Personal del Poder
Ejecutivo Federal, Documentos Bésicos, Ed. Presidenciade la Republica, México 1978, p. 15.
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cendencia de incluso ir formando cuadros administrativos, através de estas figuras,
para que se comenzaran aespecializar en laadministracion de personal. Por Ultimo,
en 1975entraen vigor laLey de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles, la cua
sigue vigente y que abrogé a la Ley de Estimulos y Recompensas a los
Funcionarios y Empleados de |la Federacion de 1957. Esta ley tiene por objeto
determinar las normas que regulan €l reconocimiento publico que haga el Estado de
aquellas personas que por su conducta, actos u obras merezcan los premios, esti-
mulos 0 recompensas que la misma establece. Se instituye para servidores del
Estado en dos modalidades:

a. Premios, que son otorgados por e Presidente Constituciona de los Estados
Unidos Mexicanos:. y

b. estimulos y recompensas, entregados por los titulares de los ramos corres-
pondientes de la Administracién Publica.

Los primeros se otorgan por reconocimiento publico de unaconducta o trayec-
toriagemplar o por determinados actos u obras valiosos o relevantes, realizados en
beneficio de la humanidad, del pais o de cualesquiera personas; los estimulos se
otorgan a los servidores publicos seleccionados de entre aquellos que prestan sus
servicios en las dependencias y entidades cuyas relaciones laborales se rigen por €l
apartado B del articulo 123 constitucional-". En cuanto a los estimulos de caréacter
econémico, estan regulados por €l Manual de Normas para €l Ejercicio del Gasto
en la Administracion Publica Federal, publicado mediante Acuerdo en € Diario
Oficial de la Federacion € 31 de marzo de 1998 que precisa € otorgamiento de
estos estimulos, tanto para el personal de base como de confianza, de acuerdo con
los lineamientos emitidos por la Unidad del Servicio Civil, considerando para los
primeros lo establecido en las Condiciones Generales de Trabgjo de cada depen-
dencia y los convenios sindicales. Mientras que para el personal de confianza los
estimulos de productividad, eficienciay calidad en €l desempefio estan sujetos alos
criterios de transparenciay equidad (HARO BELCHEZ, 2000: 153). Es menester men-
cionar que esta normatividad en la mayoria de los casos se aplica alos empleados
de basey no alos de confianza, atendiendo al factor de movilidad y cambios en los
segundos.

d) Periodo 1976-1982

Durante el periodo del presidente José Lépez Portillo 1976-1982 Y en el marco
del proceso de reforma de la Administracion Plblica Federal, se ordendé mediante
Acuerdo Presidencial, publicado € 31 de enero de 1977, la modificacion de la
estructura y atribuciones de la Comision de Recursos Humanos, para favorecer la
participacion organizada de los trabajadores del Estado a través de sus legitimos

31 Véase Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles, en Diario Oficial de la Federacién, 31 de
diciembre de 1975, con reformas por Decretos de 15 de enero de 1980 y de 27 de diciembre de 1983; y una
adicion publicada € 18 de noviembre de 1986.
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representantes, y preparar los estudios necesarios para configurar e integrar un
"Sistema de administracion y desarrollo de personal del Gobierno Federal" y pro-
poner, asimismo, la unidad encargada de su administracion y coordinacioné-.

Dicha modificacion permitié que los propios interesados coadyuvaran con €l
Ejecutivo Federal ala adopcién de las medidas tendentes a perfeccionar la admi-
nistracién del personal publico, proponiéndole mejoras a los sistemas de organiza-
cion y funcionamiento de las unidades de administraciéon de personal, asi como
normas y disposiciones generales para propiciar el desarrollo integral de los servi-
dores publicos y lograr una mayor eficacia en e funcionamiento de la
Administracién Publica Federal.

La Comision de Recursos Humanos logro la obligatoriedad de varias politicas
de personal. Por ejemplo, € sistema de compensacion por afios de servicio buro-
crético denominado "quinquenios’, que consiste en otorgar una remuneracion adi-
cional al salario del trabajador por cada cinco afios de servicio. Por otro lado, en
virtud de la diversidad de horarios de trabajo que existia en €l aparato guberna-
mental, la Comision estableci6 reglas para horarios homogéneos; establecid un sis-
tema con procedimientos definidos para la reubicacion de los trabajadores; elabord
€l nuevo sistema escalafonario para los trabajadores al servicio del Estado y actud
como 6rgano normativo de la politica de administracion de los recursos humanos
parala Administracion Publica centralizada.

En e mismo periodo, se cre6 la Coordinacion General de Estudios
Administrativos, su creacion obedeci6 ala necesidad de adecuar la Administracion
Publica a lo que exigia el desarrollo econdémico -no menos €l socia, se subrayé
entonces- ya-la de establecer un marco general que coordinara tanto la formula-
cién como la préacticay evaluacion del programa de reforma administrativa, con
asesoriay apoyo paralos organos legislativo y judicial, gobiernos estatales y muni-
cipales (PARDO, 1991: 118).

Entre los principales logros de esta Coordinacion General debe mencionarse la
creacién de unidades de recursos humanos en cada uno de los sectores administra-
tivos, los cuales desde entonces tienen la responsabilidad de vigilar € desarrollo de
la funcién de personal de cada dependencia (PICHARDO, 1988: 179). A la
Coordinacion General de Estudios Administrativos correspondié vigilar y dar
apoyo a cada una de las unidades de recursos humanos paraimplantar un ambicio-
so programa que se denomind " Sistema Global de Administracion y Desarrollo de
Personal del Poder Ejecutivo Federal”, integrado por varios subsistemas que fue-
ron: planeacién y organizacién, empleo, remuneraciones, relaciones juridico-labo-
rales, préstamos y servicios, capacitacion y desarrollo, motivacion, informacion y
evaluacion.

32 Véase Poder Ejecutivo Federal: "Acuerdo por €l que se modifica la estructiga de la Comision de
Recursos Humanos del GobiemoFederal", Diario Oficial dela Federaci6n, 31 de enero de 1977.
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La Coordinacion formulé y distribuyé una guia para la reestructuracion de la
administracion y desarrollo de personal publico federal, formulé documentos de
apoyo denominados lineamientos para el establecimiento de las comisiones mixtas
de capacitacion y de las de higiene y seguridad. Por ultimo, toco ala Coordinacion
conducir laevaluacion y formular las recomendaciones sobre el resultado de la apli-
cacion de los programas de administracion y desarrollo de personal de las depen-
dencias.

Finalmente, en & mismo periodo, en cuanto a documentos elaborados en mate-
ria de recursos humanos, se identifica el denominado "Recomendaciones para la
Reestructuracion del Sistema General de Administracion de Personal del Poder
Ejecutivo Federal" elaborado por e Comité Técnico Consultivo de Unidades de
Recursos Humanos (COTECURH) y e de Capacitacion (COTECUC), en estrecha
vinculacion con la Secretaria de Programacion y Presupuesto y la Coordinacion
General de Estudios Administrativos. En tal documento, elaborado en septiembre
de 1978, se analizay se emite una serie de estudios y recomendaciones con base en
los componentes del Sistema Global de Administracion y Desarrollo de Personal
del Poder Ejecutivo Federal.

Este documento, tanto por lo que contiene como por lo que propone, es suma-
mente importante, ya que parece ser €l antecedente inmediato de la Comisién
Intersecretarial de Servicio Civil de Carrerade 1983; ya que ademas de hacer pro-
puestas relacionadas con el establecimiento de un Servicio Civil, asi como de la
creacion de una Comision del Servicio Civil y de un Organo Central del Servicio
Civil, se describe parte de lo que seria un sistema de ingreso con base en méritos->.
Por ultimo, en lo que comprende a este periodo, se promulgd en 1979 la Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion y del Distrito
Federal.

€) Periodo 1982-1988

En el periodo de 1982-1988, la Administracion Publica Federal reorganizo los
instrumentos organicos encargados de implantar las politicas de recursos humanos.
Cabe destacar ala Unidad de Modernizacion de la Administracion Publica Federal
y a la Direccion General del Servicio Civil dependientes de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto. La Direccion General del Servicio Civil que depen-
dia de la Subsecretaria de Control Presupuestal y Contabilidad fue creada como
producto de la reestructuracion de la Direccion General de Administracion de
Personal Federal (creadaen 1980 adscrita a la Subsecretaria de Presupuesto), tam-
bién dependiente de la Secretaria de Programacion y Presupuesto a través de la

33 Véase Coordinacion General de Estudios Administrativos: "Recomendaciones para la
Reestructuracion del Sistema General de Administracion y Desarrollo de Personal del Poder Ejecutivo
Federal" en Reestructuracian del Sstema General de Admmistracian y Desarrollo de Personal del Poder
Ejecutivo Federal. Documentos Bésicos, Ed. Presidenciade la Republica. México 1978.
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expedicion del Reglamento Interior de la Secretaria de Programacion y Presupuesto
e 25 de enero de 1983, publicado en el Diario Oficial de la Federacion. Las atri-
buciones que tenia esta Direccion General eran:

 Promover las normas en materia de administracion y desarrollo de personal
federal.

* Proponer los procedimientos para la integracion, reubicacion y reasignacion
de personal en las entidades de la Administracion Pablica Federal.

» Establecer criterios generales para la administracién de remuneraciones de los
trabajadores a servicio del Estado y dictar normas sobre la estructura presu-
puestal de las mismas.

» Formular criterios respecto con los sistemas escalafonarios de las dependen-
cias del gobierno federal.

* Dictar las normas sobre €l registro del personal civil.

« Estudiar y emitir resoluciones sobre beneficios con cargo al erario federal, y
sancionar los acuerdos de las juntas directivas del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabgjadores del Estado y del Instituto de Seguridad
Socia paralas Fuerzas Armadas Mexicanas, respecto de pensiones, haberes de
retiro, jubilaciones y compensaciones.

Segln Ignacio PICHARDO PAGAZA (1988: 180-181), uno de los resultados més
importantes de la existencia de esta Direccion General del Servicio Civil fue la
introduccion en forma generalizada y sistemética de las técnicas tradicionales de
administracion de personal. En efecto, este organismo cred en 1983 el Catalogo
General de Puestos del Gobierno Federal, disefié la metodologia para €l andlisis y
la evaluacion de puestos conocido como manual de evaluacion, formulé un catalo-
go de puestos por dependencias y disefio € tabulador de sueldos del gobierno fede-
ral. No obstante los logros, es importante aclarar que esta Direccion General en un
lapso de dos afios 1983-1985 sufrid una serie de cambios, en febrero de 1984 fue
sustituida por la Coordinacion General de Modernizacion de la Administracion
Pablicay e 25 dejulio de 1985, segin el Reglamento Interior de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, desaparece esta Coordinacion y vuelve a ser creada la
Direccion General del Servicio. Civil (CASTELAZO, 1985: 44-48). Para esta ocasion,
la Direccion General del Servicio Civil conté con cinco &eas basicas:
Normatividad y Evaluacion; Organizacion del Gobierno Federal; Andisis vy
Registro de Estructuras Salariales y Ocupacionales; Informaticay Documentacién;
e Integracion y Control.

Las acciones mas sobresalientes en los siguientes afios, se centraron principal-
mente en lapolitica salarial de los servidores publicos del Gobierno Federal, la cual
tuvo como principal propésito la de otorgar incrementos significativos a éstos,
sobre todo en los puestos inferiores en los que habia bajos ingresos, ademas, se
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actualizaron catdlogos de puestos y tabuladores de cada una de las dependencias, |o
gue trgjo como consecuencia que se actualizara el Catdlogo General de Puestos y
el Tabulador de Sueldos del Gobierno Federal. Por Ultimo, se destaca la implemen-
tacion del Programa Nacional de Capacitacion y Productividad, € cual, entre otras
cosas, otorgaba becas de especializacion y posgrado y operaba sistemas de ense-
flanza abierta en primaria, secundariay bachillerato para los servidores publicos.

Con la desaparicion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto en 1988,
las atribuciones de laDireccion General del Servicio Civil pasaron a formar parte
de la Secretariade Hacienday Crédito Publico através de la Direcciéon General de
Normatividad y Desarrollo Administrativo que tenia como competenciala de dise-
far, coordinar, supervisar y evaluar el sistemade Servicio civil de carrera, asi como
captar, analizar e integrar lainformacion basicanecesarias'. Actualmente, estas atri-
buciones las tiene la recién creada Unidad del Servicio Civil adscrita ala misma
Secretaria, las cuales se explican mas adelante.

En este mismo periodo 1982-1988, tuvo lugar e Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988, publicado € 29 de junio de 1983 en el Diario Oficial de la Federacion,
el cua establecid la necesidad de instaurar € servicio civil de carrera, con los
siguientes objetivos: "crear las condiciones de carreraadministrativay garantizar la
estabilidad y seguridad en € empleo; promover mayores grados de responsabilidad,
diligenciay eficacia; fomentar la vocacion de servicio del personal federal median-
te una motivacion adecuada, elevando asi la eficienciay la agilidad asi como pro-
mover la capacidad permanente del personal federal".

De dicho plan se derivé e "Acuerdo por € que se crea la Comision
Intersecretarial del Servicio Civil como un instrumento de coordinacion y asesoria
del Ejecutivo Federal para la Instauracion del Servicio civil de carrera de la
Administracién Puablica Federal”, de fecha 29 de junio de 1983 en e Diario Oficial
de la Federacion, Entre las funciones més importantes de esa Comision estaban las
de promover ante las dependenciasy entidades de la Administracién PublicaFederal
la realizacion de los programas especificos del Servicio civil de carrera; la de pro-
mover mecanismos de coordinacién entre las dependencias y entidades para unifor-
mar y sistematizar los métodos de administracion y desarrollo de personal, encami-
nados ainstrumentar €l servicio civil de carrera; la de determinary proponer los ele-
mentos que permitieran la adecuacion e integracion del marco juridico y adminis-
trativo que requeria la instauracién del servicio civil de carrera; y evaluar, periodi-
camente, los resultados de las acciones orientadas ala instrumentacion del mismo.

Adicionalmente, la Comisién contemplaba una Subcomisién Técnica confor-

mada por todos los Oficiales Mayores de todas las dependencias, asi como por tres

a1 Véase ato 80 del "Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico", Diario
Oficial de la Federacion, 24 de febrero de 1992.

-
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representantes de la Federacion de Sindicatos de Trabajadores a Servicio del
Estado (FSTSE) paralaformulacion de estudios relacionados con la materia que le
encomiende la Comision. Por Ultimo, este Acuerdo contaba también con un
Reglamento Interior de la Comision Intersecretarial del Servicio Civil (de fecha 19
de junio de 1984 publicado en el Diario Oficial de la Federacién), en e que se
especifican las funciones e integracion de la Comision y la Subcomision.

Cabe sefidar que lo interesante de la propuesta fue la incorporacion de la
FSTSE; ya que, de acuerdo con la tradicion que marcan los servicios civiles de
carrera tradicionales, éstos por lo regular no incluyen alos trabajadores de base o
sindicalizados. Sin embargo, para €l caso mexicano, segiin Juan Pablo GUERRERO
AMPARAN (1997: 14), hubo dos razones principales para esa incorporacion. La pri-
mera fue de orden préctico: lainstauracién de un servicio civil, para los funciona
rios de base o para los burécratas medios y atos implicaba una modificacion de la
Ley Federal de Trabajadores a Servicio del Estado, en la que estan plasmados los
privilegios y fuerza del sindicato. La segunda razon fue consecuente y de indole
politica: cualquier proyecto de modificacion de la ley o de reforma del sector es
dificil sinla negociaciony con larepresentacién de los trabajadores de base, dados
los términos de la organizacion corporativista del aparato estatal, que concede €
monopolio de larepresentacion al sindicato -y, por lo tanto, de lainterlocucion con
€l gobierno- acambio del poder politico sobre el sector en cuestion. Por lo que fue
dificil, en las condiciones tradicionales de la organizacion del aparato estatal mexi-
cano, que la reforma pudiera instaurarse con la exclusion ddl sindicato.

Por su parte, la Comision formuld un programa de Servicio Civil en 1984. En
palabras de GUERRERO AMPARAN (1997: 15), "era un proyecto bastante sistematico
gue proponiaun Servicio Civil controlado centralmente. Por ser considerado como
'‘demasiado duro', con un formato Unico de condiciones de trabajo, fue rechazado
por lafederacion de sindicatos. Aunque reconocia la necesidad de una carrera civil
para los trabajadores del gobierno, pedia que toda iniciativa se mantuviera subordi-
nada alaley, con el 'respeto alos derechos adquiridos por los trabajadores’. El pro-
yecto de la Secretaria de Programacion y Presupuesto quedd congelado por €l blo-
queo de la FSTSE. No hubo proyecto de ley". No obstante las dificultades y los
pocos resultados que se obtuvieron, se considera gue se cred un precedente y sentd
las bases pararetomar laidea afios mas tarde. Finalmente, en el mismo afio en 1983,
sedavigenciaalaLey Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos la
cua abrogb alade 1979.

f) Periodo 1998-1994

Con €l gobierno del presidente Carlos Salinas de Gortari, € tema del servicio
civil se reintrodujo en la agenda gubernamental pero en las postrimerias del sexe-
nio, cuando surgieronpresiones en ese sentido por parte de la Organizacién parala
Cooperacion y e Desarrollo Econémicos (OCDE) organismo a que se integrd
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México en 1994. El proyecto se integré en € marco de la llamada Reforma del
Estado. Sin embargo, no se hizo a través de declaraciones y documentos oficiales
en los que se contemplara laintencion de implantarlo. Se cree que la medida no fue
prioritaria en la agenda gubernamental, sobre todo si se considera que estaban de
por medio proyectos mucho mas ambiciosos como la firma de un Tratado de Libre
Comercio o incluso laincorporacion ala OCDE. La proyeccion de México hacia €
exterior, asi como la firma de acuerdos y tratados comerciales, eran a todas luces
los proyectos mas importantes del entonces gobierno salinista.

g) Periodo 1994-2000

En el periodo del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, aungue utilizd la figura de servicio profesional de carrera,
sefial o a respecto lo siguiente:

..."La profesionalizacion del servicio publico permitird dar continuidad a
muchos programas de trabajo. Es necesario avanzar en la conformacion de un
servicio profesional de carrera que garantice que en latransiciéon por € relevo
en latitularidad de los poderes se aprovechara la experienciay los conocimien-
tos del persona y que no interrumpira el funcionamiento administrativo. De
igual modo, un servicio profesional de carrera debe facilitar la capacitacion
indispensable para € desarrollo de cada funcion, la adaptacion a los cambios
estructurales y tecnolégicos, y € desenvolvimiento de lainiciativa y creatividad
gue contribuya a un mejor servicio a la sociedad. Un servicio profesiona de
carrera debera establecer, ademas, un codigo claro de ética del servidor publico
y promover esquemas de remuneracion, promocion e incentivos basados en e
meérito y la capacidad profesional. Con base en las importantes experiencias con
gque ya cuenta €l Gobierno de la Republica deberan determinarse las nuevas
areas de gobierno en las que se avanzara en la carrera civil" ...

Por su parte, el programa sectorial derivado del Plan Nacional de Desarrollo se
denominé Programa de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000
Promap, en su subprograma denominado "Dignificacién, Profesionalizacion y
Etica del Servidor Publico" planted como uno de sus principales objetivos:

"Contar con un servicio profesional de carrera en la Administracion Pablica
gue garantice la adecuada seleccion, desarrollo profesional y retiro digno para
los servidores publicos, que contribuya a que en los relevos en latitularidad de
las dependencias y entidades se aproveche la experiencia y los conocimientos
del personal y se dé continuidad a funcionamiento administrativo”.

En diciembre de 1996, €l Presidente de la Republica se comprometié a promo-

ver lainiciativa de ley para la creacion del Servicio Civil € siguiente afio. El ofre-
cimiento fue hecho en lasinstalaciones de la FSTSE, en donde prometi que su pro-
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puesta de ley incluiria € punto de vista de los trabajadores de base de la burocra-
cia. Esta encomienda la desarrollaron de manera conjunta la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo, a través de la Unidad de Desarrollo
Administrativo y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico mediante la Unidad
del Servicio Civil.

Para ello, es conveniente precisar algunos datos, la Unidad de Desarrollo
Administrativo surge a partir de la creacién de la Secretaria de la Controlaria y
Desarrollo Administrativo en diciembre de 1994. De acuerdo con € Reglamento
Interior de la Secretaria publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de abril
de 1995, esta Unidad adscrita al titular de la Secretaria tiene como atribuciones:

l. Disefiar, con la participacion que les corresponde a las dependencias y enti-
dades de la Administracion Publica Federal y alas demas unidades adminis-
trativas competentes de la Secretaria y proponer a la superioridad, €
Programa Nacional de Desarrollo de laAdministracion Plblica Federal, en €
gue se establezcan compromisos y objetivos especificos por parte de las
dependencias y entidades, para mejorar laoportunidad y calidad de los servi-
cios a publico, propiciar € ahorro presupuestal y aumentar la productividad.

n. Proponer ala superioridad los lineamientos que deberan observar las depen-
dencias y entidades de la Administracién Plblica Federal en materia de de-
sarrollo administrativo integral, a fin de que los recursos humanos, patri-
moniales y los procedimientos técnicos de la misma sean aprovechados y
aplicados con criterios de eficacia, descentralizacion y simplificacion admi-
nistrativa.

M. Integrar, con la participacion de las demas unidades administrativas compe-
tentes de la Secretaria, la opinion sobre los proyectos de normas que € abo-
re la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico sobre administracion de
recursos humanos.

IV.  Autorizar-conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
en el ambito de sus respectivas competencias, las propuestas de estructuras
organicas y ocupacionales de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal y sus modificaciones, asi como registrar
dichas estructuras y operar €l sistema correspondiente.

V. Realizar, con la participacion de otras areas de la Secretaria yen coordina
cion con las dependencias y entidades de laAdministracion Publica Federal,
estudios y programas para €l mejoramiento de la gestion gubernamental, la
simplificacion, y la automatizacién de tramites y procesos, y la descentra
lizacion y desconcentracién de funciones.

VI.  Disefiar y promover la adopcion de medidas y programas que conduzcan al
incremento permanente de la productividad en dependencias y entidades y
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estimulen la capacitacion y la vocacion de servicio de los servidores pabli-
cos, aefecto de que sean aprovechadas y aplicadas con criterios de eficien-
cia, buscando en todo momento la eficacia

Establecer, con la participacion de otras unidades administrativas de la
Secretaria y las dependencias y entidades de la Administracion Pablica
Federal.que correspondan, los criterios para formular los programas de
incentivos al cumplimiento de objetivos, por parte de los servidores puabli-
cos. Cuando dichos incentivos impliquen afectaciones al presupuesto éstos
se determinaran conforme a las politicas y normas que establezca la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Prestar asesoria en materia de desarrollo administrativo a las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal.

Disefiar, coordinar y supervisar € Sistema de Evaluacién del Desarrollo
Administrativo de laAdministracion Pdblica Federal con laparticipacion de
otras areas administrativas de la Secretaria, y en coordinacion con las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, estable-
ciendo metas y objetivos de servicio de las propias unidades administrativas
de las propias dependencias y entidades, evaluando su cumplimiento.

Determinar los métodos y modelos para la evaluacion del desempefio en los
servicios que prestan ala ciudadania las dependencias y entidades.

Realizar, por cuenta propia o através de terceros, estudios de medicion de
resultados de los objetivos de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal, asi como del desempefio de sus unidades
administrativas, con base en los pardmetros previamente especificados y
concertados.

Dar seguimiento a los programas de desarrollo administrativo de la
Administracién Publica Federal, asi como captar y difundir, en coordina-
cion con la Direccion de Comunicacion Social, -los resultados del proceso
de desarrollo administrativo de las dependencias y entidades.

El proyecto de Servicio Profesional de Carrera de esta Unidad se baso en €
Promap tanto en los objetivos como en uno de sus subprogramas antes descrito.
Este proyecto tuvo como principal instrumento a Servicio Profesiona de Carrera,
cuyo objeto fue la profesionalizacién y capacitacion de los servidores publicos. No
fue interés de este proyecto, los procesos de reclutamiento, seleccion e ingreso a
servicio publico, ni la carrera administrativa, que son e ementos mas cercanos a un
Servicio civil de carrera a manera de 6rgano central.
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La propuesta de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) enfatiz6 en la necesidad de confiar en 6rganos colegiados la ejecu-
cion de los programas de profesionalizacion con el propdsito de evitar la discrecio-
nalidad de las decisiones en la puesta en marcha de dichos programas. Esto a pesar
de que, en larevision, tanto de las experiencias extranjeras como de los programas
gue apuntan haciala profesionalizacién de lafuncién publicaen marchaen México,
se concluye que €l establecimiento de estos sistemas mediante acuerdos o decretos
tienen menos solidez que aquellos constituidos a través de leyes, ya que los prime-
ros, a depender de una sola autoridad y ser genos a los procedimientos de pro-
mulgacién de las segundas, dan lugar a que puedan ser modificados con mayor faci-
lidad. No obstante €llo, la propuesta sefialaba la que la instauracién de programas
tendentes a incrementar la profesionalizacién de los servidores publicos, deberia
hacerse tomando en consideracién las particularidades de cada agencia guberna-
mental. Se deberia desarrollar los marcos normativos y de procedimientos que per-
mitieran la congruencia necesaria tanto de los mecanismos de ingreso, capacita-
cion, evaluacion del desempefio, ascenso y promocién, como respecto a los tabula-
dores, remuneraciones y condiciones de retiro. De igual manera se estimaba que la
viabilidad de la propuesta estaria condicionada a que su avance tendria que irse
dando de manera diferenciada y gradual, tomando en cuenta la infraestructura
administrativay financiera de cada dependencia. Una forma de aproximacién gra-
dual fue ir impulsando la incorporacién de estos programas en dependencias yenti-
dades que tenian mayor incidencia en la atencién a la poblacién usuaria de servi-
cios publicos. Se parti6 de la idea de que la sociedad percibia en la profesionaliza-
cion un beneficio claro, tangible y en e plazo més breve, ya que de lo contrario
podria considerarse que € fin fuera que los servidores publicos obtuvieran prove-
cho para si mismos (PARDO, 1999: 69).

Sobre las acciones de profesionalizacion, 1o que se sabe es que la Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo, a través de sus Centros de Calidad
(CECAL), unicamente profesionalizdé a un cierto nimero de servidores publicos,
sobre todo de niveles medios y altos -muy pocos por cierto-, en temas generales
como calidad, calidad total, reingenieria de procesos, planeacion estratégica, etc., y
no sobre materias especializadas que maneja cada una de las dependencias-". Lo que
puso enteladejuicio el trabajo de profesionalizacion que se estaba gjerciendo, maxi-
me cuando la idea central de la profesionalizacion radicaba en otorgarle a servidor
publico las herramientas y conocimientos sobre el area en la que se desarrollaba.

Por su parte, la Unidad del Servicio Civil, creada hace algunos afios y depen-
dientede la Secretariade Hacienda y Crédito Publico, se incorporé a la estructura
organica a partir del nuevo Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y

35  Sobre este punto se recomienda: Santiago ROEL RODIUGUEZ, "El Programa de Modernizacion de la
Administracién Pablica" en Revista Prospectiva no. 8 noviembre, México 1997, pp. 3-11.
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Crédito Publico publicado en € Diario Oficial de la Federacion e 11 de septiem-
bre de 1998. Compete a la Unidad del Servicio Civil:

1

11

111

VI.

VII.

VIII.

Disefiar, coordinar, supervisar y evaluar el sistema de Servicio civil de
carrera, asi como captar, analizar e integrar la informacion bésica necesaria.

Expedir normas y emitir dictamenes en materia de catalogos de puestos,
tabuladores de sueldos, sistemas escalafonarios, pago de remuneraciones,
prestaciones, servicios personales y, en general, sobre administraciéony des-
arrollo de personal, asi como operar €l sistema de informacién y registros
correspondientes,

Fijar las politicas generales para €l establecimiento y revision de las condi-
ciones generales de trabajo de las dependencias y entidades y disefiar los
procedimientos para la integracion, reubicacion y reasignacion de personal.

Establecer politicas y expedir normas sobre |as estructuras ocupacionales y
registrar éstas, asi como racionalizar el aprovechamiento y magnitud de la
fuerza de trabajo de las dependencias y entidades.

Autorizar y registrar, conjuntamente con la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo en el ambito de sus respectivas competencias, las
propuestas de estructuras organicas y ocupacionales de las dependencias y
entidades de laAdministracion Plblica Federal, asi como sus modificaciones.

Estudiar y emitir soluciones, en los términos de las disposiciones legales
aplicables, sobre beneficios con el cargo al erario federal, respecto de pen-
siones, haberes de retiro, jubilacionesy compensaciones.

Establecer y expedir la normatividad de los programas de productividad y
capacitacion del servidor pablico.

Ejercer € control presupuestal de los servicios personales, asi como dictar
y expedir las normas y metodologia, criterios y establecer los procedimien-
tos a que debera sujetarse laformulacion del presupuesto en materia de ser-
vicios personales de las dependencias y entidades, para su posterior inte-
gracion a Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Disefiar y proponer, con la participacién que corresponda a las demas areas
de la Secretaria, lapoliticay las directrices para la modernizaci6n adminis-
trativa de caracter global, sectorial e institucional.

Promover, con la participacién que corresponda a las demas &reas de la

Secretaria, los programas de modernizacién administrativa en materia de
organizacién, desconcentracién, descentralizaci6n, sectorizaci6n, y siste-
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mas con las dependencias y entidades; evaluar los avances de la moderni-
zacion de la Administracion Pablica Federal y proporcionar asesoria y
apoyo técnico en estas materias.

XI. Dictaminar, en coordinacion con las areas competentes de la Secretaria,
sobre'la viabilidad y conveniencia de las propuestas a los cambios de orga-
nizacion que determinen los titulares de las dependencias y entidades de la
Administracion Pablica Federal, que impliquen modificaciones a su estruc-
tura organica basica y que deban reflgjarse en su reglamento interior, asi
como registrar las estructuras organizacionales de las dependencias y enti-
dades,y

XIl.  Resolver los asuntos que las disposiciones legales que integren € régimen
de los servidores publicos y las estructuras organicas y ocupacionales de las
dependencias y entidades de la Administracion Plblica Federa atribuyan a
la Secretaria, siempre y cuando no formen parte de las facultades indelega-
bles del Secretario.

Con respecto a proyecto de servicio civil de carrera, en un primer momento
correspondi6 ala Secretaria de Hacienda'y Crédito Publico elaborar € proyecto de
ley. La Unidad de Servicio Civil (USC) fue la encargada de elaborar |a propuesta,
que consiste en lo siguiente (GUERRERO AMPARAN, 1997: 21-22):

1.- Un sistemade reclutamiento claro y abierto con convocatorias dirigidas tanto
a personal de entidades publicas como al mercado laboral general. Los requisitos
eran la aprobacion de tres examenes. uno de conocimiento general, uno psicomé-
tricd (ambas pruebas a cargo de la USC) y un examen técnico, que correria por
cuenta de la dependencia a la que se queria ingresar. Finalmente, se tenia prevista
una entrevista a cargo de la entidad o dependencia contratante.

2.- Los cargos de libre designacion (de confianza) en las dependencias serian
para ocupar los puestos de secretarios, subsecretarios y € equipo basico de apoyo
(secretarios gjecutivos y privados, grupos de asesores y choferes). Los secretarios
y subsecretarios podrian nombrar a la mitad de los directores generales, la otra
mitad estaria ocupada por funcionarios de carrera.

3.- El sistema de compensaciones estaria conformado por tres factores. sueldo,
estimulos y prestaciones. La evaluacion de los puestos para otorgarles €l salario
seria hecha por la USC con base en una metodologia propia.

4.- La capacitacion y educacion formal de los trabajadores se haria con base en
las necesidades de cada puesto.

5.- Las promociones podran ser de tres maneras: en primer lugar, podrian ser de
grupo, lo que significaba que e funcionario tornaria mas responsabilidad. En
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segundo lugar, podria ser de nivel saarial. La Ultima seria promocion de grado, que
incluiria tanto aumentos de responsabilidad como del salario.

6.- El sistema de evaluacion incluia cinco objetivos: la observancia de los pro-
cesos establecidos, las contribuciones a las mejoras del servicio, € cumplimiento
de los objetivos, la capacitacion adquiriday las caracteristicas profesionales del tra-
bajador en su desempefio.

7.- La separacion de un servidor publico podria ocurrir por seis causas. volun-
taria, mala conducta, mal desempefio, no ascenso en siete afos, desplazamiento por
libre designacion yrecorte del personal.

8.- Con €l.personal de base se produciria una contradiccion a la hora de imple-
mentar el Servicio civil de carrera, porque su sistema escalafonario responde a la
antigliedad y no a buen desempefio. La Secretaria de Hacienda tenia tres propues-
tas al respecto: a) Laincorporacion del personal de base al modelo propuesto, sea
derogando la LFTSE e incorporando a los trabajadores a la Ley del Servicio de
Carrera Federal, o sea manteniendo ambas leyes, haciéndolas compatibles entre si.
b) Acceso de personal de base a nuevo sistema, mediante la renuncia a su base.
c) La posibilidad de mantener dos regimenes independientes, uno para el personal
de base y otro para el de confianza. En los dos primeros casos, €llo implicaba cam-
bios que afectarian a la estructuralegal sobre la que se erige el poder de la federa-
cién de sindicatos, asi como la continuidad de sus lideres tradicionales.

Aunado alas observaciones de GUERRERO AMPARAN, se considera que tal pro-
yecto tenia un esquema demasiado centralizado en cuanto a su operacion; se con-
cluye que una sola Unidad como lo es la del Servicio Civil es insuficiente para
manejar una Administracion Pablica como la federal que maneja 630.333 servido-
res publicos (véase ANEXO). Por otra parte, de acuerdo con el esquema que se pro-
ponia era muy discrecional en cuanto a mangjo de los puestos yeso evidentemen-
te rompia con €l principio de igualdad que promueve un servicio civil de carrera.
Por Ultimo, se considera que la inviabilidad del proyecto radicaba en tratar de
incluir a personal de base, sobre todo considerando que ellos cuentan con sistema
de escalafon, en el que los criterios para las promociones son otros.

Como se puede observar, ambas unidades tienen atribuciones posiblemente
complementarias, pero proyectos de Servicio Profesional de Carrera 'y Servicio
Civil diferentes en muchos aspectos, que indican que no existio la suficiente coor-
dinacion entre estas dos unidades para emprender un proyecto de caracter conjun-
to; por el contrario, al parecer existieron diferencias sustanciales en cuanto ala con-
cepcion de la idea de lo que debiera ser esta figura parala Administracion Pablica
Federal, tanto en aspectos legales, administrativos como politicos. Estas dos visio-
nes distintas sobre el asunto (GUERRERo AMPARAN, 1997; PARDO, 1999) cancelaron
la posibilidad de establecerlo en el sexenio analizado.
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Lo que es unarealidad es que todos los intentos antes descritos carecieron delas
condiciones tanto juridicas, politicas y administrativas -apesar de que latendencia
cada vez més se pronuncia por esos cambios- para poder llevarse a cabo. Se tiene
gue admitir que todavia €l régimen del pais se encuentra en un mezcla de autorita-
rismo y democracia, entre patrimonialismo y mérito, entre clientelismo y ciudada-
nia, por lo que & cambio institucional y organizacional que se requiere para esta-
blecer un servicio civil de carrera no sera sencillo.

No obstante ello, ala par de los esfuerzos que se siguen realizando a nivel de
toda la Administracion Plblica, no se deben dejar de lado los esfuerzos de caracter
sectorial de los Ultimos afios en materia de profesionalizacion de servidores publi-
cos tendentes a establecer un "servicio civil de carrera" o en las cuales a menos su
normatividad ya contempla esta figura juridica-administrativa; estos esfuerzos de
carécter sectorial son:

« Secretaria de Relaciones Exteriores (desde 1934)

« Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética
« Secretaria de Educacién Publica (carrera magisterial)

* Procuraduria General de la Republica

* Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal

« Comisiéon Naciona del Agua

* Procuraduria Agraria

* Ingtituto Federal Electoral

* Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (Sistema de Administracion
Tributaria, en fase de implementacion).

Ademés de éstas, habria que agregar el personal que forma parte del Poder
Judicia através de sus Consgjos de la Judicatura, cuyo ingreso se realiza por con-
curso de oposicion y de los intentos que se estén logrando en el Poder Legidativo,
asi como alas universidades piblicas que cuentan con profesorado de carrera cuyo
procedimiento de ingreso es similar a anterior.

A la par de estas experiencias sectoriales, es menester mencionar las distintas
iniciativas que ha habido para el establecimiento de un servicio civil de carrera para
la Administraccion Publica Federal. Al respecto, existido una propuesta de la
Federacién de Sindicatos de Trabajadores a Servicio del Estado (FSTSE) denomi-
nada Estrategia de Mediano Plazo para la Carrera de Servicio Civil de 1989. En
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cuanto aproyectos de iniciativas de Ley que se han creado en los Ultimos afios estén
los siguientes: Ley del Servicio civil de carrera (Iniciativa del Partido Accion
Nacional, Octubre de 1996)*, Ley para la Profesionalizacion y Evaluaciéon del
Desempefio de los Servidores Publicos y de la Administracién Plblica Federal
Centralizada (iniciativa presentada por Esteban Moctezuma Barragan, Senador con
licencia, abril de 1998)*, la Ley del Servicio Civil Federal (proyecto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico de 1996), y recientemente € proyecto de
Ley para el Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Plblica Federal
presentado por €l Senador Carlos Rojas Gutiérrez en el afio 2000 y lainiciativa de
Ley Federal del Servicio Publico Profesional presentada por €l Senador César
Jauregui Robles en e mes de abril de 2002. De estas dos Ultimas iniciativas se ha
conformado una sola denominada Ley para el Servicio Profesional de Carreraen la
Administracién Publica Federal, la cual ha sido aprobada por € Congreso de la
Union y publicada ell O de abril de 2003 en € Diario Oficial de la Federacion.

En el caso de los congresos locales o Administraciones de los estados de la
Republica, no se duda de que préximamente se anuncien o recuperen gercicios de
esta indole y posiblemente algin dia los municipios. Se utiliza € término de recu-
perar ya que estas instancias también en su momento han realizado esfuerzos en la
materia, bastara con mencionar laLey del Servicio Civil para €l estado de San Luis
Potosi del 31 dejunio de 1923, laLey del Servicio Civil del Estado de Nuevo Lebdn
del 5 junio de 1948, la Ley de Trabagjadores a Servicio de los Municipios del
Estado de Sinaloa del 19de marzo de 1984, laLey paralos Servidores Plblicos del
Estado de Jalisco y sus Municipios del 22 de marzo de 1984. En e caso del
Gobierno del Distrito Federal, en su calidad de entidad federativa, también seregis-
traron algunos esfuerzos como la Ley del Servicio civil de carrera en e Distrito
Federal (Iniciativa del Partido Accién Nacional en la Asamblea Legidativa del
D.F., agosto de 1996), la iniciativa de Ley del Servicio Plblico de Carrera de la
Administracién Publica del Distrito Federal (iniciativa de ley presentada por €
Gobierno del Distrito Federal, marzo de 1999), y lainiciativa de Ley del Servicio
Publico de Carrera de la Administracion Publica del Distrito Federal (presentada
por e Diputado Francisco Ortiz Ayala, miembro del Grupo Parlamentario del
Partido de la Revolucion Democrética de la 1 Asamblea Legidlativa del Distrito
Federal, abril de 1999). En estos casos, como ya se menciond, ya fructificé €
esfuerzo del Distrito Federal con la aprobacién de lainiciativa deley presentada por
el Poder Ejecutivo del Gobierno del Distrito Federal por parte de la Asamblea
Legislativa del Gobierno del Distrito Federa y publicada en junio del 2000.

h) Periodo 2001-2006

Con respecto a gobierno federal actual del presidente Vicente Fax Quesada,
quien tomo posesion del cargo €l primero de diciembre del 2000, el Plan Nacional
de Desarrollo 2001-2006 en su apartado denominado "Buen Gobierno" sefida lo
siguiente en sus principales lineas:
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"A fin de que esta administracién cumpla con su responsabilidad histérica de
dar respuesta a las grandes demandas y expectativas de la sociedad, requerimos
acciones capaces de transformar radicalmente los esquemas tradicionales de
gestion... El gobierno que necesitamos construir es uno de calidad total, que
ponga en ¢l centro del quehacer gubernamental |a satisfaccién de las necesida-
des y expectativas de la sociedad...Requerimos de un gobierno inteligente,
capaz de utilizar los mas avanzados sistemas administrativos y tecnol égicos
para evitar el dispendio de recursos y promover la eficacia de su funcién en
todos los 6rdenes. Dispuesto a aprender de las experiencias de éxito registradas
en otras partes del mundo para adecuarlas a contexto nacional, con la firme
conviccion de que siempre es posible mejorar... Requerimos de un gobierno agil
y flexible, capaz de captar oportunidades, atender los problemas y adecuarse a
las circunstancias rapida y eficazmente... Frente al paradigma de un gobierno
operativo, orientado a administrar normas y procesos, prevalezca € de un
gobierno estratégico, orientado a administrar resultados. Requerimos que los
procesos burocréticos que inhiben el desarrollo de los actores generadores de
riqueza se redisefien con un enfoque de calidad para atender |as necesidades del
ciudadano. La rigidez tiene que ser sustituida por flexibilidad, la cual nos per-
mitira derribar las barreras existentes para la innovacion y creatividad, impues-
tas por la excesivanormatividad y sobrerregulacion existentes... Requerimos de
un gobierno descentralizado, que en sus relaciones con |os estados y municipios
propicie no solo una simple desconcentracion de funciones, sino un nuevo pacto
federal, que degje en claro que la nacion es mas que la suma de sus partes... En
suma, requerimos un gobierno de clase mundial, un gobierno innovador y de
calidad total. Para lograrlo, trabajaremos en dos vertientes contenidas en el
modelo de innovacion y calidad que se ha adoptado. Por un lado, la innovacién
gue permita concebir nuevas formas de hacer las cosas, y por € otro, la calidad
total que permita mejorar y optimizar lo que se ha estado haciendo bien y ha
demostrado que genera valor agregado a la sociedad ".

De este plan basicamente se desprenden dos documentos que representan y

sobre los que gira la propuesta modernizadora de la Administracion Publica
Federal. Uno de ellos es e Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y
Fomento a la Transparenciay € Desarrollo Administrativo 2001-2006 PNCTDA,
cuya responsabilidad de ejecucion la tiene la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo Secodam y el otro es el "Modelo Estratégico para la
Innovacién Gubernamental" disefiado por la Oficina de la Presidencia para la
Innovacion Gubernamental”, la cual no tiene e rango de secretaria sino de érgano
staffdel Poder Ejecutivo Federal.

Sobre e primer documento que es e PNCTDA se tiene que sefialar que tiene

cinco objetivos con sus respectivas lineas estratégicas;
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OBJETIVO

LINEAS ESTRATEGICAS

1.- Prevenir y abatir préacticas de corrupcién e
impunidad e impulsar la megjora de la calidad
en la gestion publica. El enfoque preventivo
en el combate alacorrupcion se estima funda-
mental paralograr €l éxito, lo que trasforma de
raiz las estrategias anteriores mas dirigidas ala
correccion y € castigo. Ademés se busca
impulsar € desasrollo administrativo y de los
servidores publicos para que puedan actuar
con estructuras, sistemasy procesos de calidad
en un entorno de ética publica.

1.1 Establecer € marco juridico, institucional |
y operativo que permita la debida actuacion de
la Secretaria.

1.2 Mejora de los procesos y servicios publi-
cos en la Administracion Pablica Federal.

1.3 Desarrollar los recursos humanos de la
APE

2.- ontrolar y detectar préacticas de corrup-
cion. Céntra la atencion en e andliss y la
mejora de los controles internos en las ingtitu-
ciones, de manera principal en aquellos rela-
cionados con sus aspectos sustantivos y en los
criticos. Este esfuerzo se acompafiara de los
trabajos de vigilancia, evaluacion y auditoria
focalizados en el fortalecimiento de los meca-
nismos de control.

2.1 Implantar controles en la Administracién
Plblica Federal.

2.2 Investigar e integrar informacion basica
sobre la actuacion de las instituciones para
fundamentar acciones que mejoren su desem-
pefio

3.- Sancionar las practicas de corrupcién e
impunidad. Premisa de la accion publica en la
aplicacion objetiva y sin distincion de la Ley
para castigar conductas y hechos ilicitos, a
partir de trabajos serios y sisteméticos de
investigacion, pero con pleno respeto de los
derechos de los servidores publicos y de los
particulares.

3.1 Aplicar las sanciones que corresponda a
conductas indebidas.

4.- Dar transparencia a la gestion publica y
lograr laparticipacion de la sociedad. Se pre-
tende que & desempefio de las dependencias y
entidades en su operacién, la aplicacion de
recursos y los resultados que se esperan de
ellas sean conocidos y de facil comprension
parala sociedad. Por lo tanto, condicion indis-
pensable de la funcién publica, lo es e abrir
los espacios que faciliten € involucramiento
organizado de la poblacion del conocimientoy
evaluacion de sus tareas.

4.1 Dar cdidad y transparencia a la gestion
publica.

4.2 Generar acuerdos con la sociedad.

4.3 Crear una nueva cultura social de combate
alacorrupcion.

5.- Administrar con pertinencia y calidad el
patrimonio inmobiliario federal. Este objetivo
se dirige a conocer, mantener y aprovechar de
manera adecuada € patrimonio inmobiliario
de la Federacion.

5.1 Administrar con pertinencia y calidad los
bienes inmuebles de la APE

Elaboracion propia
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Si bien todos los objetivos y lineas de accién son de carécter transversal, evi-
dentemente € objetivo relacionado con lal. Prevencion y abatimiento de précti-
cas de corrupcién e impunidad e impulsar la mejora en la calidad en la gestion
publica, en e que se encuentra la linea estratégica del 1.3 Desarrollar los
Recursos Humanos de la Administracion Publica Federal, es €l que més interesa
de acuerdo con los fines de esta investigacion. Por principio, el PNCTDA sefida
en su parte tipo diagnostico de la Administracion Publica Federal, laexistenciade
politicas de desarrollo de recursos humanos limitadas por la carencia de un siste-
ma de carrera que facilite su profesionalizacién, que contribuya de manera signi-
ficativa a mejorar las competencias laborales y que, en consecuencia apoye, pre-
mie, y motive €l desempefio de los servidores publicos. Por |o que corresponde a
larelacién con las organizaciones sindicales, se reconoce gue no se han consegui-
do relaciones permanentes y amplios espacios de entendimiento y colaboracién a
fin de mejorar e innovar procesos en la Administracién Publica Federal y en crear
las condiciones mas favorables para el desarrollo laboral del trabajador en € sec-
tor publico.

Para €ello, esta linea estratégica contempla dos vertientes principales. en la pri-
mera se busca impulsar €l cambio hacia un gobierno de calidad, através de lafor-
macion de servidores publicos que impriman en su gestion un enfogque de innova
cion, calidad y compromiso en un marco de valores éticos. La segunda vertiente
comprende la creacion de condiciones de trabajo y oportunidades para €l servidor
publico que privilegien su buen desempefio, €l reconocimiento de éste para su pro-
mocién a mayores responsabilidades y que otorguen confianza, adecuada remune-
racion y certidumbre a su vidalaboral, apartir de laevaluacién continua de su que-
hacer. Se afirma que el establecimiento gradual de un servicio profesiona de carre-
ra en la Administracion Publica Federa serd un pivote de principal importancia
para impulsar lamejoraintegral del servidor publico y laprestacion de servicios de
ata calidad por instituciones competitivas.

A lavez, para la redizacién tanto del objetivo como de la linea estratégica de
Desarrollo de Recursos Humanos de la Administracion Publica Federal se con-
templa la realizacion de acciones y proyectos concretos, para ello la linea estraté-
gica contiene cuatro lineas de accion: i.3.1 Estudio de sueldos y salarios de las
areas criticas de la Administracion Publica Federal; 1.3.2 Formacion y capacita-
cion de servidores publicos; 1.3.3 Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal y 1.3.4. inducciéon y adopcion voluntaria del
Codigo de Etica de los servidores piblicos.
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1.3.Desarrollar
los Recursos
Humanos de la
Administracion
Publica Federal

1.3.1. Estudio de sueldos y salarios de las areas criticas de la
Administracion Publica Federal.
En estalinea de accion se pretende hacer un estudio e identificacion de los
puestos mas vulnerables a la corrupcién, para que, ademas de proponer
para ellos a personas honestas y debidamente capacitadas, se establezcan
sueldos y salarios més adecuados. Entre las metas estd la de establecer
capacitacion al personal en areas vulnerables ala corrupcién e impulsar la
operacion de sistemas de premios, estimulos y recompensas gque permitan
motivar la honestidad de los servidores.

1.3.2. Formacion y capacitacion de servidores publicos.
Su objetivo es formar y capacitar alos servidores publicos en materia de
mejoras de procesos y administracion de proyectos, en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal con procesos y servicios
publicos de alto impacto, que incidan en beneficios directos en la socie-
dad. Como principal meta esta lade promover |a capacitacion en técnicas
y herramientas de clase mundial paralamejora de procesos y servicios que
contribuyan a disminuir la corrupcion. Para ello, se contemplan activida-
des de investigacion sobre lo que estén haciendo otros paises en lamejora
de sus procesos y servicios; establecimiento de convenios con institucio-
nes de educacién superior o contratacion de empresas especializadas de
capacitacion.
1.3.3. Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica
Federal.
El proposito de este proyecto es coadyuvar en la bisgueda de los meca
nismos necesarios para asegurar que las funciones publicas se desarrollen
por los servidores publicos de mando mas capacitados y con mejores
habilidades, aptitudes y experiencia para que las personas que lleguen a
los cargos publicos cumpliendo con esos requisitos, tengan estabilidad en
sus empleos y permanezcan en ellos més alla de cambios en los niveles
directivos de las instituciones y de cambios de gobierno. Entre las princi-
pales metas estan las de contribuir a disefio de |os mecanismos necesarios
para profesionalizar alos servidores publicos y en lasimplificaciony enri-
quecimiento de lanormatividad que permita profesionalizar alos servido-
res publicos. Finalmente, entre las principales actividades concretas por
desarrollar estan lainvestigacion de las mejores précticas de los mecanis-
mos vigentes en México y en  mundo; € disefio de los mecanismos
necesarios para profesionalizar a los servidores publicos.
Es menester comentar que esta labor de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo serd desarrollada en conjunto con la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, esto por las atribuciones que tiene cada
unaen lamateria otorgadas por sus respectivos reglamentos interiores, y a
ellas se une la recién creada Oficina de la Presidencia para la Innovacion
Gubernamental. Finalmente, como parte de esta linea estratégica esta la
creacion de laLey del Servicio Civil de Carrera.

1.3.4. Induccion y adopcion voluntaria del Codigo de Etica de |os servi-
dores publicos.

Este proyecto tiene como objetivo difundir y promover la practica volun-
tariade todos los servidores publicos de la Administracion Publica Federal
de un conjunto de valores éticos y de un catdlogo de conductas deseables
en e desempefio de las funciones publicas bajo su responsabilidad. Entre
las principales metas estdn las de contar con un CAdigo de Etica del
Gobierno Federal y que sea elaborado, conocido y comprendido por todos
los servidores publicos en su totalidad y apoyar a 100% a las dependen-
cias y entidades de la Administracién Plblica Federal en la preparacion de
sus servidores publicos en materia de ética profesional y personal.

Elaboracion propia
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Tres avances que se han dado en el marco de este programa es la promulgacion
delalLey Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
publicadaen el Diario Oficial de la Federacién el 13 de marzo del 2002, que abro-
ga a la anterior ley de responsabilidades de 1982 y la promulgacion de la Ley
Federal de Transparenciay Acceso ala Informacion Publica Gubernamental publi-
cadaen el Diario Oficial de la Federacion e 11 de junio de 2002. Y nuevamente
cabe mencionar la Ley para el Servicio Profesional de Carreraen laAdministracion
Publica Federal de 10 de abril de 2003.

Sobre el segundo documento que es el "Modelo Estratégico para la Innovacion
Gubernamental”, cuya responsabilidad de ejecucién corresponde ala Oficina de la
Presidencia para la Innovacién Gubernamental, parte del argumento de que la poli-
tica del cambio de la Administracion Piblica no puede concretarse con instrumen-
tos y estructuras "del vigjo régimen"; lainnovacion gubernamental, segin el mode-
lo, es el movimiento cultural que busca transformar radicalmente la orientacion, la
capacidad y la velocidad de respuesta estratégica de la Administracién Pablica
Federal, revisualizando todo desde multiples perspectivas. Sus elementos claves
son; 1) concentrar a todos los servidores publicos en un proposito ifocus); 2) esta
orientado a generar resultados que afiadan valor a gobierno y la sociedad y 3) toma
en cuenta € entorno en e que participa, afecta e impacta a la Administracién
Publica Federal. El focus estratégico es que la innovacion del gobierno debe tener
como proposito superior mejorar la capacidad de gobernar para atender los anhelos
y expectativas de la sociedad mexicana y recuperar con ello la confianza en sus
autoridades.

La columna vertebral de este modelo se basa en la creacién de un Codigo de
Etica para los servidores publicos, como base para implementar una politica de
innovacion y calidad y como medio para propiciar e cambio de paradigma en la
Administracién Publica através del uso intensivo de técnicas como la reingeneria
de procesos, € benchmarking, lacalidad total y la subcontratacién de servicios. Por
lo que, alo largo del documento, se encontrardn términos como gobierno por resul-
tados, "administracion cruzada', "conexién emocional” (los cuales por ejemplo no
se explican con claridad), focus estratégico, planeacién estratégica, host groups y
todos los términos propios de "la familia ampliada de ideas" de la que habla
BARZELAY (1998) como eficiencia, eficacia, vision, resultados, flexibilidad, inno-
vacion, clientes; términos propios de los modelos gerenciales. Por lo visto € iso-
morfismo mimético estara presente. Paradojicamente ala enorme carga de técnicas
y términos gerenciales, el documento consideraindispensable |la creacién de un ser-
vicio civil de carreraparalaAdministracién Pablica. En este punto es en el que sur-
gen dudas de como conciliar reingenieria de procesos, cuya idea de acuerdo con
las experiencias del sector privado tiende areducir las plantillas (MICKLETHWAIT y
WOOLDRIGDE, 1998), con calidad total que considera que el personal es €l recurso
mas importante, 0 con servicio civil de carrera que privilegia la estabilidad en €l
empleo.

137




LA PROFESIONALIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO:
DILEMAS y PERSPECTIVAS

Para alcanzar el propdsito tfocus), |os objetivos y poner en marcha las estrate-
gias, € modelo propone construir unared de socios estratégicos compuesto princi-
palmente por |os responsables de las areas administrativas (oficialias mayores) y de
recursos humanos, asi como lainclusion de las areas responsables de estos asuntos
tanto de la Secodam como de la SHCP; estos socios no solo serian gubernamenta
les sino también habria socios externos como las universidades, consultorias, cole-
gios gremiales, etc. Se puede observar que no deja de ser un esquema sumamente
centralizado sobre todo por 1o que significa la complgjidad y € tamafio de la
Administracién Publica Federal.

Un elemento que Ilama poderosamente la atencién es € de los tiempos para
efectuar todo el modelo. El proyecto de"Innovacién Gubernamental”, parallevar a
cabo € proceso de transformacion consta de cuatro fases fundamentales, segin €
"mapa guia":

"Arranque: calentando motores'. Primeros 100 dias de gobierno. Disefio y
organizacion del modelo "Innovacion y Calidad Gubernamental”, Organizacion
para la Innovacién y la Calidad, Red Naciona para la Innovacion y la Calidad
Gubernamental, Negociacidon de metas, Capacitacion del equipo coordinador del
proceso de cambio, Transformacion de Oficialias Mayores, Negociacion sindical
con laFSTSE, Acuerdos con el gabinete ampliado (compuesto por atos funciona
rios del gobierno central y de la administracion descentralizada y paraestatal),
Propuesta de cambio (estructural y organizacional) de las delegaciones federales
(fase Ly 11). Primerafase: "encendiendo elfuego de la innovaciéon” (corto plazo:
2001-2002). Revision de procesos (Prueba del acido) (sic), Programa de capacita-
cion integral, Premio del Presidente a la Innovacion y la calidad, Programa de
Reconocimientos ala Innovacion y la Calidad, Programa de Austeridad, Sistema de
Evaluacion y Compensacion por resultados, Medicion del clima organizacional,
Medicion de la satisfaccion del cliente, Cumbre Internacional sobre Innovacion y
Calidad en €l sector publico, Programa E-Government, Consgjo paralalnnovacion,
Desregulacion burocratica, Publicacién de los factores criticos de éxito, Consulta a
los servidores publicos, Laboratorios para la Innovacién, Capacitacion masiva A-
B-C, Difusion y capacitacion del Codigo de Etica, Iniciativa del Servicio Civil de
Carrera, Reingenieria gruesa. Segunda Fase: "Avivando las Ilamas de la innova-
cion" (mediano plazo: 2003-2004). Outplacement and Telecomuting (RENATA),
Gobierno enfocado y diferenciado, Corporate Governance, Servicio civil de carre-
ra (vision futurista), Residefio de procesos, Financiamiento estratégico, Conexion
emocional (PASION), Metiendo goles (Sic), Capacitacion continua. Tercerafase:
“730 dias para cambiar e Gobierno para siempre" (largo plazo: 2005-2006).
Blindaje constitucional, Reforma juridicay Proceso de mejora continua, Nuevos
paradigmas de la gestién publicay servidores publicos de carrera.

Es importante agregar que este documento, ademés de ser polémico por carecer
de un diagnostico de sustento técnico y del estado de la Administracién, Pablica
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Federal, se basa en unaexperiencia previacomo esladel gobierno de Guanajuato,
entidad de la que fue gobernador €l actual Presidente de la Republica Vicente Fax.
Deigua forma, se considera que la preferencia por €l tipo de términos gerenciales
obedece en parte al propio perfil empresarial del presidente y de la mayoria de los
funcionarios que forman parte de su gabinete y demas areas de la Administracion,
asi como de la gente que forma parte de su partido, € Partido Accién Nacional
PAN; Partido que tradicionalmente esta identificado con la clase empresarial del
pais.

Sobre estos dos documentos se puede concluir diciendo que, en ambos, es noto-
ria la preferencia por la utilizacion de términos y técnicas propios del modelo
gerencial, no obstante ello, no se desatiende laposibilidad de laimplementacion del
servicio civil de carrera, pero simplemente como una medida mas. En ambos
documentos se destaca la presencia de elementos propios del modelo de responsa-
bilizacién (Ross, 2001), incluso en € titulo de uno de €ellos, en laque figuras como
los cédigos de ética, el control ciudadano sobre la Administracion, la supervision
legidativa, la transparencia en el manegjo de recursos se hacen notar de manera
recurrente alo largo de los mismos, pero sobre todo se enfatiza en el enfoque pre-
ventivo sobre el correctivo para combatir la corrupcion.

Entre los puntos sobresalientes del analisis de estos dos documentos estan las
propuestas y medidas por implementar para el combate ala corrupcién que guar-
dan una gran concordancia con los principios y recomendaciones gque hace la
OCDE36 y que estén llevando a cabo los paises miembros, entre ellos México; pre-
cisamente la concordancia radica en lo que hace falta por hacer. Se espera sola-
mente que las medidas por implementar respondan alas necesidades y expectativas
propias del pais para solucionar € problema de la corrupcién, por su posicion de
ser miembro de la OCDE y no por presiones de ésta. De hecho, sobre este asunto,
la posicion de México de formar parte de la OCDE resulta privilegiada con respec-
to alos otros paises de América Latina, ya que se tiene la oportunidad de observar
de manera cercana las experiencias de los demés paises miembros y por la auto-
evauacion y € analisis comparado que pueden resultar ser muy provechosos.

4. AVANCES EN MATERIA DE PROFESIONALIZACION EN MEXICO

En los Ultimos afios, con laexcepcion del Servicio Exterior, alapar delosinten-
tosen € establecimiento de un servicio civil de carrera para toda la Administracion
Publica Federal y por ende para los estados de la Republica, se han ingtitucionali-

3 Véase Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico, La Etica en e servicio publico.
Ed. MAP/INAP Madrid, Espafia 1997. Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdémico,
Recommendation on improving ethical conduct in the public service, 23 de abril de 1998. Ed. OCDE Paris,
France 1998. Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico, Trust in government Ethics mea-
sures in OCDE countries. Ed, OCDE Paris, France 2000.
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zado algunos esfuerzos en organismos de la propia Administracion central y paraes-
tatal, y en algunos de caracter auténomo. Este fenémeno de caréacter parcial o expe-
rimental, o como algunos especialistas le [laman de prueba piloto (RAMI6, 2000: 5),
se ha venido dando de manera gradual, y en instituciones que por las actividades
gue desarrollan ha resultado imprescindible la profesionalizacién de sus servidores
publicos. De las experiencias institucionales més representativas de la
Administracién Pablica, se destacan las siguientes:;

a. Servicio Exterior de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE).

b. Programa de Carrera Magisterial de la Secretaria de Educacion Publica
(SEP).

c. Sistema de Especialistas en Hidraulica de la Comision Nacional del Agua
(CNA).

d. Servicio Profesional Agrario de la Procuraduria Agraria.

e. Sistema Integral de Profesionalizacién del Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI).

f. Servicio Profesional Electoral del Instituto Federal Electoral (IFE).

g. Profesionalizacion en la Procuraduria General de la Replblica y en la
Procuraduria. General de Justicia del Distrito Federal.

h. Servicio Fiscal de Carreradel Sistemade Administracion Tributaria (SAT).
a) Servicio Exterior de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE)

La profesionalizacién del Servicio Exterior asi como el establecimiento de su
carrera administrativa son sin duda de las acciones en la materia, con mayor de-
sarrollo y consolidacién en laAdministracion Publicadel pais. La existenciade esta
actividad, con antecedentes en €l siglo xi1x37, tiene como fecha de inicio el afio de
1922, en €l que el ingreso de las personas a Servicio Exterior Mexicano se realiza
por medio de concursos publicos. Con una reorganizacion en 1934, con una Ley de
1994, actualmente tiene como fundamento juridico la Ley y € Reglamento del
Servicio Exterior de 2002.

El capitulo 11 delaLey del Servicio Exterior Mexicano establece que € Servicio
Exterior Mexicano esta integrado por personal de carrera, personal temporal y per-
sonal asimilado. El Servicio Exterior se compone de las siguientes ramas: diplo-
matica-consular y técnico administrativa. La rama diplomatica-consular compren-

37 Algunos antecedentes son el "Decreto de la Regencia estableciendo reglas para los nombramientos e
Instrucciones y Sueldos del Personal Diplomatico" del 7 de mayo de 1822 bajo la regencia de Agustin de
Iturbide. La Ley del Servicio Exterior Mexicano del 31 de octubre de 1829 del presidente Vicente Guerrero.
Los cuales sumadas a otros més dan cuentade un total de 29 ordenamientos, desde 1822 hasta 2002, fecha
en que entro en vigor la actual Ley del Servicio Exterior Mexicano. Véase Gustavo MARTINEZ CIANeA, "La
carrera en €l servicio exterior mexicano" en Servicio Publico de Carrera. Experiencias y Perspectivas,
Memoriadel seminario, Ed, INAP México 2001.
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de los siguientes rangos. la primera de ellas Embajador, Ministro, Consegjero,
Primer Secretario, Segundo Secretario y Agregado Diplomatico. Y larama técnico-
administrativa que se subdivide en: Coordinador Administrativo, Agregado admi-
nistrativo con tres categorias A, B Y C, y Técnico Administrativo con tres catego-
rissA, By C.

El personal de carrera, de acuerdo con lo que sefidla e articulo 6 de la Ley, es
permanente y su desempefio se basa en |os principios de preparacion, competencia,
capacidad y superacion constante, a fin de establecer un servicio permanente para
la gjecucion de la politica exterior en México. Con respecto a personal temporal,
de acuerdo con € articulo 7° de laLey del Servicio Exterior, le corresponde a pre-
sidente de la Republica hacer los nombramientos que no podran exceder de seis
anos; una vez concluido este término cesaran sus funciones automaticamente. Los
asi nombrados no formaran parte del persona de carrera del Servicio Exterior ni
figurardn en los escalaf ones respectivos. Por su parte, € articulo 8° determina que
€l personal asimilado se encuentraintegrado por funcionarios y agregados a misio-
nes diplométicas y representaciones consulares, cuyo nombramiento ha sido ges-
tionado por otras dependencias y entidades del Ejecutivo Federa ante la Secretaria
de Relaciones Exteriores. La cua considerara si la solicitud de dicho personal es
procedente 0 no; si es procedente, entonces el personal sera acreditado con el rango
gue dicha Secretaria determine y su duracion sera por el tiempo que dure la comi-
sion. El personal asimilado estara sujeto alas mismas obligaciones que los miem-
bros del personal de carrera del Servicio Exterior y las dependencias o entidades
gue hayan solicitado su asimilacion seran las Unicas responsables de |os actos rea-
lizados por sus representantes. Es importante mencionar que €l persona asimilado
y temporal podra ingresar a la carrera del Servicio Exterior alas ramas diplométi-
ca-consular y técnico-administrativa, previo cumplimiento de requisitos y existen-
cia de vacantes.

El sistema de carrera cuenta actualmente con 1.352 funcionarios (MOCTEZUMA
y ROEMER: 1999: 167). Para atender 136 representaciones diplométicas y consula-
res; es decir, 70 embajadas, 7 misiones diplomaéticas permanentes ante organismos
internacionales, 32 consulados generales, 25 consulados de carrera 'y 4 agencias
consulares (MARTINEZ CIANCA: 2001: 127).

La organizacion del Servicio Exterior le corresponde ala Comision de Personal
del Servicio Exterior Mexicano, que es un érgano colegiado que conoce cualquier
asunto relativo al ingreso, reincorporacion, ascensos, traslados, comisiones, dispo-
nibilidades, separaciones, retiro, sanciones administrativas, y casos excepcionales
de licencia de personal del Servicio Exterior.

La Comisién de Personal del Servicio Exterior Mexicano se integra por un
Embajador de Carrera designado por el secretario, quien la presidira, € Oficia
Mayor de la Secretaria, €l Director General que tenga bajo su cargo 1os asuntos con-
cernientes a personal de Servicio Exterior, el Director de Asuntos Juridicos de la
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Secretaria y un representante de cada uno de los rangos técnico-administrativos
“C” hasta coordinador administrativo y de Tercer Secretario hasta Ministro, adscri-
tos ala Secretaria, que seran elegidos por sus pares para cubrir periodos de un afio.
Dichos representantes participaran exclusivamente cuando se trate de asuntos rela-
cionados con el persona de la categoria que representan.

La Comision 'de Personal se encuentra dividida en cuatro subcomisiones:
Subcomision de Ingreso, Subcomision de Rotacion, Subcomision de Evaluacion y
Subcomision de Asuntos Disciplinarios.

La Ley regula el sistema y define a Servicio Exterior como € cuerpo perma-
nente de funcionarios del Estado, encargado especificamente de representarlo en €
extranjero y responsable de gjecutar la politica exterior de México, de conformidad
con los principios constitucionales. Norma €l ingreso como funcionario de carrera
alarama diplomatico-consular, €l cual se realiza por oposicién, mediante concur-
sos publicos anuales organizados en etapas eliminatorias y contempla los siguien-
tes exdmenes y cursos:

« examen de cultura general orientado alas relaciones internacionales;
» examen de espafiol;

« exdmenes para comprobar e dominio de un idioma extranjero y la capacidad
para traducir otro, ambos de utilidad para la diplomacia;

« elaboracién de un ensayo sobre un tema de actualidad en politica exterior;

« entrevistas con funcionarios de la SRE y, en su caso, cursos especializados de
un minimo de seis meses en € Ingtituto Matias Romero de Estudios
Diplomaticos (cuya existencia data desde 1975) y un afio adicional de expe-
riencia préctica en la SRE; y

* examenes médicos y psicol 4gicos.

Actualmente, el Instituto ofrece una maestria para los miembros recién ingresa-
dos al Servicio Exterior.

La Subcomisién de Ingreso esta integrada por e titular del Instituto Matias
Romero, quien la presidirg, dos representantes de instituciones de educacion supe-
rior, legalmente reconocidas, una de la cuales debera tener establecidala carrera de
relaciones internacionales, y la otra, cuando menos, carreras afines a esta Ultima y
el Director Genera que tenga bajo su cargo los asuntos concernientes al personal
del Servicio Exterior, quien actuara como secretario de la misma y otra persona
gjena a la Secretaria que tenga experiencia en recursos humanos.

Con respecto al ingreso como personal de carrera ala rama técnico-administra-
tiva, es también por oposicion, mediante concursos publicos, preferentemente cada
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dos afios. Los requisitos para ingresar son los mismos que se sefidlan para la rama
diplomética-consular, con excepcion del requerimiento del grado académico, para
el que es suficiente haber completado la educacion media superior y € dominio de
un idioma extranjero de utilidad para la diplomacia, preferentemente inglés.
Quienes hayan obtenido las calificaciones més atas en € concurso de ingreso ala
rama técnico-administrativa reciben una beca con las percepciones que determine
la secretaria y deben acreditar un curso de capacitacion en e Ingtituto Matias
Romero con duracion maxima de tres meses, para posteriormente cumplir tres
meses de practicaen la Secretaria, y hacerse acreedor a un nombramiento de técni-
co administrativo "C".

El articulo 37 de la Ley determina que: "L os ascensos del personal de carrera a
Segundo Secretario, Primer Secretario, Consgjero y Ministro de la rama diplométi-
co-consular, asi como Agregado Administrativo en la rama técnico-administrativa,
serén acordados por e Secretario de la SRE, previa recomendacion de la Comision
de Personal, misma gue organizard concursos de ascenso que comprenderan laeva
luacion del expediente de los aspirantes en funcion de acuerdo con prioridades de:
meéritos y eficiencia demostrados en el desempefio de sus cargos y comisiones; €
potencial de desarrollo y capacidad para asumir mayores responsabilidades, y la
antigliedad en €l rango y en € servicio, que sera definitoria en igualdad de circuns-
tancias, asi como la aplicacion de examenes escritos y orales para determinar la
capacidad de los aspirantes a ascenso”. En ninglin caso se podra ascender o parti-
cipar en concursos de ascenso sin antes haber cumplido dos afios de antigtiedad
como minimo en € rango a que pertenezca.

Por su parte, € articulo 37 bis sefiala lo siguiente: "Laevaluacion de los expe-
dientes personales sera realizada por la Subcomisién de Evaluacion, y serd dada a
conocer a los interesados con anticipacion ala celebracién de los exdmenes. Dicha
Subcomision esté integrada por el presidente de la Comisiéon de Personal, quien la
preside; por € titular del Instituto Matias Romero; e Director General que tenga
bajo su cargo los asuntos concernientes a personal del servicio exterior y dos
miembros del Servicio Exterior con rango minimo de Consegjero o de Coordinador
Administrativo propuestos por € presidente de la Comision de Personal y aproba-
dos por € secretario".

Los ascensos del persona siempre deberdn ser a rango inmediato superior. El
Secretario, por recomendacion de la Comision de Persona y sujeto a la disponibi-
lidad de plazas, convocara anualmente durante €l mes de julio, a concursos de
ascenso; dicha convocatoria seré publicadaen €l Diario Oficial de la Federaciény
circulada a todas las representaciones de México en € exterior. Una vez expedida
la convocatoria de los concursos de ascenso, cuando menos 30 dias naturales antes
de la celebracion de los mismos, la Secretaria dara a conocer la puntuacion preli-
minar que cada miembro del Servicio Exterior interesado en concursar obtenga en
la evaluacion de su expediente, dandose a conocer Unicamente la evaluacion del
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personal del Servicio Exterior Mexicano que previamente haya enviado a la
Secretaria e documento denominado "Presentacion de Merecimientos vy
Trayectoria'.

La Comision de Personal, por recomendacién de la Subcomisi6n de Evaluacion,
determinara si un funcionario puede o no participar en e concurso, cuando éste
haya sido sancionado por faltas administrativas, desde su Ultimo ascenso y hasta la
fecha de expedicion de la convocatoria correspondiente.

Por otra parte, los exdmenes de los concursos de ascenso en la rama diplométi-
co-consular se llevaran a cabo por unjurado designado por €l secretario para cada
rango, compuesto de tres personas. un miembro del Servicio Exterior en activo o
en retiro que podra o no ser funcionario de la Secretaria, pero en su caso debera
tener un rango superior a evaluado; un funcionario de la Secretaria o de otra
dependencia del Gobierno Federal con cargo superior o igual a evaluado; y un ter-
cero de la sociedad civil. Los jurados nombraran entre si a su presidente. En el caso
del concurso de ascensos a Ministro, el jurado que represente a la Secretaria debe-
ra ser un Embajador emérito o equivalente quien invariablemente ocupara el cargo
de presidente. Los examenes tendran como objeto conocer € grado de dominio que
cada concursante tiene de las areas en las que ha estado comisionado desde su Ulti-
mo ascenso y determinar su aptitud para desempefiarse en un rango superior en la
carrera. La Comision de Personal vigilara que € grado de dificultad de los exame-
nes sea distinto para cada rango; en todos los casos, el examen escrito consistiraen
la elaboracion de un gjercicio tedrico-practico y propositivo, sobre un tema selec-
cionado libremente por los concursantes, entre los propuestos por €l jurado en las
siguientes nueve dreas. Asuntos bilaterales; Asuntos multilaterales; Asuntos con-
sulares; Asuntos de proteccion; Asuntos de comunidades mexicanas en € exterior;
Asuntos econémicos; Asuntos juridicos internacionales, Asuntos de cooperacion
internacional, y Asuntos relacionados con la difusién de la culturay la imagen de
México. Los temas y las modalidades del examen escrito se daran a conocer €
mismo dia de su elaboracion.

Una vez calificado el examen escrito en forma anénima, |os concursantes debe-
ran sustentarlo frente al jurado designado para cada rango. Asimismo, los concur-
santes seran examinados oralmente sobre las funciones y los conocimientos rela-
cionados con la adscripcion o adscripciones que hubiesen tenido desde su Ultimo
ascenso y sobre conocimientos generales de la politica exterior de México y temas
de actualidad internacional en la materia. Para €ello, el jurado tomara en cuenta los
niveles de responsabilidad actual y el rango a que se pretende ascender. Al térmi-
no de los examenes escrito y oral, €l jurado entregarala calificacion de los mismos
ala Comision de Personal.

La Comisién de Personal determinara la puntuacion final de cada uro de los
concursantes, sumando a la de los expedientes |a obtenida en los examenes escrito
y oral; € resultado 1o hara del conocimiento de los concursantes y seran inapela-
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bles. En los casos en que dos 0 mas concursantes obtengan calificacion idéntica, la
Comisién de Personal procurara obtener unaplaza adicional, y s ello no fuera posi-
ble recomendara al Secretario otorgar la plaza en cuestion al funcionario con mayor
antigliedad relativa; en caso de un segundo empate prevalecera la mayor antiglie-
dad absoluta, y s se llegara adar un tercero, el Secretario decidira lo conducente.

Los ascensos del personal de carrera de la rama diplomético-consular serén
acordados por el Secretario. Para ese efecto, la Comisién de Personal transmitira la
recomendacion correspondiente, que incluira a los candidatos que en cada uno de
los rangos hayan obtenido las més altas puntuaciones en € concurso, tomando en
cuenta el nimero de plazas concursadas para cada rango. Los nombres de los fun-
cionarios, cuyas recomendaciones de ascenso hubieren sido aprobadas y acordadas
por e secretario, seran difundidos por la Direccion General junto con las puntua-
ciones finales que. haya obtenido cada uno de los concursantes. La Comision de
Personal dejara constancia en los expedientes de los miembros de carrera del resul-
tado de cada concurso, incluyendo las de la evaluacion del expediente y la de los
examenes correspondientes. Las modalidades de los exdmenes para ascender a los
rangos de coordinador administrativo y agregado administrativo "C" de la rama
técnico-administrativa serén definidas, para cada caso, por la Comision de
Personal.

Los miembros de carrera del Servicio Exterior podran participar en los con-
cursos de ascenso, mientras se encuentren comisionados en otras dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal, estatal o municipal, instituciones
de educacion superior 0 en organismos internacionales, y cumplan con los requi-
sitos del caso, en € entendido de que deberan notificarlo por escrito a presidente
de la Comisién de Persona (véanse arts. 44, 45, 46, 47 48 49 del Reglamento de
LSEM).

La SRE procuraque la estructura de plazas en las diferentes categorias permita
una adecuada movilizacién escalafonaria, obteniendo una pirdmide ascendente
entre las categorias de agregado diplomético y ministro. De acuerdo con € articu-
lo 125 del Reglamento del Servicio Exterior Mexicano, la SRE propone alas auto-
ridades hacendarias (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico SHCP) los tabula-
dores de los sueldos de los miembros del Servicio Exterior en el extranjero, de
acuerdo con €l costo de vida de cada lugar. Para este efecto, la Comision de
Personal revisa cada afio la formula de pago de acuerdo con la informacion sobre
carestia de vida que periddicamente publiquen las instituciones internacionales
-unaes la Organizacion de las Naciones Unidas- para adecuar los criterios de pago
de honorarios del personal del Servicio Exterior y proponer gjustes al tabulador
autorizado por la Secretariade Hacienda y Crédito Publico.

Como se puede observar, la Secretaria de Relaciones Exteriores de hecho cuen-
ta con dos sistemas paralelos de personal: el adscrito a servicio de carreray losfun-
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cionarios nombrados bajo las normas del personal de confianza. Los funcionarios
gue pertenecen a servicio de carrera pueden tener 0 no tener una comision (espe-
cificamente los de laramaconsular). En este sistemahay una clara separacion entre
d puesto (las funciones que en ese momento desempefia el funcionario) y la plaza
(nivel jerarquico dentro del servicio de carrera).

Uno de los problemas de esta dualidad de sistemas es que las comisiones de
mayor jerarquia (como las embgjadas) pueden ser ocupadas por personal temporal
(designacién presidencial) como de hecho ocurre con las principal es embgjadas. En
la medida en que estos nombramientos han sido sistematicos y no sustentados por
razones meritorias justificadas, esto ha desvirtuado la funcionalidad del propio sis-
tema.

El Servicio Exterior se puede clasificar como sistema semicerrado, por princi-
pio por estar dividido en categorias, en las que es necesario ir ascendiendo desde el
escalafén mas bajo. Sin embargo, laley también permite, sobre todo paralos casos
de personal temporal o asimilado, €l ingreso a media carrera, solo y cuando cum-
plan los requisitos que se sefialan para cada puesto (véase ato 34); esta situacion se
considera que es excepcional, no es laregla. Un aspecto positivo por destacar es la
permanente profesionalizacién brindada por un 6rgano ad hoc como lo es €
Instituto Matias Romero de Estudios Diplométicos.

En cuanto a la evaluacion, el criterio de antigiiedad es un factor que tiene una
alta ponderacion ya que cada cinco afios la Comision de Personal eval la atodos sus
miembros, y la separacion del Servicio Exterior puede ser por causas de: renuncia,
jubilacion, declaracién de estado de interdiccion mediante sentencia que cause ge-
cutoria, incumplir una orden de traslado, por no presentarse al término de una comi-
sion, disponibilidad o licencia a reanudar sus funciones; por dejar de cumplir con
los requisitos que se establecen para ingresar a servicio exterior, por reprobar €
examen de media carrera’y por no obtener una evaluacion satisfactoria (arts. 53 y
53 Bis del LSEM), asimismo, también se prevé las sanciones administrativas que
pueden consistir en suspension, destitucion y sancion econémica.

Para la substanciacién de los procedimientos disciplinarios existe una
Subcomision de Asuntos Disciplinarios, dependiente de la Comision de Personal,
gue conocerd de las faltas de los miembros del servicio exterior que ameriten la
imposicion de sanciones administrativas, en las sesiones de la Comision de
Personal en las que se ventilen asuntos disciplinarios participara un Contralor
Interno o un representante que éste designe con nivel de Director de Area Es
importante resaltar que en las sanciones administrativas €l personal que sea desti-
tuido no podra volver aingresar a Servicio Exterior, o desempefiar algun puesto,
cargo o comision temporal en la SRE; por otra parte, paralo no previsto en la Ley
y su respectivo Reglamento serd aplicable supletoriamente el Codigo Federal de
Procedimientos Civiles. Cabe sefialar que los puestos de mayor jerafquia €COMmo son
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el de Embajador o Coénsul también podran ser privados temporal o definitivamente
de sus cargos, como consecuencia de la aplicacion de una sancién administrativa.

b) Programa de Carrera Magisterial de la Secretaria de Educacién Piblica
(SEP)

En e marco del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Basica y Normal 38 firmado en mayo de 1992 por € Ejecutivo Federal, los gecuti-
vos estatales y el Sindicato Nacional de Trabajadores al Servicio del Estado, uno de
los puntos es el denominado Revaloracion de laFuncion Magisterial (RFM), €l cual
considera a maestro como uno de los principales beneficiarios del nuevo federa
lismo educativo. La Revalorizacién de la Funcién Magisterial comprende seis
aspectos principales:

 Formacion del maestro

* Actualizacién, capacitacion y superacion del magisterio en gjercicio
« Salario profesional

* Vivienda

« Carrera Magisteria, y

« El nuevo aprecio socia por su trabajo.

El establecimiento de la carrera magisterial seinicié a partir del 14 de enero de
1993, haciéndose retroactivos sus beneficios a septiembre de 1992. En €l Acuerdo
Nacional parala Modernizacion de la Educacion Bésica, lacarrera magisteria pro-
pone dar respuesta a dos necesidades de la actividad docente del pais: estimular la
calidad de la educacion y establecer un medio claro de mejoramiento profesional,
material y de la condicion socia del maestro. Sus objetivos especificos: 1) elevar
la calidad de la educacion, reconociendo y estimulando la labor de los mejores
maestros; 2) reforzar €l interés en la actuacion profesional del magisterio, al ofre-
cer mejores niveles de remuneracién a mayor calidad docente; 3) reconocer e de-
sempefio y la permanencia del maestro en el servicio docente, asi como la prepara-
cion académica, sus conocimientosy laasistencia a cursos de actualizacion; 4) pro-
mover €l arraigo profesiona y laboral de los docentes en el nivel educativo o en €
lugar donde trabajan, reconociendo aquéllos gque prestan sus servicios en escuelas
ubicadas en comunidades de bajo nivel de desarrollo y escasa atencion educativa;
y 5) cumplir con esguemas que promuevan una amplia participacion del maestro en
la escuela y en la comunidad, propiciando un mayor reconocimiento ala actividad
docente.

38 Véase www.sep.gob.mx Revaloracion de la funciéon magisterial/I999.
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Laoperacién del programa de carrera magisterial esta regulada por un conjunto
de Lineamientos Generales suscritos por la Secretaria de Educaciéon Publica y €l
Sindicato de Trabajadores de la Educacion. Este programa se basa en un sistema de
promocién horizontal -que consiste en crear en un mismo nivel de puestos dife-
rentes grados de categorias, en este caso hasta cinco A, B, C, D, y E, con diferen-
tes tipos de salarios-, para €l persona docente de los subsistemas de educacion
basica, con reglasy modalidades propias, que responde alas demandas de |os maes-
tros y de su organizacién sindical; se cuenta con un mecanismo que permita la
movilidad dentro su propia categoria, manteniendo vigente el escalafon actual y sin
afectar ninglin derecho laboral del trabajador. Todo esto tiene € propésito de supe-
rar la promocion sblo vertical -que data desde 1973 a través del Escalafon de los
trabajadores al Servicio de la Secretaria de Educacion Pablica- que se sustenta en
buena medida en la antigliedad y parcialmente en € mérito.

En el programa de la carrera magisterial pueden participar todos |os docentes de
educacion basica que cuenten con los siguientes requisitos: 1) tener nombramiento
definitivo; 2) tener nombramiento provisiona sin titular; 3) cubrir los requisitos
minimos de antigliedad y 4) cumplir con el grado académico establecido para cada
tipo de modalidad educativa. En cuanto a niveles educativos que participan estén
los siguientes. Inicial, Preescolar, Primaria, educacién Indigena, Secundaria,
Secundaria Técnica, Telesecundaria, Fisica, Especial, Extraescolar, Internados y
Centros de capacitacion.

Como es un programa de alcance nacional y laformacion magisterial pasa a ser
dejurisdiccion estatal, cada entidad federativa tiene la responsabilidad de integrar
un sistema para la formacion del maestro que articule esfuerzos y experiencias en
los dmbitos de formacién inicial, actualizacion, capacitacion, superacion e investi-
gacion y corresponde a gobierno federal |a parte normativa correspondiente. Este
dato es importante proporcionarlo ya que si € programa de carrera magisterial esta
destinado para una cobertura 580,993 plazas en todo € pais, en su mayoria éstas
son administradas por los estados de la Republica.

Este programa incluye un proceso de evaluacion que permite valorar antigliedad
10%, y tareas docentes a partir de mediciones objetivas del conocimiento, acredi-
tacion de cursos 15%, grado académico 15%, preparacion profesional 25% y del
desempefio del maestro 35%. Para €ello se ingtituye por cada escuela un Organo
Escolar de Evaluacion y se complementa con la autoevaluacion. En cuanto a esti-
mulos, € gobierno federal y los gobiernos estatales procuran € reconocimiento
naciona a maestro mexicano, instituyendo honores, premios, distinciones y esti-
mulos econémicos (PARDO, 1999: 77).

Seglin Esteban MOCI'EZUMA y Andrés ROEMER (1999: 212), los lineamientos de

la carrera magisterial incurren en una serie de beneficios otorgados por este tipo de
promocién, los cuales pueden sintetizarse de la siguiente manera: -
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 Garantiza la promocion horizontal.

» No modifica el escalafén actual.

« El estimulo que otorga es econémico.
* Reconoce la eficiencia del maestro.

» Vaoralaimagen del maestro.

* Es flexible en torno ala cantidad de horas impartidas por un maestro.

Este sistema de servicio civil tiene las caracteristicas de ser un sistema cerrado
ya que gira en torno a escalafon; las promociones estan en funcion de los méritos
y de la antigliedad de las personas. Es un sistema que privilegiaa persona de base
o sindicalizado, el cual bien puede ser representativo como esquema para otros sin-
dicatos de tipo gubernamental. Por Ultimo, se considera que centra principal mente
su atencién en la parte de incentivos y promociones en detrimento de los otros pro-
cedimientos del servicio civil llamese ingreso, seleccion, etc.

€) Sistema de Especialistas en Hidraulica de la Comision Nacional del Agua
(CNA)

El "Sistema de Especialistas en Hidraulica' de la Comisién Nacional del Agua
fue instituido en 1989 como un primer paso de |o que seria laintegracion de un pro-
gramade servicio civil de carrera y actualmente se regula por el Reglamento de los
Especialistas en Hidraulica emitido desde 1994. Con este sistema se buscé incor-
porar aun grupo de profesionistas calificados que desarrollaran su potencia dentro
de la comisién. Orientado alas ramas de meteorologia, comunicacion y participa
cion, sistemas de informacion de agua potable y capacitacion para la transferencia
de distritos de riego. Un objetivo bésico es que los especialistas tengan un plan de
carreray que la evaluacion del desempefio se traduzca en mejores sueldos, estimu-
los y acceso alos niveles que se establecen para impulsar la carrera administrativa,
de acuerdo con programas de capacitacion, becas, entrenamiento, actualizacion
profesional y estudios de posgrado (CNA, 1995 citado por UVALLE, 200: 170). Esto
se logro trabajando de manera paralelaen acciones tales como la autorizacion de un
tabulador especial con niveles homologados a los de los mandos medios de la
Administraciéon Pablica Federal, para lograr mayor competitividad en materia de
sueldos. La contratacion de personal especializado sustituiria con calidad la canti-
dad de funcionarios. En 1990 se reclutaron 4.313 personasy se incorporaron 245 al
sistema, y en 1991 se reclutaron 2.260 habiéndose incorporado 434 especialistas
(PARDO, 1999: 79). Actualmente la comision cuenta con un total de 3.014 especia
listas que cuentan con un sistema de carrera (ESPINOSA, 2001: 86). Esta cantidad de
un total [mal de 20.368 empleados tanto de confianza como de base, de los cuales
el 10% son de libre designacion.
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El ingreso se realiza através de concursos abiertos o cerrados En €l primer caso
se consideran dos grupos:

1.- Prestadores de servicio social, através de diferentes convenios con las insti-
tuciones de estudios superiores.

2.- Candidatos externos, através de convenios con asociaciones de profesionis-
tas, empresas y particulares.

En € casode los concursos cerrados, se considera Uinicamente como candidatos
a los empleados de 1a Comisién Nacional del Agua.

La Gerenciade Personal define los criterios para la seleccion através del area
correspondiente. La CNA se apega a la normatividad pero establece criterios méas
especificos dadas |as caracteristicas técnicas que se requieren en un gran nimero de
estos puestos, de tal forma que existe un sistemade calificacion que comprende tres
parametros de eval uacion: antecedentes académicos, trayectorialaboral y una prue-
ba psicométrica. De acuerdo con el puntaje que obtiene cada candidato con la pon-
deracion de las tres evaluaciones, se asigna por sistemael nivel de Especialistaen
Hidraulica y de sueldo que le corresponde para su incorporacion en € tabulador
especifico que esta conformado por niveles que oscilan entre €l 28 y el 30 de man-
dos medios. De igual modo, por sistema se reporta cuando un candidato no es sus-
ceptible de ser contratado de acuerdo con los resultados obtenidos (ESPINOSA, 200 1.
87). Para efectos de permanencia se han puesto en marcha programas continuos de
actualizacion y superacion profesional y laboral que consisten en apoyos para titu-
lacion, imparticion de cursos y becas para posgrado.

La evaluacién consta de un proceso tanto de autoevaluacién, como por la reali-
zada por parte del jefe inmediato superior, consistente en otorgar puntos por supe-
racion académica, logros de metas, desempefio y capacidad técnica. Con los resul-
tados de esta evaluacion se toman decisiones tanto para la promocioén como tam-
bién para la remocidn de los funcionarios. Para que € sistema pueda ir transfor-
mandose en un servicio profesional de carrera, se integré a los niveles del tabula-
dor a partir de los resultados de la evaluacion. Todo esto forma parte de las reglas
internas que regulan este sistema.

Este sistema de acuerdo con sus caracteristicas se puede calificar como un sis-
tema mixto ya que sus convocatorias de ingreso son tanto internas como externas
independientemente del lugar del escalafén. Se destacalafuncién de la profesiona-
lizacion. En cuanto aposibles problemas, se observapoca amplitud en el escalafon,
gue es més de caracter vertical que horizontal, por lo que la carrerano es muy atrac-
tiva en ese sentido. Por otra parte, uno de los principales problemas con que se ha
enfrentado el sistema se centra en los mecanismos de evaluacién y separacion,
sobre todo, en este Ultimo se estipula que en caso de conseguir dos eval uaciones no
satisfactorias, €l funcionario serd despedido o0 reubicado. Segin Esteban
MocCTEZUMA y Andrés ROEMER (1999: 203), el problemacon un sistemaasi son los
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costos "culturales" y de eval uaciones metodol 6gicas correctas. Ademas de ello, no
se reconocen medios de defensa para los empleados destituidos, en concreto no
existen mecanismos claros de apelacion, més ala de los que otorgala ley, en este
caso LFTSE, lacua tampoco es muy expedita paraese tipo de situaciones. Por Ulti-
mo, aunque el sistema de eval uacion es extraordinariamente preciso en la pondera-
cion de cada uno de los factores que deberan evaluarse, la forma cémo se asignan
estos puntos en cada uno de los factores esta sujeta a la apreciacion (principal men-
te) de losjefes del empleado.

Es importante mencionar que € "Sistema de Especialistas en Hidraulica' se
encuentra en proceso de revision y de posible redisefio. De modo que, actualmen-
te, no se encuentra en funcionamiento.

d) El Servicio Profesional Agrario de la ProcuraduriaAgraria

El Servicio Profesional Agrario se instaura en 1994, sustentado con la preten-
sion de desarrollar un servicio civil de carrera. EI Servicio Profesional Agrario es
un sistema de ingreso, permanenciay ascenso para €l personal con funciones sus-
tantivas de la Procuraduria Agraria (6rgano paraestatal de la Administracion
PublicaFederal), cuyos objetivos son proveer ala dependencia de personal idéneo,
asegurar €l desempefio profesional de sus servidores publicos, fomentar los princi-
pios fundamentales de la institucién y contribuir a la consecucién de sus fines.

La estructura del servicio se compone de tres subsistemas: 1) subsistema de
reclutamiento, seleccion e induccién del puesto, 2) un subsistema de evaluacion del
desempefio y 3) un subsistema de ascensos a categorias de mayor responsabilidad.
La integracion del personal contempla tres momentos: becarios, personal en fase
provisional y personal propiamente de carreraintegrado por diferentes categorias.

Se cuenta con una Comision del Servicio Profesional Agrario, compuesta por
representantes de la Procuraduria Agraria que es el érgano de coordinacion, super-
vision y ejecucion en materia del servicio de carrera. La comisién toma en cuenta
parael ingreso de los aspirantes |os siguientes requisitos de acuerdo con el Estatuto
del Servicio Profesional Agrario, articulos 28 y 29, publicado en €l Diario Oficial
de la Federacion € 11 de abril de 1994:

» Gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por delito intencional;

* ser titulado o pasante con créditos terminados de una carrera profesional de
cualquier area relacionada con las cuestiones agrarias;

« demostrar una clara vocacion por €l servicio social;

* aprobar el curso de capacitacion basicay la fase provisional, asi como los exa
menes que les sean aplicados; y ganar €l concurso de incorporacién conforme
alo establecido en las convocatorias.
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En la actualidad 1.446 funcionarios conforman la plantilladel personal de carre-
ra de la institucién. Sus profesiones, en orden decreciente corresponden a 648
Ingenieros Agronomos; 557 Licenciados en Derecho y 241 con otras profesiones.
Con una antigiiedad del personal en la institucion dividida de la siguiente manera:
1.099 personas que representan e 76%, con una antigiiedad de 2 y hasta 7 afios, y
el 24% restante que equivale a 347 personas, que cuenta con una antigiedad menor
o igual ados afios (CARDENAS, 2001: 100-101).

Adicionalmente, el Procurador Agrario tiene la facultad de designar libremente
atitulares de cierta categoria, quienes no forman parte del personal de carrera. Al
personal que cumpliendo con los requisitos se acepte como miembros del servicio
profesional se les otorgatitularidad en una categoria mediante nombramiento y, de
acuerdo con lo sefialado por €l Estatuto del Servicio Profesional Agrario, en su ar-
ticulo 11, son considerados como personal de confianza.

En cuanto a capacitacion, e personal del servicio profesional y los aspirantes al
mismo estan obligados a participar y acreditar los programas de capacitacion y de-
sarrollo, lo cual les habré de permitir ingresar, permanecer o ser ascendidos en las
categorias del servicio.

Los programas dirigidos a personal del Servicio Profesional Agrario estéan cla-
sificados en:

» Programa de capacitacidn basi ca para aspirantes a visitadores y abogados agra-
rios,

* programas de capacitacion para visitadores y abogados agrarios;

* programa de capacitacién para subjefes de residencia, jefes de residencia y
jefes de departamento;

* programa de capacitacién para subdelegados, subdirectores y directores, y
* programa de capacitacién paradelegados y directores generales.

En cuanto a subsistemade evaluacion del desempefio es un proceso construido
a partir de elementos objetivos, como son la capacidad en e manejo de la informa-
cién sobre materia de litigio de la Procuraduria Agraria, que deben tener los fun-
cionarios, e examen de conocimientos, las aportaciones hechas por los funciona-
rios paramejorar los servicios de la procuraduria, ademés del voto de los miembros
de laComisién del Servicio Profesional Agrario que organizaestos sistemas. Todos
estos elementos se traducen en valores de medicion (PARDO, 1999: 80).

El subsistema de evaluacion, tiene como objeto sustentar las decisiones de la
procuraduria respecto de:

* Incorporacién de becarios;

» desempefio del personal en fase provisional;
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eingreso a personal de carrera;
* promocion de categorias,

* cONCUrso para categorias;

* ascenso de'nivel;

« asignacion de interinatos, y

* los demas procedimientos en relacion con los miembros del servicio profesio-
nal que establece € estatuto.

El subsistema de evaluacién del desempefio valora el trabajo que en un periodo
de seis meses, o fase provisional, desarroll6 este personal, con €l proposito de otor-
garles la titularidad en el puesto. A partir de agui este subsistemarealiza evaluacio-
nes anuales para otorgar los ascensos de nivel, situacion a la que estan obligados
todos los miembros del Servicio Profesional Agrario que adquieren la titularidad.
Este ascenso se acompafia de un estimulo econémico (CARDENAS, 2001: 99).

Para concluir en cuanto alos subsistemas, de la mano del anterior, esta e sub-
sistemade ascensos que esta sujeto alos procedimientos de promocidn y concurso;
e primero, como un mecanismo exclusivo para ser asignado a ciertas categorias y
se inicia mediante convocatoria. EI concurso como mecanismo exclusivo para cate-
gorias de subdel egados o subdirectores, directores de area y delegados o directores
generales.

Cabe agregar que los miembros del Servicio Profesional Agrario podran sepa-
rarse de éste por: retiro por edad o tiempo de servicio; incapacidad fisica o mental
gue le impida & desarrollo de sus funciones, renuncia; rescision de contrato y des-
titucion.

Con base en todo lo anterior, se puede decir que el Servicio Profesional Agrario
€s un sistema mixto ya que, ademés de privilegiar lacarreray €l historial de las per-
sonas interesadas en ir ascendiendo, establece concursos abiertos para el acceso a
otras categorias. Se destacan aspectos como la capacitacion y la evaluacion del de-
sempefio tan importantes para evitar la monotonia de los servidores publicos y su
posible inamovilidad.

€) Sistema Integral de Profesionalizacion del Instituto Nacional de Estadistica
Geografiae Informatica (INEGI)

El Sistemalntegral de Profesionalizacion (SIP) del INEGI se puso en marcha en
1993 y adquiri6é plena formalidad el 11 de noviembre de 1994 en € "Acuerdo por
e que se establecen las reglas del Sistema Integra de Profesionalizacion del
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica’, emitido por la
Secretaria de Hacienda'y Crédito Publico y publicado por € Diario Oficial de la
Federacién. Cabe comentar que este programatiene como antecedente al Programa
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Integral de Capacitacién que aparecié en 1989, afio en € que € Instituto inicié un
profundo programa de modernizacién y de descentralizacion.

El Sistema Integral de Profesionalizacién tiene como objetivo garantizar la per-
manencia del personal en sus puestos a partir de acciones que favorecen € de-
sarrollo profesional. Esta decision se tomo debido, entre otras razones, a que €
INEGI requiere de personal especializado para participar en la generacion y mane-
jo de informacion estadistica y geogréfica, lo que implicaba una importante inver-
sién en tiempo y en recursos que valia la pena proteger. El SIP se define como un
modelo de administracion de persona basado en la filosofia de calidad que permi-
te, mediante reglas de operacion y objetivos claros, brindar posibilidades mayores
de desarrollo en.todas las etapas por las que transitan los funcionarios dentro de la
institucion. La preocupacion de fondo para instaurar este sistema fue la de modifi-
car latendencia ala ata rotacion de personal, que representaba un grave problema
para la institucion. Por lo que el SIP esta dirigido atodo €l personal que trabajaen
e INEGL El ingreso se hace por via de convocatorias a examenes y concursos de
oposicion de acuerdo con los requerimientos de los diferentes puestos, ademas de
una entrevista con €l jefe inmediato, quien somete ala consideracion de una comi-
sién ad hoc las propuestas de incorporacion con base en las plazas vacantes. La
promocion esta relacionada con la evaluacion del desempefio y con la capacitacion.
El nUmero de integrantes asciende actualmente a 11.000 personas (PARDO, 1999:
80).

El sistema esta coordinado por una comisién denominada Comision SIP-INEGI
y se integra por:

1.- El Presidente del INEGL

2.- El Coordinador Administrativo del INEGI.

3.- Los Directores Generales del INEGI.

4.- Los Directores Regionales del Norte y Centro Norte.

5.- El Director de la Unidad de Administracion y Servicios a Personal.

6.- El Director de Planeacion y Capacitacion.

7.- El Director de la Unidad de Integracion y Analisis Presupuestal.

8.- El Director Técnico de la Direccion General de Geografia.

9.- El Director de Censos Nacionales de la Direccion General de Estadistica.

10.- El Director de Desarrollo de Sistemas de la Direccién General de Politica
Informética.

11.- El Director de Normatividad y Produccion Editorial de la Direccién
General de Integraciony Andlisis de la Infonnacion.

154




SEGUNDA PARTE

12.- El Director de Apoyo Juridico.

13.- El Director de Auditoria.

Dentro de esta comision, e presidente cuenta con voto de calidad en caso de
empate y es é quien preside la comision. En cuanto a los Directores Regionales
Norte y Centro Norte, éstos se encuentran incluidos en representacion de las demas
direcciones regionales, que en tota suman diez. El Director de la Unidad de
Administracién y Servicios a Personal funge como secretario técnico de la comi-

sion;

esta unidad es alavez laresponsable de |a operacion y el control del sistema.

Cuando la comision trata asuntos relacionados con los trabajadores de base, enton-
ces tiene que incorporarse e secretario general del Sindicato Nacional de
Trabajadores del INEGI (MOCTEZUMA y ROEMER, 1999: 180).

La Comision SIP-INEGI es el maximo 6rgano de decisién del sistemay cuenta
entre sus funciones:

Coordinar y vigilar la operacion del sistema.
Aprobar las normas y lineamientos parala operacién del sistema.

Determinar la creacion de subcomisiones y los miembros que deban integrar-
las.

Emitir dictamen respecto de los examenes y concursos de oposicion y solici-
tud de incremento salarial.

Elaborar las propuestas para modificar, adicionar o derogar € acuerdo del SIP.

Autorizar la baja de los servicios publicos por conducto de la Coordinacion
Administrativa.

Aprobar €l disefio y contenido de los instrumentos de evaluacién para efectos
de incremento de rango salarial.

Resolver las solicitudes de revision relativas a los dictamenes que se emitan
acerca de los examenes o concursos de oposicion.

El SIPdel INEGI esta integrado por tres subsistemas, aunque de Jacto solo res-
ponde a los intereses del primero (BELCHEZ, 2000: 211):

Subsistema de Profesionalizacion del Personal de Confianza, reglamentado
por el acuerdo que establece las reglas del sistema.

Subsistema del Personal de Confianza nombrado bajo las Normas Generales
del Sector Publico Federal, integrado por los servidores publicos superiores y
homadlogos y sus condiciones laborales estan sujetas alo establecido en laLey
Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado, con fundamento en lo esta-
blecido en su articulo 5°; y
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 Subsistema del Persona de Base, integrado por los trabajadores con plaza de
base y sus relaciones laborales estan reglamentadas por la LFTSE.

Tanto los ingresos como las promociones del subsistema de profesionalizacion
se llevan a cabo mediante examenes y concursos de oposicion, los cuales se dan a
conocer por medio de convocatorias internas o0 abiertas. El Instituto promueve y
lleva a cabo acciones dirigidas al desarrollo profesional del personal, asi como €
establecimiento de programas de actualizacion permanente del personal pertene-
ciente a subsistema de profesionalizacion, para lo cual considera las propias nece-
sidades de cada una de las &reas de especializacion del INEGI. Estas actividades
estdn a cargo de la Subcomisién de Elaboracion de Exdmenes dependiente de la
Comision. De igual forma, se otorgan apoyos para € personal interesado en reali-
zar estudios de especializacion o posgrado fuera ddl instituto, tales como becas,
pagos de matriculas, licencias con o sin goce de sueldo, o bien horarios especiales
en la jornada laboral. Estas actividades estdn a cargo de la Subcomision
Presupuestal también dependiente de la Comision.

Las causas por las cuales se terminan los efectos de nombramiento dentro de
este subsistema son: renuncia a puesto; abandono de empleo; incumplimiento en
las obligaciones establecidas en la Ley de Informacion, Estadisticay Geografia,
especialmente en lo referente a la confidencialidad; irresponsabilidad y descuido
manifiesto en el desempefio de sus funciones, sentencia condenatoria dictada por
delito intencional; desobedienciareiterada y sin justificacion a las instrucciones del
jefe inmediato superior; falta de probidad u honradez; las demés sefidladas por la
legislacion labora aplicable.

De los puntos positivos que se pueden destacar de este sistema es que € SIP
resuelve ladualidad de sistemas (libre designacién y base versus personal de carre-
ra) através de los subsistemas. De este modo selogroé resolver |os problemas de los
funcionarios de libre designacion dentro del sistema de profesionalizacién, sin
sacrificar demasiado la flexibilidad que este tipo de nombramientos conlleva. Otro
de los puntos positivos del sistema es que la capacitacion -al no ser obligatoria'y
no ser parte formal del sistema de evaluaci6n- funge como un medio para que los
funcionarios estén més preparados y tengan mayores oportunidades de ascender sin
acumular puntos per se. Por Ultimo, € SIP adiferencia de otros sistemas, no es un
sistema autocontenido, es decir, € ingreso a cualquier plaza es abierto, de tal forma
gue no es necesario estar en €l puesto inmediato inferior; de hecho, ni siquiera es
necesario ser funcionario de lainstitucion para concursar. Desde luego, esto tiene
la racionalidad de seleccionar a los funcionarios més aptos para € desempefio de
las funciones de un puesto especifico, ampliando la gama de opciones. Por supues-
to, se asume gue los funcionarios del INEGI, y sobre todo agquellos vinculados alas
areas en las que se abri6 la vacante, tienen una ventaja por los conocimientos adqui-
ridos en el desempefio de sus funciones, pero ésta esimplicitay debera demostrar-
se en los examenes (MOCTEZUMA Y ROEMER, 1999: 186-187).
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Todo lo anterior indica que se trata de un sistema mixto y que enfatiza prepon-
derantemente en los aspectos de profesionalizacion y en la actualizacion perma-
nente asi como en una serie de estimulos y premios para el desarrollo del personal.

Cabe mencionar que este sistema después de cas 10 afios de existencia ha
entrado en una fase de evolucién y de posible redisefio. Se estan valorando su fun-
cionamiento y resultados, por lo tanto, no se encuentra operando.

f) El Servicio Profesional Electoral del Instituto Federal Electoral (IFE)

Por sus caracteristicas institucionales el Instituto Federal Electoral cred desde
junio de 1992 l|a carrera administrativa, con €l fin de garantizar la imparcialidad,
continuidad y operacién de los planes y programas, con objeto de que la adminis-
tracién y organizacion de los procesos el ectoral es fueran transparentes y confiables.
Seguln, José Luis MENDEz (1998a: 7) -exDirector Ejecutivo del Servicio
Profesional Electoral-: "la importancia de que exista un servicio profesional se
debe ala organizacion de las elecciones anivel federal, que es tarea esencialmente
de un érgano de Estado y no la de un 6rgano de gobierno. Por lo que a ser respon-
sabilidad de Estado se requiere que sus actividades se desarrollen en forma profe-
siona eimparcial”.

El fundamento juridico de lo que se denomina como Servicio Profesional
Electoral es el Estatuto del Servicio Profesional Electoral, el cual ha sufrido una
serie de reformas tendientes a su perfeccionamiento. La reforma més reciente es la
realizada en 1999 que dio lugar a nuevo ordenamiento de nombre: "Estatuto del
Servicie Profesional Electoral y del Personal del Instituto Federal Electoral”. Segiin
Ricardo uvaLLE (2000: 173), en la reforma al Estatuto se destacan los siguientes
puntos. 1) su caracter flexible; 2) la operatividad funcional; 3) las competencias
explicitas; 4) la obtencion acreditada de la titularidad; 5) €l plan de carrera; 6) la
evaluacién puntual del desempefio profesional; 7) las promociones sustentadas en
el mérito; y 8) la certidumbre laboral que es fruto de la meritocracia, la cua se reco-
noce con reglas que garantizan la seguridad en el cargo a partir de las capacidades
demostradas.

Este sistema se concibié para ser politicamente imparcial, reglamentando €l
ingreso, lapromocion y la permanencia de sus integrantes. De igual manera se con-
templa la necesidad de generar condiciones que permitan al personal de dicho ser-
vicio especializarse en tareas de su competencia. Cuenta con una estructura propia
organizada en rangos y un sistema de evaluacion basado en e desempefio y en €l
mejoramiento profesional. El sistema incorporala modalidad de concurso abierto
parael ingreso. Los datos indican que para la primera convocatoria se recibieron
26.700 solicitudes para optar en ese entonces por alguno de los 2.336 puestos que
integran el servicio profesional electoral. Fue concebido para alcanzar €l rango de
sistema de carrera basado en la formacion académica de los aspirantes. El progra-
ma de formacién se pone en marcha una vez que los aspirantes ingresan a institu-
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to e incluye tanto la formacion basica como la profesional y la especializada. Es un
programa de caracter obligatorio para las personas que en definitiva integraran el
servicio profesional electoral (PARDO, 1999: 78-79).

El Servicio Profesional Electoral estdintegrado por dos cuerpos de funcionarios
especializados que tiene por objeto proveer a Instituto Federal Electoral del perso-
nal cualificado necesario para proporcionar €l servicio electoral, contribuyendo a
desempefio profesional de sus actividades: € directivo que realiza funciones de
mando y supervision, y e técnico que efectlia actividades especializadas en mate-
ria electoral. Ambos cuerpos se integran actualmente por un total de 2.359 puestos,
tanto en érganos centrales como desconcentrados (HARO BELCHEZ, 2000: 207).

El ingreso a SPE se ha venido realizando a través de concurso mediante con-
vocatoria publica. El proceso de incorporacion responde a un mecanismo descon-
centrado, las juntas locales y distritales colaboran con la difusién de la convocato-
ria y la orientacién personal a los aspirantes en la recepcién de solicitudes y revi-
sion de documentos. Las evaluaciones se realizan por personal de la Direccién
Ejecutivadel Servicio Profesional Electoral con € propésito de hacer de la califi-
cacion un fenédmeno impersonal, distante e imparcial. Desde luego, en los concur-
sos se valorala experienciay mérito de los aspirantes internos, quienes tienen, entre
otras ventajas, la ser eximidos de presentar el examen de conocimientos generales
(MENDEZ, 2001: 35).

Paraintegrar los dos cuerpos de funcionarios la estructura esté disefiada por ran-
gos o grados, estableciéndose tres vias de acceso:

 Resultar ganador de un concurso publico de oposicion.
» Aprobando un concurso de incorporacién; y
« Acreditando los cursos y las précticas dentro de la institucion.

Si el aspirante cumple satisfactoriamente los requisitos y evaluaciones se otor-
ga un nombramiento provisional, el cual podrahacerse definitivo después de parti-
cipar en un proceso electoral federal y acreditar evaluaciones anuales de desempe-
fio y programas de formacién y desarrollo.

Al respecto, como resultado de lareformaa estatuto, se formaliza el Programa
de Formacion y Desarrollo a cargo de la Direccion Ejecutiva del Servicio
Profesional Electoral, con e apoyo del Centro de Formaciony Desarrollo. El pro-
grama de referencia comprende:

» Formacion bésica. Formacion de carécter introductoria que busca dar homo-
geneidad a los conocimientos de los aspirantes a servicio en materias rela-
cionadas con lasactividades electorales.

158




SEGUNDA PARTE

» Formacion profesional. Aporta conocimientos al personal de carreraen mate-
rias vinculadas con otras areas del |IFE, con € objeto de que el funcionario
pueda colaborar en otros campos y no sélo en un puesto determinado.

» Formacion especializada. Orientado a profundizar los conocimientos del per-
sonal de carreraen materias o areas especificas, de interés para el instituto.

La evaluacion del Programa de Formacion y Desarrollo, por su parte, se aplica
por medio de examenes semestrales, valorando el aprovechamiento de los miem-
bros del servicio en dicho programa.

Con relacién a sistema de evaluacion del desempefio califica, fundamental-
mente: conocimientos, eficiencia, disciplina, manejo de relaciones interpersonales,
iniciativa, autonomiay, en su caso, capacidad de conduccion. Los resultados de las
evaluaciones son elementos fundamentales para la asignacion de un puesto, latitu-
laridad en un rango, la promocién en la estructura de rangos o la permanenciaen €l
servicio De tal forma, que la evaluacion se constituye en la piedra angular del ser-
vicio. Para ello, de maneraformal existen tres tipos de evaluacion: la del desempe-
fio, que mide & cumplimiento anual de objetivos 'y € adecuado funcionamiento de
actividades y funciones; la del aprovechamiento en e Programa de Formacion y
Desarrollo, que por medio de exdmenes califica los conocimientos adquiridos; y
una evaluacion global, que, ademés de ponderar |las dos anteriores, valora los incen-
tivos 0 sanciones que se hubieran recibido (MENDEZz, 2001: 36).

En cuanto a sistema de promociones se establecen dos alternativas. la promo-
cion en rangos (que se basa en los resultados de la evaluacion) y el ascenso en car-
g0s 0 puestos (que ocurre por medio de concursos). Asi, €l nuevo estatuto regla-
menta en forma novedosa la duracion de la carrera del personal del servicio alo
largo de nueve rangos, al establecer en cada uno de ellos una estancia temporal
minima de caracter obligatorio, que permita la promocion con base en la continua
comprobacion del mérito del personal de carrera (MENDEZ, 2001: 37).

El sistema de promociones esta basado en los siguientes aspectos.
» Andlisis de méritos personales;

 desempefio profesional;

* obras y estudios realizados,

« resultados obtenidos en los cursos de formacion; y antigiiedad.

De igual modo, se establece también la posibilidad de obtener incentivos (que
ya se han comenzado a otorgar) por los buenos resultados de las evaluaciones de
los funcionarios del servicio. De estaforma, como en todo servicio de carrera efi-
caz, se establecen mecanismos de promocién y ascensos que se basan ante todo en
el desempefio y en las capacidades.
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El personal de carrerapodra separarse del servicio activo de formatemporal, sin
perder vinculacion con e Instituto. Asimismo, bajo ciertas condiciones, € personal
de carrera que cuente con nombramiento definitivo podréa dejar e servicio activo,
pudiéndose reincorporar posteriormente ad mismo rango que ocupara.
Adicionalmente, el estatuto contempla un apartado de sanciones y un procedimien-
to para su aplicacion, asi como medios de defensa para el personal que forma parte
del servicio.

Cabe mencionar gque esta experiencia y esquema de profesionalizacién se esta
trasladando a los érganos electorales de carécter estatal. De ellos, se destaca d
Instituto Electoral del Distrito Federal. Sin duda alguna, de todas las areas hasta
ahoramencionadas, € area electoral haresultado de las més alabadas en materiade
profesionalizacion en los Ultimos afios.

Con base en las caracteristicas descritas, se puede decir que el IFE cuenta con
un Servicio Profesional Electoral de carécter mixto, que le da un lugar importante
tanto a ingreso a través de concursos abiertos y privilegiando la carrera adminis-
trativa, como ala formacion y ala evaluacion del desempefio.

g) Profesionalizacién en la Procuraduria General de la Republica y en la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal

El antecedente mas inmediato en la Procuraduria General de la Republica PGR
sobre € tema del servicio civil de carrera, 1o es e Reglamento de Carrera del
Ministerio Publico Federal del 17 de mayo de 1993. En dicho reglamento se esta-
blecieron una serie de disposiciones que definian y regulaban la carrera, sin embar-
go, este primer paso no fue suficiente para obtener los resultados deseados, ya que
en la practica se observaba una inconsistenciaen el cumplimiento de las reglas que
involucraban el desarrollo del personal ministerial. Como consecuenciade lo ante-
rior, se siguieron planteando alternativas que permitieran la consolidacion del ser-
vicio civil, las cuales fueron materializadas en 1996 con la nueva Ley Orgéanicade
la Procuraduria General de la Republica, asi como de su reglamento. En el citado
cuerpo normativo se regula expresamente e Servicio Civil de Carreradel personal
sustantivo de la PGR y se establecen una serie de reglas bajo las cuales se detenni-
nan tanto los procedimientos de ingreso como de permanencia (MIRON, 2001: 103).

La Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, en su articulo 32,
establece e servicio civil de carreradel Ministerio Publico Federal como elemento
basico para€el ingreso y laformacion de los integrantes de la institucién, del perso-
nal del Ministerio Pablico, de la PoliciaJudicia y de los Servicios Pericialesy, por
la naturaleza de sus funciones, son trabajadores de confianza, de acuerdo con lo
previsto en la Ley Federal de Trabgjadores a Servicio del Estado. El servicio civil
de carreratiene caracter de obligatoriedad y es permanente, desarrolldndose bajo
los criterios de igualdad de oportunidades, méritos y capacidad; y bajo los princi-
pios de excelencia, objetividad, profesionalismo, imparcialidad, legalidad, eficien-
cia, honradez y antigliedad. Para € desarrollo y operacion del Servicio Civil de
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Carrera, la citada Ley Organica establece un 6rgano colegiado con facultades de
supervision, control y evaluacion, dicho drgano es el Consgjo de Profesionalizacién
del Ministerio Publico de la Federacion, asi como la creacion de Comités de Zona
gue auxiliaran al consgjo en la gecucion de las normas de dicho servicio.

El servicio comprende los requisitos y procedimientos de seleccién, ingreso,
formacion, capacitacion, adiestramiento, desarrollo, actualizacién, permanencia,
promocién, evaluacion, reconocimiento y separacion del servicio publico. El ingre-
so y la promaocion se realiza mediante concurso, através de convocatoria y bajo la
aplicacién de exdmenes préacticos y orales. Tales procedimientos son administrados
por la Direccién General de Organizacion y Control del Personal Ministerial,
Policial y Pericial, cuyo titular es € Secretario Técnico del Consegjo de
Profesionalizacién del Ministerio Piblico de la Federacion.

El ingreso a la categoria basica de Agente del Ministerio Publico se readliza
mediante concurso por oposicion interna o libre, a primero solamente tienen acce-
so los secretarios del Ministerio Plblico de la Federacion. El ingreso y la promo-
cion para la Jefatura de Unidad Especializada y la inmediata inferior a€lla, serea
liza a través de concurso interno de oposicion o de oposicién libre. En los concur-
sos internos de oposicion para Jefe de Unidad Especializada, sblo participan los
agentes del Ministerio Publico de la Federacion de la categoria inmediata inferior.
En cuanto al ingreso alas categorias de perito en €l rango bésico se redliza através
de concurso de ingreso (HARO BELCHEZ, 2000: 213).

En relacion al nombramiento, la propia Ley Organica, en su articulo 33, deter-
mina que los agentes del Ministerio Publico, agentes de la Policia Judicial y peri-
tos del Servicio Civil tendran unadesignacion por el tiempo fijo de dos afios, al tér-
mino del cual serdn sometidos a una nueva evaluacion y, en caso de resultar satis-
factoria, seles expedird e nombramiento definitivo.

El Procurador General de la Republica, en casos excepcionales, puede efectuar
nombramientos de agentes del Ministerio Plblico de la Federacion, especiales o
visitadores, agentes de la Policia Judicial Federal o peritos, omitiendo € concurso
de ingreso, siempre y cuando se trate de personas de amplia experiencia profesio-
nal. El personal nombrado en estos casos no podra ser personal del servicio civil, a
menos que efectlie € proceso para € ingreso establecido. En consecuencia, son
nombrados y removidos libremente.

Para la permanencia en € servicio los interesados deberan participar en los pro-
gramas de formacion profesional y en los concursos de promocién alos que se con-
voque. Para las promociones existen como requisitos esenciales. la antigiiedad, la
ausencia de sanciones administrativas y la existencia de un concurso de oposicion.
De este modo, €l proceso de profesionalizacion y actualizacién del personal minis-
terial, peritos profesionales y otros servidores publicos abocados a la procuracion
dejusticia, posee un caracter prioritario. Es importanteagregar que laformacion y
actualizacion del personal ministerial y de los peritos profesionales, si bien es pro-
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porcionada tanto a ministerios publicos del fuero comin y federales es también
extensiva a las Procuradurias Estatales.

Sobre e temala Procuraduria General de la Republica PGR lleva acabo su pro-
grama de profesionalizacién a través del Instituto Nacional de Ciencias Penales
INACIPE. Este ingtituto es la entidad que organiza la ensefianza de los estudios de
posgrado -especialidades, maestria y doctorado- e impulsa la profesionalizacion
del Ministerio Piblico de la Federacion y de los Servicios Pericides. Este Instituto
de capacitacion de la PGR inicio sus actividades en marzo de 1993.

Recientemente se disefid un nuevo proceso para la seleccién de aspirantes a
ingresar como agentes del Ministerio Publico de la Federacion y se determiné el
perfil de estos funcionarios. Para €l ingreso existe la modalidad de convocatoria
abierta y se establecié como requisito para la contratacion, llevar a cabo y aprobar
cursos que han ido perfeccionandose desde que inicié sus trabajos € INACIPE. Es
importante decir que desde 1994 se han aumentado las horas-clase de los cursos de
capacitacion que brinda el instituto y se han revisado los programas existentes de
formacion, adecuandolos a las exigencias internas y a parametros internacionales
para lograr contar con agentes con mayor grado de profesionalizacion. Todos estos
procedimientos estan regidos por la Ley Organica y su reglamento, teniendo como
referente el Programa de Modernizacion Institucional que se elabor6 con el apoyo
de la Unidad de Desarrollo Administrativo de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo. También influyé en ese sentido € Programa Sectorial de
Justicia 1998-2000 y €l Sistema Integral de Evaluacién del Desempefio a cargo de
la Contraloria Interna del PRG.

Con respecto ala Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, su érga-
no de profesionalizacion es e Instituto de Formacién Profesional que es un érgano
desconcentrado. A partir de marzo de 1996 sufrid una reestructuracién importante,
convirtiéndose en un drgano técnico que permite que los profesionales que lleven a
cabo las funciones encomendadas ala procuraduria tengan acceso a sistemas € ins-
trumentos de educacién, capacitacion y adiestramiento de la mejor calidad. Los
aspirantes aingresar como agentes del Ministerio PUblico deberan cubrir los cursos
de formaciéon que se establezcan para ese propésito. El ingreso se hara mediante
convocatoria abierta y los requisitos consisten en aprobar |as evaluaciones de cono-
cimientos y psicosociales que se realizan. Existe un Consgjo Consultivo integrado
por destacados criminalistas y penalistas que es quien disefia los programas y pla-
nes de estudio englobados en o que se conoce como Cursos de Formacion para €l
Ingreso. Las evaluaciones se hacen por personal especializado de instituciones de
educacion superior en € pais. EI nmero de integrantes que forman parte del siste-
ma asciende a 337 personas (MOCTEZUMA y ROEMER, 1999: 167).

De estos dos sistemas, se destacan |os aspectos de capacitacion y profesionali-
zacion. Desde nuestro punto de vista, las caracteristicas de estos dos sistemas dan
lugar a clasificarlos de semicerrados. En cuanto a que si bien hay convocatorias
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abiertas en las que pueda haber casos excepcionales para llenar una vacante, sin
duda se privilegiala carrera administrativa, laformacién adquiriday la experiencia
de las personas que forman parte de la propiainstitucion, esto sobre todas las cosas.

h) Servicio Fiscal de Carreradel Sistemade Administracion Tributaria (SAT)

La propuesta arranca a partir de la transformacion de la Subsecretaria de
Ingresos de la Secretaria de Hacienda en uno nuevo: el Sistema de Administracion
Tributariaen 1997. En el seno del organismo se contemplala creacion del Servicio
Fiscal de Carrera que ha comenzado a operar a partir del afio 2001. Desde el 7 de
febrero del 2000, e Secretariado Técnico de la Comisiéon del Servicio Fiscal de
Carrera-6rgano rector del sistema- autorizé el funcionamiento del Servicio Fiscal
de Carrera, con €l fin de puntualizar perfiles, valuaciones, temarios de conocimien-
to, teniendo como apoyo €l inventario de recursos humanos (UvALLE, 2000: 171).

Segln se sefidla en e articulo 15 de la Ley del Servicio de Administracion
Tributaria: "El Servicio Fiscal de Carreratendrd como finalidad dotar a Servicio
de Administracion Tributaria de un cuerpo de funcionarios fiscales, cualificado,
profesional y especializado, €l cua estard sujeto a proceso permanente de capacita-
cion y desarrollo integral, con base en un esquema de remuneraciones y prestacio-
nes que coadyuven a cumplimiento 6ptimo de su objeto”.

De acuerdo con laLey del Servicio de Administracion Tributaria, en esta insti-
tucién actualmente existen tres categorias de personal:

« Los funcionarios fiscales de carrera, que son aquellos directivos, especialistas
"y técnicos de confianza que han superado el proceso de reclutamiento y selec-
cion para nuevo ingreso, o bien que han aprobado el proceso de deteccién de
conocimientosy habilidades para el personal que labora actualmente en lains-
titucion.

 Los funcionarios de libre designacion, en e que se agrupan los directivos,
especialistas y técnicos de confianza que pueden ser nombrados y removidos
libremente.

» Los empleados de base, que se rigen por la reglamentacion prevista para el
personal sindicalizado, y que también pueden aspirar a ser funcionarios de
carrerarenunciado o pidiendo licenciaasu base y cubriendo los requisitos que
correspondan.

El Servicio Fiscal de Carreraesta regido por un Estatuto del Servicio Fiscal de
Carrera que regula las relaciones entre los funcionarios fiscales y el Servicio de
Administracion Tributaria. El objetivo de este ordenamiento es establecer las bases
para la integracion, operacion, funcionamiento, operacion y desarrollo del Servicio
Fiscal de Carrera. La instrumentacion del Servicio Fiscal de Carrera persigue un
doble propésito: por un lado, que e Servicio de Administracién Tributaria logre
Optimos niveles de operacion a contar con los cuadros técnicos directivos idéneos
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y, por €l otro, organizar un sistema de servicio civil que estimule la superacion
constante del personal, que lo impulse a alcanzar niveles de excelencia en su de-
sempefio y a sentirse satisfechos dentro de la institucién, y en consecuencia, que se
sienta motivado para permanecer en ella (VAZQUEZ CANO, 2001: 142).

Los principios rectores que definen lafilosofia 'y bajo los cuales se organizan e
integran todos los componentes del Servicio Fiscal de Carrera son:

 El deigualdad de oportunidades para €l ingreso y la promocion en el servicio,
con base en la experiencia, desempefio, aptitudes, conocimientos y capacida-
des,

* El de especializacion y profesionalizacion para todos los puestos de carrera.

« El de retribucionesy prestaciones vinculadas ala productividad que sean sufi-
cientes para atraer y retener los mejores funcionarios fiscales.

* El de capacitacion y desarrollo integral obligatorio, permanente y vinculado
con la actividad sustantiva, con lapromociony con la elevacion de la eficien-
cia institucional.

 El de integridad, responsabilidad y conductas adecuadas que deben observar
los funcionarios fiscales en e cumplimiento de sus funciones.

En & Servicio Fiscal de Carrera se integran e interactlan diversos subsistemas
regulados por un marco normativo claro y preciso, que son los siguientes: 1) incor-
poracion, reclutamiento y seleccion del personal; 2) compensaciones y reconoci-
mientos; 3) planeacion de la carrera fiscal; 4) capacitacion, desarrollo y cultura
organizacional; y 5) evaluacion. Seglin Maria del Carmen PARDO (1999: 81-82), se
plantea la profesionalizacién de los funcionarios que integran e Sistema de
Administracién Tributaria como una tarea dentro de otra de magnitudes més
amplias referidas a un cambio en la cultura organizacional, lo que esta indicando
gue los intentos por profesionalizar deben darse en contextos distintos a los que han
operado tradicionalmente.

De igua manera, en el estatuto se describen las causas que pueden dejar sin
efecto o ser motivo de revocacion e hombramiento de los Funcionarios Fiscales de
Carrera, asi como los derechos y obligaciones tanto para los funcionarios fiscales
como para los del Servicio de Administracion Tributaria en general. Es importante
resaltar que el propio estatuto contempla la necesidad de defender a los
Funcionarios Fiscales de Carrera contra actos de autoridad que afecten sus dere-
chos. Para €ello, se contempla la existencia de un Comité de Conciliacion, ante €
cua los afectados podran interponer recursos de revision para solventar situaciones
como las descritas. Adicionalmente, a estatuto y todas las medidas que contempla,
se cuenta con un Codigo de Eticadel Servicio Fiscal.

Con base en las caracteristicas del Servicio Fiscal de Carrera, se puede decir
que, por tratarse de un sistema de reciente creacion, las personas que forman parte
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actualmente del SAT tendran mas ventajas y facilidades de poder formar parte del
mismo y de poder hacer un plan de carreraadministrativa. No obstante, el Servicio
Fiscal de Carreratiene las caracteristicas de ser un sistema mixto, ya que ademas
de privilegiar la carrera administrativa no esta exento de contratar a personal para
cubrir ciertos puestos que requieran un nivel importante de especializacién. En tér-
minos generales, el Servicio Fiscal de Carrera resulta sumamente interesante, por
tratarse de un érgano desconcentrado, que, si bien goza de autonomia financiera 'y
de gestién, no cuenta con personalidad juridica propia. De tal forma que, por ser un
organismo desconcentrado dependiente de un érgano central, laley que lo regula es
la LFTSE, lo que le proporciona poca solidez a su estatuto, sobre todo tratandose
de asuntos relacionados con despidos y separaciones de cargo. Habria que estar
muy a pendiente de como se resolveran este tipo de situaciones cuando se presen-
ten este tipo de casos.

Es importante sefialar que, apesar de existir una declaracién oficial en cuanto al
funcionamiento del Servicio Fiscal de Carrera, éste no se encuentra funcionando en
todas sus lineas, contintdan evaluandose algunos de sus procesos, y por lo tanto es
todavia un proyecto en muchos sentidos.

Composicion de los servicios civiles o profesionales

Organo Numero de integrantes| Tipo de Administracion
Servicio Exterior de la Secretaria
de_ Relaciones Exteriores. 1.352 CENTRAL

Programa de Carrera Magisterial
de la Secretaria de
Educacion Pablica. 580.908 CENTRAL

Sistema de Especialistas en
Hidraulica de la Comision

Nacional del Agua. 3.014 CENTRAL
Servicio Profesional Agrario
de la Procuraduria Agraria. 1.446 PARAESTATAL

Sistema Integral de
Profesionalizacion del
Instituto Nacional de Estadistica,

Geografia e Informética 11.000 CENTRAL
Servicio Profesional Electoral

del Instituto Federal Electoral. 2.336 AUTONOMA
Procuraduria General de Justicia

del Distrito Federal. 337 CENTRAL
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Una mencién especial mereceria € Gobierno del Distrito Federal por tratarse de
un estado de la Republica 'y no como parte de laAdministracién central, paraesta-
talo como 6rgano auténomo.

i) Servicio Publico de Carrera de laAdministracion Plblica del Distrito Federal
(en fase de implementacion)

Por principio, resulta conveniente sefialar que las Administraciones Plblicas de
los estados de la Republica (32) tienen una estructura similar ala Administracién
Publica Federal. Se componen también de una Administracion central y otra paraes-
tatal. La Administracion central se compone de secretarias, que a su vez cuentan
con 6rganos desconcentrados y la Administraciéon paraestatal de organismos des-
centralizados, fideicomisos y empresas publicas. El nimero de organismos para
cada'tipo'de Administracion es variable. Las Administraciones Plblicas de los esta-
dos de la Republica se regulan por su Constitucion Local en atencién ala autono-
mia de que goza cada uno de €ellos -con la excepcion del Gobierno del Distrito
Federal que tiene un Estatuto de Gobierno-, unaLey Organica de laAdministracion
Plblica Estatal, y una Ley para la Administracion Plblica Paraestatal.

La Administracién Publica del Distrito Federal, actualmente se compone de las
siguientes Dependencias en su ambito central:

* Secretaria de Gobierno (estdn adscritos a ésta los Organos Politico-
Administrativos de cada Demarcacion Territorial y e Organo
Desconcentrado: Comision de Asuntos Agrarios del Distrito Federal).

* Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.
* Secretaria de Desarrollo Econémico.

* Secretaria del Medio Ambiente (se le adscriben los Organos Desconcentrados:
laComision de Recursos Naturales y Desarrollo Rural y laUnidad de Bosques
Urbanos y Educacion Ambiental).

* Secretaria de Obras y Servicios (se le adscribe e Organo Desconcentrado:
Planta de Asfalto del Distrito Federal).

« Secretaria de Desarrollo Social (se le adscriben los Organos Desconcentrados:
Servicio Plblico de Localizacion Telefénica, Instituto del Deporte del Distrito
Federa, e Ingtituto de la Mujer del Distrito Federal y e Ingtituto de
Asistencia Social).

* Secretaria de Salud.

* Secretariade Finanzas.

* Secretaria de Transportes y Vialidad.
Secretaria de Seguridad Publica.
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* Secretariade Turismo (se le adscribe el Organo Desconcentrado: Instituto de
Promocién Turistica del Distrito Federal).

» Secretaria de Cultura.

» Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.

Oficialia Mayor.

» Contraloria General.

Consgjeria Juridicay de Servicios Legales.

Adicionalmente, se compone, entre otras, de las siguientes entidades paraesta-
tales: Sistemade Aguas de la Ciudad de México, Instituto de Vivienda del Distrito
Federal, Fideicomiso de Vivienda, Desarrollo Social y Urbano (PIVIDESU),
Fideicomiso Programa "Casa Propia’ (PICAPRO), Fideicomiso de Recuperacion
Crediticia de la Vivienda Popular (PIDERE II), Fondo de Desarrollo Econémico
del Distrito Federal, Instituto de Educacion Media Superior del Distrito Federal,
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familiadel Distrito Federal, Procuraduria
Social del Distrito Federal, Servicios de Salud Publicadel Distrito Federal, Sistema
de Transporte Colectivo "Metro", Servicio de Transportes Eléctricos del D.F., Red
de Transporte de Pasajeros del D.F., Corporacion Mexicana de Impresién, S.A. de
C.V., Servicios Metropolitanos, SAA. de C.V., Cga de Prevision para Trabajadores
alistade Rayadd Distrito Federal y Cgja de Prevision de la Policia Preventiva del
D.F., entre otros.

Mencion especial merecen los Organos Politico-Administrativos -antes
Delegaciones- de las 16 Demarcaciones Territoriales en que se divide e Distrito
Federal denominadas:

Alvaro Obregon;
Azcapotzal co;

Benito Juérez;

Coyoacén;

Cuajimalpa de Morelos,
Cuauhtémoc; .

Gustavo A. Madero;

| ztacal co;

| ztapal apa;

La Magdalena Contreras;
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Miguel Hidalgo;
Milpa Alta;

Tlahuac;

Tlalpan;

Venustiano Carranza, y
Xochimilco.

Los Organos Politico-Administrativos de cada Demarcacion funcionan como
cuasimunicipios, ya que se encuentran en proceso de descentralizacion del
Gobierno cenral, y cuentan con un Jefe Delegacional electo por tres afios.

En total el Gobierno del Distrito Federal cuenta con una estructura de persona
de 283.980 personas dividida en 103.415 pertenecientes a gobierno central;
139.615 pertenecientes a los érganos politico-administrativos;, 34.256 para la
Administracién paraestatal y 6.694 pertenecientes a érganos dejusticia administra-
tiva pertenecientes al Poder Ejecutivo del Distrito Federal (datos de la Direccion
General de Administracion y Desarrollo de Personal del Gobierno del Distrito
Federal, noviembre de 1999).

De acuerdo con lo que sefidla la Ley del Servicio Pdblico de Carrera de la
Administracién Plblica del Distrito Federal, publicada el 13 de junio del 2000
(cuyos procedimientos sustantivos entraran en vigor ello dejulio del 2004), sélo
seré de aplicacion para la Administracion Central y sus Organos Desconcentrados
(con excepcion de la Secretaria de Seguridad Publica y la Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal cuyo funcionamiento se rige por disposiciones juridi-
cas y administrativas especificas), por 1o que los Organos de la Administracion
Paraestatal, asi como los Organos-Politico Administrativos podrén organizar sus
propios Servicios Civiles de Carrera. Por 1o que € universo de servidores publicos
de confianza para € que esta dirigida la leyes de 7.300 servidores publicos apro-
ximadamente. Esta Ley no es aplicable a personal sindicalizado.

La Ley contempla como servidores publicos de carrera a aquellos que, siendo
personal de confianza, hayan cumplido con el proceso de ingreso que establece la
Ley y ocupen alguna plaza de los puestos siguientes:

Director de Areay Homélogos.

Subdirector de Areay Homdlogos.

Jefe de Unidad Departamental y Homol ogos.
Personal de Enlace y Lider Coordinador de Proyecto.

LaLey plantea una estructura compuesta por los siguientes rganos.
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Consgjo Directivo del Sistema Integral del Servicio Plblico de Carrera de la
Administracién Puablica del Distrito Federal: Instancia deliberativa, normativa y
resolutiva en la materia.

Comités Técnicos de cada Dependencia, Unidad Administrativa u Organo
Desconcerrtrado: Instancias encargadas de operar e implementar el Servicio Civil
de Carrera.

Un Organo de Apoyo para la profesionalizacion de los servidores publicos de
carrera.

El Sistema Integral del Servicio Publico de Carrera de la Administracion
Publica del Distrito Federal contempla un procedimiento de ingreso que debe aten-
der los principios de igualdad de oportunidades y méritos de los aspirantes, com-
puesto por cuatro etapas:

Reclutamiento.

Seleccién.

Emision del Dictamen.
Emision del Nombramiento.

El esquema del Servicio Publico de Carrera de la Administracién Publica del
Distrito Federal es sumamente descentralizado; en éste los Comités Técnicos tienen
un papel de primer orden ya que se deben organizar (aproximadamente 200) el
Servicio Plblico Profesional en cada una de las éreas de las Dependencias y uno
por cada Organo Desconcentrado. De tal manera que cada Comité Técnico atienda
las necesidades de su respectiva area 'y sea asesorado por e Organo de Apoyo del
Sistema.

Entre los derechos més importantes que laley concede alos servidores publicos
de carrera estan la permanencia en el puesto, las promociones y el medio de defen-
saen caso de despido injustificado. La permanencia esta en funcion de los resulta
dos que € servidor publico de carrera obtenga por su evaluacién del desempefio y
su profesionalizacion. Se trata también de un sistema que privilegia los concursos
publicos y lacarrera administrativa; que enfatiza, sobre todo, |os procesos de reclu-
tamiento y seleccién como etapas para que €l aspirante demuestre sus capacidades,
habilidades y experiencia.

Es primordial resaltar que se trata de una ley de caracter administrativo y no
laboral, por lo que los medios de defensa de | os servidores publicos en caso de sepa-
racion injustificada se substanciarian por la Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal, cuya resolucion se emitiria por un tribunal de caréacter admi-
nistrativo, y no por un tribunal laboral.
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Comentarios sobre los avances

En cuanto a nimeros absolutos, y excluyendo alos miembros de la carrera mili-
tar (120.000, aproximadamente) y a la magisterial (mas de 580.000 plazas), los
integrantes de los restantes sistemas de profesionalizacion son cerca de 20.000 ser-
vidores publicos entre la Administracién Plblica Federal, la paraestatal y 6rganos
auténomos y 3.400 en e Poder Judicial. Como se puede observar, es escasa la
cobertura en cuanto arecursos humanos que, si bien ha aumentado en afios recien-
tes, es aln marginal para las dimensiones de la Administracion Plblica en sus tres
Ordenes de gobierno.

En efecto, la cobertura resulta escasa, pero sin duda muy necesaria en los rubros
mencionados y seguramente en otros mas de la Administracion Piblica en los que
se empiezan agestar movimientos de las mismas caracteristicas. Un elemento inte-
resante en todas las experiencias de profesionalizacion analizadas consiste en la
diversidad de los esquemas de profesionalizacion existentes, la mayoria de ellos es
mixto, y otros de caracter cerrado o semicerrados. Se pueden notar también diver-
sos niveles de maduracion en los diferentes sistemas y como en algunos de ellos se
enfatiza méas en unos procesos gue en otros. De los esgquemas de profesionalizacion
se destaca €l Instituto Federal Electoral, por su nivel de organizacién y resultados.

Por otra parte, € reto de pasar de casos individuales y aislados a una propuesta
de mayor cobertura es, sin duda, enorme. En este aspecto se considera que por
"salud juridica" es indispensable crear un ordenamiento general que les dé respal-
do atodos estos estatutos o reglamentos particulares, ya que se considera que una
cantidad desbordada de ordenamientos de entidades individuales tiene también el
riesgo de generar incertidumbre laboral. ¢Cual debe ser laforma paralograr €l esta-
blecimiento de un servicio civil de carrera? ¢Si de arriba abajo o de abajo arriba?
Este es precisamente el meollo del asunto, que invita a hacer propuestas e imaginar
escenarios sobre la cuestion.

Por lo que respecta a la Administracién Plblica del Distrito Federal, indepen-
dientemente de los problemas que existen por la enorme estructura de personal con
la que cuenta y de muchos intereses encontrados, entre ellos la presencia del
Sindicato Unico de Trabajadores del Distrito Federal, que seguramente reclamara
un sistema con prestaciones similares, asi como una serie de atavismos y resisten-
cias culturales politico-administrativas; se considera que € paso que ha dado la
entidad es sumamente importante, de hecho, la idea o tendencia es que cada estado
de laRepublica, por la autonomia que los caracteriza, implementen sus propios ser-
vicios civiles de carrera, y € siguiente paso es que haya una legislacion para los
municipios para que puedan hacer lo mismo.

Lo que si es inobjetable es que laAdministracién Plblica en sus tres drdenes de
gobierno no puede seguir siendo un botin de los partidos politicos en detrimento de
la seguridad juridicay la profesionalizacion de sus servidores pablicos y de la con-
tinuidad de las politicas publicas y la prestacion de servicios péblcos.
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5. DILEMASY PERSPECTIVAS DEL ESTABLECIMIENTO DE UN SERVI-
CIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO

Lacoyuntura dereforma institucional y de consolidacién democratica por laque
atraviesa un pais como México esta llena de grandes cambios que van desde la defi-
nicion del papel del Estado y de sus 6rganos de poder en la sociedad, hasta latrans-
formacion de las practicas de patronazgo, patrimoniales y clientelares, vigentes
hasta hoy dia, para sustituirlas por las de mérito, responsabilidad, legalidad, segu-
ridad juridica y ciudadania, con un cariz de competitividad, eficiencia y calidad,
con € proposito de abatir el déficit de legitimidad y recuperar la confianza ciuda-
dana. Sin lugar a dudas, la profesionalizacion de los servidores publicos de la
Administracién Publica es un proceso de mucha importancia como parte de esos
cambios gque se quieren lograr.

Para ello, como ya se explicé alo largo de lainvestigacion, existen enjuego dos
visiones sobre la materia, la que se pronuncia por la profesionalizacion através del
movimiento de la Nueva Gestion Pablica, en particular la Gestion Estratégica de
Recursos Humanos y aquella que tiene que ver con € establecimiento de un servi-
cio civil de carrera. La problemética, sobre todo, de conjugar ambas visiones con-
siste principalmente en que estas dos posiciones no son necesariamente comple-
mentarias, por el contrario, con base en sus respectivos postulados aparentemente
se rechazan de manera mutua. Se plantea asi un conflicto entre dos instituciones, €
modelo burocrético weberiano, fuertemente asentado en las Administraciones
Plblicas contemporaneas a pesar de las criticas y de los intentos de cambio, y la
gestion estratégica de recursos humanos soportado por € movimiento de la Nueva
Gestion Pablica.

Seglin Miquel SALVADOR (2000: 17), € conflicto se genera especiamente a
plantear la necesidad de preservar las funciones clasicas de la Administracion
Publica junto con € desarrollo de nuevas actividades de corte empresarial, sobre
todo dirigidas a la prestacion de servicios publicos. La discusion se plantea en tér-
minos de combinar los principios basicos y comunes de la funcion puablica clasica
con las propuestas desarrolladas desde un enfoque de gestion, que apuntan a la
necesidad de introducir una orientacion estratégica en la gestion de recursos huma-
nos, unida acierta flexibilidad y ala capacidad de adaptacién, para asegurar €l pro-
pio cumplimiento de la mision (variable y cambiante) de las Administraciones
Plblicas. Para efectos de un cambio institucional, se podrian dar incluso dos esce-
narios distintos: uno que significara la ruptura de un modelo con otro, en € que se
hicieran valer los valores predominantes de uno de ellos, 0 un escenario de tipo
incremental en €l que apartir de un modelo se hicieran una serie de innovaciones a
partir del otro.

Al respecto, se esta totalmente de acuerdo con Miquel SALVADOR en la identifi-
cacién del problemay sus posibles soluciones através de un cambio institucional,
que seriala sustitucién de un modelo por otro o la combinacién-de ambos modelos
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de profesionalizacion, pero, claro esta, esto sélo puede darse en Administraciones
Plblicas que tengan la condicion de haber consolidado previamente un modelo
burocrético clasico, y que partir de ahi se comiencen aredlizar una serie de inno-
vaciones propias de otro estilo o quehacer administrativo [ldmese en este caso la
Nueva Gestion Piblica.

Evidentemente que la situacién es distinta para un caso como México -segura-
mentetambién para otros casos latinoamericanos- en € que no se puede hablar de
laconsolidacion de un modelo clasico en ausencia de un sistema de mérito o un ser-
vicio civil de carrera, Sobre este punto, es de gran relevancia lo que sefidla Joan
PRATS (1999a): "Frente a las interesantes propuestas de este neorreformismo admi-

. nistrativo latinoamericano envuelto de propuestas de modernizacion publica y de
técnicas de la Nueva Gestion Publica, creemos, se tiene que adoptar una posicion
de didlogo critico. Las consideraciones que siguen tienden aresdtar:

a. que para €l desarrollo latinoamericano, en € que esta incluido México, la
mayor urgencia de reforma administrativa todavia es la creacion de verda
deras burocracias, capaces de asumir eficazmente las funciones exclusivas
del Estado en un marco de seguridad juridica;

b. que para & desempefio de las funciones exclusivas del Estado, € sistema de
gestion més racional -aunque sea solo como "third bes!" - continGa siendo
la administracion burocratica, aunque redescubiertay reinventada;

c. que € ambito propio de larevolucién gerencial se encuentra principalmente
en e ambito de la provision directa de bienes y servicios publicos, que hoy
es el espacio publico cuantitativamente mayor, pero que no se incluye en las
funciones exclusivas del Estado, cualitativamente méas importantes;

d. que larevolucion gerencia publica no es nunca una mera traslacion de las
técnicas y cultura del sector privado, ya que debe resolver problemas genui-
namente 'publicos’, como son la dificultad del monitoreo de las relaciones
entre financiamiento y provision de servicios, las dificultades en lamedicidn
y control de resultados, |a problematicainherente alos cuasimercados 0 mer-
cados planificados Yy, finalmente, 10s impactos de lainformacion y participa
cion ciudadana’.

En ese sentido, se sostiene la idea de que €l camino para paises como México es
gue se tiene que avanzar hacia la consolidacién de una burocracia weberiana antes
de continuar Unicamente hacia un sendero marcado por la Nueva Gestion Publica.
El servicio civil de carrera eslagran asignatura pendiente pero también €l gran dile-
ma. Esto a pesar de que en la dinamica actual y las razones expuestas que han
impulsado € movimiento mundial de modernizacion de las Administraciones
Publicas, exista una inclinacion mucho mayor a favorecer al movimiento de la
Nueva Gestion Publica en detrimento de la posicion que defiende a la
Administracién Pablicaburocrética. De acuerdo con lo que se puede observar, tanto

172




SEGUNDA PARTE

por lo que prescriben las corrientes tedricas como los programas de modernizacion
-incluidos los de México-, existe una atmosfera tendente a la adopcion de formas
de administracion de tipo gerencial; marcando incluso diferencias entre un vigjo
estilo y un nuevo estilo -l1lamese burocracia versus potsburocracia-; de un nuevo
lenguaje y de un nuevo discurso que sin duda tiene un fuerte proposito de legiti-
macion.

Lo que no se puede perder de vista es la importancia que sigue jugando la
Administracién Publica de tipo burocrética y mas en un pais como México en €
gue los poderes publicos juegan un papel preponderante, asi como su tradicion
legalista, 1o cua permite ubicarla en la perspectiva del Rechtastaat (POLLIT vy
BOUCKAERT, 2000). A ello cabe afiadir la funcionalidad que cumple perfectamente
lafuncién publica burocréticaencuanto se refiere alas funciones clasicas o niicleo
central de la actividad del Estado. Esto se refiere alos "bienes puros' en el sentido
econémico del término, que se deben relativizar en funcion de cada realidad nacio-
nal, pero entre los que destacan laidea de seguridad personal, familiar, de los dere-
chos de propiedad y del cumplimiento de contratos, la estabilidad y la disciplina
macroecondémica y fiscal o la provision de infraestructuras basicas, entre otros
(PRATS, 1999a). En el aseguramiento y provision de este tipo de bienes, la gestion
de los recursos humanos en el sector publico, siguiendo lainstitucion de la funcion
publica burocrética, cumple adecuadamente su funcionalidad a facilitar tanto la
proteccion e independencia de los empleados publicos como su actuacién en rela
cion del interés general.

Se plantea asi la distincion entre la eficiencia interna de las Administraciones,
consistente en minimizar los costes de sus resultados, atendiendo a su actividad
proveedorade bienes y servicios, y laeficiencia asignativade las Administraciones,
consistente en disponer de estructuras, procedimientos y metas capaces de promo-
ver laeficiencia social, cumpliendo con las funciones centrales habitualmente atri-
buidas al Estado (POSNER, citado por PRATS, 1998a). EI cumplimiento de esta
segundafuncion permite que, a pesar de las criticas, lafuncién publica burocrética
mantenga sus principales procesos de reproduccidn institucional, tanto através de
la cultura organizativa como mediante las principales rutinas y procesos de las
Administraciones Publicas.

Con todo esto, lo que se pretende decir es que en una coyuntura de cambio ins-
titucional, la revalorizacion de la funcion puablica burocrética y lo que es propia
mente lafigura del servicio civil de carrera se vuelve un requisito ineludible, tanto
en paises gque cuentan con experiencias previas como en |os que por primera vez
quieren incursionar en su establecimiento. Una reval orizacion que, por supuesto, no
esta exenta de cambios, redisefios, reformas, reorientaciones y adecuaciones a los
tiempos actuales.

Con base en esta idea, para que la Administracién Publica mexicana pueda par-
ticipar en un cambio institucional de tipo incremental, necesariamente se tendran
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gue crear las bases para ello, como o es € establecimiento de un servicio civil de
carrera, y una vez creadas las bases, no se descartarian de ninguna manera, otros
instrumentos tendentes a su mayor dinamismo. Un enorme paso que se ha logrado
recientemente es con la aprobacién y publicacion de la Ley para el Servicio
Profesional de Carrera en laAdministracion Plblica €l dia 10 de abril del 200339,
la cual, sin duda aguna, viene a formar parte de los cimientos que se requieren
construir para seguir avanzado hacia escenarios distintos de innovacion guberna-
mental y administrativa.

De modo que, una vez creadas las bases, por g emplo como la antes menciona-
da, no se pueden degjar de lado las experiencias con diferente grado de éxito que se
han dado en las distintas Administraciones sobre todo a nivel local, asi como las
diversas técnicas de gestion de recursos humanos puestas en préctica (evaluacion
del rendimiento, certificacion de capacidades, programas de calidad vinculados a
cambio en la cultura organizativa, contratos de desempefio, entre otros). La conve-
niencia y posibilidad de introducir ciertos elementos propios del enfoque de la
Gestién de los Recursos Humanos, sin llegar a adoptar sus postulados como una
institucion integral aternativa a los valores y normas, reglas, rutinas y procesos
asociados ala"funcién publica democratica’, se plantea como una opcion de cam-
bio incremental que puede contribuir a mejorar la actividad desarrollada por las
Administraciones Publicas (SALVADOR: 2000: 20).

En efecto, todo parece indicar que el escenario proximo serd el de andar o atra-
vesar estos dos grandes modelos, con la posibilidad de arribar a un tercer escenario
administrativo. De modo que se combinen aspectos como la estabilidad en e
empleo con laevaluacion del desempefio, € desarrollo de la carrera administrativa
con los sistemas de calidad total, las promociones del personal con la certificacion
de capacidades, la capacitacion con laformacion de gerentes publicos, 1a continui-
dad con la planeacion estratégica, €l manegjo de lainformacion con el gobierno elec-

30 Laley parael Servicio Profesiona de Carrera en laAdministracion Pablica Federal fue publicadael
dia 10de abril de 2003 en €l Diario Oficial de la Federacion. Es unaley de caréacter administrativay no labo-
ral, con ella préacticamente se crea un régimen especial para los servidores publicos de confianza. Su ambito
de aplicacion es solo para la Administracion Plblica Centralizada y esta dirigida a los puestos de Director
General, Director de Area, Subdirector, Jefe de Departamento y Enlace. El personal sindicalizado no forma
parte del sistema, pero se prevé lainclusion de sus dfiliados, si asi lo desean, bajo ciertas condiciones. La
secretaria encargada de ladireccion del servicio profesional de carrera seré la Secretariade la Funcién Pablica
en sustitucién de la Secretaria de la Contraloriay Desarrollo Administrativo. Para la operacion del servicio
se apoyara en los Comités Técnicos de Profesionalizacion y Seleccién (uno por cada'una de las 17 depen-
dencias) y de un Consgjo Consultivo (compuesto de los propios titulares y demés autoridades de cada una de
las dependencias asi como miembros de la sociedad civil) que emitira recomendaciones generales. El siste-
ma del servicio profesional de carrera se dividira en siete subsistemas que son los siguientes: Subsistemade
Planeacion de Recursos Humanos, Subsistema de Ingreso, Subsistema de Desarrollo de Personal, Subsistema
de Capacitacion y Certificacion de Capacidades, Subsistema de Evaluacion del Desempefio, Subsistema de
Separacion y Subsistemade Control y Evaluacion. En cada una de las dependencias, através de un esquema
descentralizado, se administraran dichos subsistemas. Se prevé la creacion de un Registro Unico del Servicio
Profesiona de Carrera, asi como una serie de derechos, obligaciones y medios de defensa para los servidores
publicos de carrera.
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tronico, la seguridad laboral con la ética en e servicio, y asi sucesivamente. Con
base en estas ideas, todo apunta hacia la creacién de una tercera alternativa como
producto de la combinacion de los dos modelos analizados.

Por o pronto, €l panoramay las perspectivas, compuesto de un escaso nimero
de servicios profesionales, ahora de una ley para € establecimiento de un servicio
civil de carreraanivel federal y de los mdiltiples intentos existentes a nivel de los
estados de la Republica, son un buen comienzo para poder contar con esta figura en
los proximos afos y superar los enormes rezagos institucionales existentes. Todo
esto, a pesar de que la politica de modernizacion administrativa del gobierno actual
tenga una fuerte inclinacién a nivel de discurso y de posibles acciones, teniendo
como base los principios que €l modelo gerencial preconiza.

Sin embargo, se insiste en que en una situacion como la que atraviesa México
de cambio, y de consolidacién y apertura democrética, las perspectivas son mayo-
res para la implementacion y consolidacion de un servicio civil de carrera. Esta
muy claro gue los gobiernos electos en lo sucesivo tendran que refrendar sus triun-
fos con una actuacion gubernamental y administrativa compuesta de buenos resul-
tados, prestacion de servicios publicos de calidad, manejo transparente de las finan-
zas publicas y rendicion de cuentas, entre los aspectos mas importantes. Para €ello,
serd sustancial contar con una Administracién Plblica eficiente y profesionalizada,
alg/ada de toda contienda partidista y abocada a cumplir las politicas y programas
tanto de corto como de mediano y largo plazo.

Como se mencion6 anteriormente, la importancia de un servicio civil de carre-
ra también radica en que no solamente su funcién y resultados se circunscriben a
terreno de lo organizacional, sino también su existencia propicia la generacion de
valores, formas de convivenciasocial y creacion de una cultura civica. Para el caso
de México, € servicio civil de carrera puede ser un elemento que contribuya a la
construccion de la nueva cultura del servidor piblico. A través de esta figura, se
tiene que transitar de la subculturade lalealtad individual alasubculturade lares-
ponsabilidad (MERINO, 1996: 12-15), en la que se hagan presentes cambios funda-
mentales. como lainstauracion de un sistema diferente de ingreso de los servidores
publicos al sector publico através de criterios claros y objetivos; un sistema de eva-
luacién permanente de los puestos publicos; la existencia de un sistema de profe-
sionalizacién y actualizacion continuos; la existencia de una competencia interor-
ganizativa sana en la que se entrelacen metas y objetivos; estabilidad en el empleo
para los servidores publicos; implementacién de criterios de calidad, eficienciay
obtencion de resultados en todas las &reas de la Administracion Plblica y se esta
blezca un sistema de incentivos y promaociones.

Se considera que, no suficiente con los avances gque se han logrado, se tienen
que.continuar realizando una serie de reformas que deben apuntar alo siguiente:

a. Simultdneamente a la implementacion del servicio civil de carrera a nivel
federal, se requiere avanzar hacia la reforma laboral, particularmente hacia
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reformas a la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 123,
Apartado B. Todo esto pararesolver € problema de caracter laboral delos ser-
vidores publicos de confianza, que lareciente ley no resuelve del todo, por tra-
tarse de una ley de carécter administrativo.

b. Reformas alaLey Federal de Trabajadores a Servicio del Estado para que le
otorgue seguridad juridica a los trabajadores de confianza y que acorte dife-
rencias entre distintos tipos de servidores publicos. Esta medida es de suma
importancia ya que ademas de brindarle derechos, estabilidad, seguridad Iabo-
ral y recursos de defensa a los servidores publicos de confianza, le brindaria
una proteccion constitucional atodos aquellos servicios civiles de tipo secto-
rial -ademas de los ya existentes- que tuviesen que crearse por exigencias téc-
nicas.

Por otra parte, se visualiza la existencia de diferentes servicios civiles de carre-
ra en distintas modalidades de acuerdo con los diferentes tipos de administracién
prevalecientes; |os escenarios posibles son los siguientes:

a Aunado a la Ley para € Servicio Profesional de Carrera para €
Administracién Piblica Federal estén cada uno de |os organismos gque forman
parte de la Administracion paraestatal. En cada uno de ellos seguramente se
creard un servicio profesional de carrera en atencion a la personalidad juridi-
cay autonomia con la que cuentan.

b. La formulacién de leyes para cada uno de los estados de la Republica, de tal
forma que cada uno cuente con su propio servicio profesional de carrera. Del
mismo modo, se prevé que cada Congreso Local legisle en lamateria para con
SUS municipios.

c. Laexistencia de servicios profesionales de carrera por cada 6rgano auténomo,
creados a partir de sus propios estatutos o leyes organicas.

Como se puede observar, se prevé en un futuro préximo la existencia de una
enorme multiplicidad de servicios profesionales de carrera. Lo deseable para €l
caso de los estados de la Republica, es que en vez de haberse creado una ley fede-
ral, se hubiese creado unaley genera que sirviera como marco de principios y li-
neamientos generales para con la elaboracion de cada una de las leyes de los esta
dos, pero incluso para con los demas érdenes y tipos de administracion. Lo ideal
hubiese sido que através de lareciente ley se pudiera haber avanzando hacia una
politica de Estado en materia de servicio profesional de carrera. Se considera que
esto no hubiera roto € pacto federal, € referente en esta situacion concreta lo es
Alemania que, no obstante tener un sistema federal, su ley a nivel de federacién
sirve de marco para con las demas leyes de sus estados y municipios. En nuestro
caso, se tendré que apelar ala autonomia y "soberania’ de cada uno de los estados
para la elaboracién de sus leyes respectivas en la materia.
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Evidentemente que el esquema antes descrito es sumamente general y segura
mente excluye a otros tipos de administracién que, ahora mismo, juegan un papel
igual de importante que las otras instancias. Este esquematiene €l propésito de pro-
porcionar solo algunas ideas sobre los posibles derroteros. En este mismo sentido,
se tiene que remarcar que el establecimiento de un servicio civil de carreraen los
distintos tipos de administracion no significa que desaparezcan del todo figuras
como la designacion politica y los puestos ocupados por los sindicatos. Se prevé
gue los niveles de politizacion de las Administraciones Publicas -federal, estatal y
municipal -através de la figura de la designacion politica, asi como los espacios
gue deben conservar los sindicatos, serdn objeto de amplias negociaciones entre
politicos y burécratas. De hecho, no se descarta la tendencia que parece apuntarse
en la mayoria de los paises occidentales, que es la de un cierto equilibrio o modelo
mixto, que combinaria, en proporciones variables, cesantias, clientelismo, cargos
de confianza politicos y funcionarios de carrera, con trasvases a laarena politica de
numerosos €jecutivos de la Administracion Pablica, o que una vez més confirma
la habitual confusion o falta de delimitacion clara entre administracién y politica
(SUBIRATS, 1991: 35). La Administracién Publica mexicana no esta exenta de la
dinamica descrita, sin embargo, le sigue faltando una pieza a su puzzle o rompeca-
bezas: un sistema de mérito o servicio civil de carrera consolidado.

Finalmente, se insiste en la idea de que un sistema de mérito o un servicio civil
de carrera puede ser un instrumento que modifique valores, culturatanto burocrati-
ca como ciudadana, intereses, actuaciones, desempefio, trato, didlogo, lenguaje y
modo de vida, tendente, por supuesto, a mejorar el bienestar de los ciudadanos y a
hacer més fuerte y saludable la vida del Estado y de las instituciones. De no esta-
blecerse se estara cerrando la puerta a una buena parte de la consolidacién demo-
crética que necesita un pais como México. De ahi la importancia de dar los pasos y
sentar las bases para establecerlo.
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ESTRUCTURA ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL

De acuerdo con la Ultimas reformas de la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal publicadas el 30 de noviembre del 2000, esta es la hueva estructu-
ra de la Administracién Piblica Federal.

Secretaria de Gobernacion.

Secretaria de Relaciones Exteriores.

Secretaria de la Defensa Nacional.

Secretaria de Marina.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Secretaria de Desarrollo Social.

Secretariade Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Secretaria de Energia.

Secretaria de Economia.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

Secretaria de la Contraloriay Desarrollo Administrativo.
Secretaria de Educacion Publica.

Secretaria de Salud.

Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

Secretaria de la ReformaAgraria.

Secretaria de Turismo.

Consgjeria Juridicadel Ejecutivo Federal.

Procuraduria General de laRepublica.
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Adicionamente cada Secretaria cuenta con una serie de drganos desconcentra-
dos y cabe mencionar laexistencia de unaAdministracion Plblica paraestatal regu-
lada por la Ley Federa de Entidades Paraestatales.La Administracion Piblica
paraestatal se encuentra divida en: 100 empresas paraestatales, 80 organismos des-
centralizados y 21 fideicomisos. De los cuales estan en proceso de desincorpora-

cion 14 empresas paraestatales, 5 organismos descentralizados y 2 fideicomisos™.

ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL

Con 'respecto a las Administraciones Piblicas Estatales, cada estructura organi-
ca guarda una similitud con la Administracion Publica Federal, de igua forma se
divide en centralizada y descentralizada y cuenta con ordenamiento juridico para
cada unade €ellas definidos por sus respectivos congresosl ocal es de acuerdo con las
facultades que les otorga su propia Constitucion.

En € siguiente cuadro, se puede observar la composicion de los estados de la
Republica en cuanto a su representacion partidista en el Poder Ejecutivo.

ESTADO PARTIDO POLITICO

Aguascalientes Partido Accién Nacional

Baja California Partido Accién Naciona

Baja California Sur Partido Revolucion Democréticay
Partido Accién Nacional.

Campeche Partido Revolucionario Institucional.

Chiapas Partido de la Revolucion Democratica

Chihuahua Partido Revolucionario Institucional.

Coahuila Partido Revolucionario Institucional.

Colima Partido Revolucionario Institucional.

Distrito Federal Partido de la Revolucion Democréatica

Durango Partido Revolucionario Institucional.

Estado de México Partido Revolucionario Institucional y

Partido Verde Ecologista.

40 Véase Secretariade Hacienday Crédito Pablico, Relacion de entidades par aestatales publicadael 13
de agosto de 2001 en €l Diario Oficial de la Federacion.
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Hidalgo Partido Revolucionario Institucional.

Guanajuato Partido Accion Nacional

Guerrero Partido Revolucionario Institucional.

Jalisco Partido Accion Nacional

Michoacén Partido de la Revolucion Democrética

Morelos Partido Accion Nacional

Nayarit Partido Revolucion Democréticay
Partido Accion Nacional.

Nuevo Ledn Partido Accion Nacional

Oaxaca Partido Revolucionario Institucional

Puebla Partido Revolucionario Institucional

Querétaro Partido Accidon Nacional

Quintana Roo Partido Revolucionario Institucional

San Luis Potosi

Partido Revolucionario Institucional

Sinaloa Partido Revolucionario Institucional
Sonora Partido Revolucionario Institucional
Tabasco Partido Revolucionario Institucional
Tamaulipas Partido Revolucionario Institucional
Tlaxcala Partido de la Revolucion Democrética
Veracruz Partido Revolucionario Institucional

Y ucatan Partido Revolucion Democréticay

Partido Accién Nacional.
Zacatecas Partido de la Revolucién Democratica

Con respecto alos municipios del pais que suman un total de 2.445, de acuerdo
con €l articulo 115 constitucional, tienen personalidadjuridicay lafacultad de emi-
tir disposiciones administrativas para la organizacion de sus Administraciones

Pudblicas.
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Empleo en el Gobierno Federal (1)

(Plazas)
Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 (2)
TOTAL 1.469.272| 1.599.890) 1,547.935 870,983 910.036| 898,054 | 905.914| 763,670| 731.151| 630.333
Poderes, Organos
Electorales y Tribunales 15,868 106,297 36.403| 51/M48 66,211 33,761 39.691 60,072 45619 49.340
H. Camara de Diputados 3,899 3,899 3,800 3.942 3922 3,956 3,956 5,505 5,509 5,760
H. Camara de Senadores 613 613 613 613 851 851 851 1,054 1.054 1,054
Suprema Corte de Justicia 11,356 12,033 12,915 14,058 14,955 15,626 16,876 19,557 19483| 21,475
OrganosElectorales (3) 89,752 18,281 31,378 45287 11.122 15,794| 31.644 16,902| 18,118
Tribunales Agrarios 794 1,057| 1,196 1.347 1.336 1.348 1.520 1,527
Tribunal Fiscal Federacion 859 878 964 1.151] 1,406
Administracion Central 1.453,404) 1.493.593| 1,511.532 £19.936| 843.825| 864,293 | 866,223 703,598| 685,532| 580,993
Presidenciade la Republica 2,669 2,668 2,608 2,542 2,359 2.565 2,123 2,247 2.224] 2,172
Gobernacion 12.039 10.384 12,354 13,961 15,267 15,812 18,161 18,244 18,107 18,479
Relaciones Exteriores (4) 3,704 3,944 3,750 3,713 3,703 3,716 3,625 3,747 3,912 4,068
Programacion y
PresupuestorS) 9,627 9,130
Hacienda.y Crédito
Publico(6) 39,819 38,135 39,235 34,376| 33,550| 45,267 47,446 10,423 10,818 10,167
Defensa Naeional 151,179 155,218 157,142 162,169 169,689 172,072| 163,638 177,018 183,788 181,708
Agricultura, Ganaderiay
Desarrollo Rural (7) 78,022 73,188 69,596 59,449 60509 35,001 31,770 31,762 29,525| 26,901
Comunicaciones y
Transportes(8) 46,600 44,639 44222 44138| 44,115 42,350 75335 45,847 34,018 30,035
Comercio Fomento
Industrial 6,924 6,503 7,397| 8,558 6,042 6,204 5,535 5,407 5,308 5121
Educacion Publica (9) 873,315 908,460 928,311] 235,069| 243975 241.566| 250,234| 251,847 255444 156,032
Salud (10) 134,504 144,671 145564 154538 160,488 163,915| 138,006 20,752 11,8120 13,615
Marina 41,816 43,737 46,687| 48,072| 48,170, 53,128 53,128| 54,247 53,566 54.972
Trabajo y Prevision Social 5,781 5,682 6.569 6.980 6.107 6,033 5,358 5.882 7,057 6,079
Reforma Agraria (11) 15,254 14,384 13.773 11,053 11,245 (1436 9,921 10,158| 3,189 2,662
Medio Ambiente. Recursos
Naturales y Pesca (7) 4.920| 4,895 4.344) 4,325 4,436| 34.150 32,421| 36,606 36,469 40,221
Procuraduria General
de laReptiblica 7.841 8,947| 9.835 11,244  14,201f 15.839 15132  15.513] 15,806 15,753
Energia (7) 2177 1,973 1,926 2,146 2.245 1,669 1,447, 1,092 1,140 1,029
Desarrollo Social 12,867 12,751 13923 13.672 13,601 9,404 8.608 8,345 8,336 7,239
Turismo 2.658 2.672 2,640 2,312 2.373 2,410 2,271 2,321 2,338 2,249
Contralorfay Desarrollo
Administrativo (7) (12) 1.654 1.616 1,658 1,618 1,750 1,756 2,064 2,080 2,675 2,491

(1) Incluye a personal directivo, técnico o profesionista, administrativo y operativo. Los datos se refieren a nimero de plazas per-
manentes y eventuales ocupadas al 31 diciembre de cada afio.
(2) Cifras a mes de diciembre.

(3) En 1994 fue un afio de elecciones, por lo que una vez concluido este proceso, se llevd a cabo la depuracién del personal adrni-
nistrativo y operativo de maneraeventual en los Organos Electorales. Es por ello que en 1995 se observa una disminucion del per-
sonal ocupado. En 1997 el IFE contratd en promedio 25.339 plazas eventuales para Ilevar a cabo el Proceso Electoral Federal
1997. apoyando los programas del Registro Federal de Electores, las dreas de Capacitacion Electoral, Educacion Civica, asi como
de Organizacién Electoral, el Programa de Preliminares, y las &reas de Vocales y Comunicacion Social, A partir de 1998 reporta
solo personal del IFE, debido a la incorporacion del TRIFE a la Suprema Corte de Justicia.

(4) Incluye servicio a exterior.

(5) Segun decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion, esta Secretaria desapreci6 2n 1992, integrandose una parte del per-
sonal ala Secretariade Hacienday Crédito Publico y otra a la nueva Secretariade Desarrollo Social.

(6) El incremento que se observaen 1995 se debié a la reconversion de aproximadamente 14.000 plazas correspondientes a la poli-
cia fiscal, que hasta 1994 estaban contratadas por honorarios a plazas presupuestales. A partir de 1997 se excluye a personal del
Servicio de Administracion Tributaria

(7) En virtud de las reformas ala Ley Orgéanicade la Administracién Publica Federal en diciembre de 1994, la SARH se transformé
en SAGAR, la SEMARNAP absorbié funciones de SEPESCA, la SEMIP se redimension6 para conformar la nueva SE y la
SECOGEF cambi¢ su denominacién a SECODAM, asumiendo nuevas atribuciones.

(8) En 1997, 1998 Y 1999 se excluyen 1.291.725,979.702 Y 679.361 empleos temporales del Programa Emergente Temporal, res-
pectivamente.

(9) Debido a la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Basica, en 1992 se dio la transferencia del per-
sonal ocupado por la SEP a los gobiernos de los estados, por lo que a partir de 1993 sélo se reportalo que registrael sistemafede-
ral. La disminucién que se observaen 1999 se debi6 alas transferencias de plazas al Ramo 25 Previsiones y Aportaciones para
los Sistemas de Educacién Bésicay Normal.

(10) En 1996 no incluye 20.005 empleos eventuales contratados para llevar a cabo las campafias de vacunacion; programas priorita-
rios del dengue, paludismo y célera; y becarios que se encuentran en Unidades Auxiliares de Salud, y en Centros de Salud Rural.
La reduccion observada a partir de 1997 se debi6 a proceso de descentralizacion de facultades y recursos a los gobiernos de los
estados.

(11) Lareduccion observada en 1998 se debi6 a Programa Voluntario ya la reestructuracion en las representaciones estatales.

(12) En 1997 incluye 876 promotores sociales y para 1998 considera 28 contratos de honorariosy 584 promotores sociales.

(13) Los datos de este cuadro no representan, en estricto sentido, e nimero de personas ocupadas en cada actividad, sino e nimero
promedio de puestos remunerados que se estima que fueron requeridos para la produccién. En consecuencia una misma persona
puede ocupar dos 0 més puestos dentro de una o varias actividades economicas, tal es e caso del personal del magisterio.
Asimismo, los incrementos en el niimero promedio de ocupados no representan necesariamente un aumento neto en plazas, sino
laregularizacion del personal contratado por honorarios, No se dispone de datos actualizadosde los Poderes Legislativoy Judicial,

Fuente: Secretariade Hacienday Crédito Pablico, con base en datos de las dependencias del Gobierno Federal.
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México. Empleo publico, por tipo de organizacion

ANO| TOTAL ADMIN ADMIN | EMPRESAS| ADMIN
NACIONAL | PROVINCIAL PUBLICAS| LOCAL
1990, 4.683,129 2.622,730 893,272 949,588 217,539
% 56 19 20 5
1991, 4.711,853 2,701,727 935,484 850,092 224,550
% 57 20 18 5
1992| 4.533,410 2.711,063 964,211 626,319 231,817
% 60 21 14 5
1993| 4.477,015 1.677,391 2.022,596 539,737 237,291
% 37 45 12 5
1994 4.557,432 1.710,629 2.076,759 526,719 243,325
% 38 46 12 5
1995( 4.328,083 1.484,545 2.078,735 518,515 246,288
% 34 48 12 6
1996| 4.422,206 1.491,462 2.162,346 517,430 250,968
% 34 49 12 6
1997 n.d. 636,422 n.d. n.d. n.d.
% . .
1998 n.d. 576,152 n.d. n.d. n.d.
% - —
1999| ‘. nd. 569,382 n.d. n.d. n.d.
% - ! —_ -

Fuente: Instituto de Administracion Publica (1999) con base en Anuario
Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos. 1997. Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informética. 1997, pp. 655. Estadisticas Histéricas de
México. Tomo |. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética.
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México. Gasto en personal del sector publico
(En pesos mexicanos)

IANO | TOTAL (@ | ADMIN ADMIN | EMPRESAS| ADMIN
NACIONAL (B|PROVINCIAL| PUBLICAS | LOCAL
1990| 69.601.895 | 32.339.725 | 10.778.904 | 23.910.317 | 2.572.949
% 46 15 34 4
1991| 90.897.560 | 45.686.343 | 15.093.094 | 26.604.375 | 3.513.748
% 50 17 29 4
1992 | 108.380.099 | 60.150.648 | 19.851.306 | 23.919.112 | 4.459.033
% 55 18 22 4
1993| 131.170.798 | 53.432.075 | 47.913.039 | 24.224.825 | 5.600.859
% 41 37 17 4
1994 | .155.168.017 | 63.391.180 | 58.048.242 | 27.028.031 | 6.700.564
% 41 37 17 4
1995 | 165.879.423 | 58.083.954 | 67.625.374 | 32.103.896 | 8.066.199
% : 35 41 19 5
1996 | 212.842.748 | 75.858.915 | 86.629.862 | 40.587.365 | 9.766.606
% 36 41 19 5
1997 n.d. 32.472.895 n.d. n.d. n.d.
% - - - -
1998 n.d. 47.446.885 n.d. n.d. n.d.
% _— - -
1999 n.d. 59.010.502 n.d. n.d. n.d.
% - - -

Fuente :Instituto Nacional de Administracion Puablica (julio 1999) con base en:

Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos. 1997. Instituto Naciona de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI).1997, pp. 655. Estadisticas Histéricas de México.
Tomo I, INEGI.

(a) Los datos de este cuadro no representan, en estricto sentido, el nimero de personas ocu-
padas en cada acuv idad, sino el nimero promedio de puestos remunerados que se estima que fue-
ron requeridos para la produccién. En consecuencia una misma persona puede ocupar dos 0 més
puestos dentro de una o varias actividades econémicas, tal es el caso del personal del magisterio.
Asimismo, los incrementos en e nimero promedio de ocupados no representan necesariamente
un aumento neto en plazas, sino laregularizacion del persona contratado por honorarios.

Las cifras aqui presentadas derivan de la metodologia establecida para € Sistema Nacional de
Cuentas Nacionales de México. Cuentas de Produccion del Sector Pudblico, para e rubro
Remuneracion de Asalariados por tipo de Gobierno, cuyas principales fuentes son el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Federal, Cuenta
de Hacienda Publica Federal, Cuenta Piblica del Departamento del Distrito Federal, Estadisticas
de las Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México, Informacion sobre Personal Ocupado
de cada una de las dependencias asi como los presupuestos de Ingresos y Egresos Estatales y
Municipales de los afios comprendidos entre 1990-1996. L as cifras estan dadas en valores corrien-
tes (lavaluacion a precios corrientes de cualquier aspecto econémico significa que los resultados
numéricos que lo expresan se encuentran calculados a precios vigentes de cada afio).

(b) Los datos de la Administracion Central (Federal) entre los afios 1995 a 1999 fueron pro-
porcionados por la Unidad de Servicio Civil de la Secretariade Hacienday Crédito Pdblico con
base en sus registros del gobierno federal .
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Capacitacion en el Sector Publico

Concepto 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 (1) [ 1999 |2000 (2
TOTAL
Cursos impartidos 18,541 | 12,555 | 14,204 | 15,368 | 11,874 | 13,853 | 10,949 | 10,144 | 8,933 5,043
Personas capacitadas 310,057 | 169,644 {221,927 | 212,927 139,666 |196,338| 242,729 | 275,522 (286,099 | 81,594
Salud
- Cursos 6,854 121 125 179 148 5,199 72 572 131 49
- Personas 98,184 | 1,449 (23,310 | 4,404 | 32,115 |106,847| 128,177 145,918 (150,900 | 1,217
Educacion Biiblica
<Cursos 1,570 | 1,976 | 1,043 2,289 1,015 522 622 991 1,127 1,158
- Personas 37,536 | 26,398 | 10,224 | 23,882 | 8415 | 4,083 | 11,240 | 16,801 |24,604 |24,588
Trabajo y Prevencion Social

Cursos 245 1,160 | 1,299 963 626 819 975 1,011 399 112
- Personas 4558 | 13,516 | 14,661 | 11,529 7,840 |10,159 | 11,113 | 10,504 | 7,028 1,608
Desarrollo Social
-Cursos 496 284 195 396 585 1,327 899 858 311 109
- Personas 4,369 | 2,286 | 2,541 8,106 | 7,110 | 5034 | 12,240 | 10,647 | 4,634 2,192
Turismo
-Cursos 9 39 32 52 69 52 53 66 40 5
- Personas 68 698 351 671 1,233 | 1,008 820 274 494 78
Comunicaciones y Transportes
- Cursos 3,167 | 2121 | 2,310 1,350 | 1,197 789 579 809 1,203 348
- Personas 62,776 | 28,639 [35,626 | 24,033 | 18,829 | 13947 | 10,501 | 18,242 (22,983 | 9,205
Reforma Agraria
-Cursos n.d. 74 73 10s 2,582 516 164 158 159 56
- Personas n.d. 2,465 | 1,670 2,290 | 2,582 1,450 | 2,59 1829 | 1,617 830
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (3
- Cursos 17 19 87 121 23 355 443 344 531 218
- Personas 268 713 871 1,226 486 4971 | 5702 | 12,168 | 7,213 2,681
Comercio y Fomento Industrial
- Cursos 423 720 780 210 992 843 1,581 496 506 134
- Personas 1,440 | 2,300 | 2,329 1,463 | 2,307 nd. 1,802 | 5269 | 6,669 3,060
Agricultura, Ganaderiay Desarrollo Rura (3)
<Cursos 1571 802 1,650 1,685 | 1,108 943 2,126 1362 | 1471 770
- Personas 29,549 | 17,359 (29,801 | 31,857 | 18,939 | 19,780 | 20,221 | 21,454 (25.088 | 13,850
Hacienday Crédito Pablico
- Cursos 124 317 610 557 361 493 584 808 708 356
- Personas 2579 | 4,358 | 5494 6,792 | 4,919 5484 | 6974 7,696 | 8572 3.4IX)
Procuraduria General de la Republica
- Cursos 337 438 540 1,404 | 1,832 794 1,104 | 1,333 1,169 725
- Personas 1,228 | 2,386 | 2,881 5,905 | 13,967 | 5484 | 5534 | 9,581 |10,180 | 6,527
Contraloriay Desarrollo Administrativo (3)
<Cursos 89 94 57 46 74 89 50 141 166 146
- Personas 3,561 1,397 | 1,032 875 1,456 | 2,236 918 2,366 | 2,187 686
Defensa Nacional
- Cursos 80 190 199 411 351 108 330 215 286 104
- Personas 3,355 | 2,181 | 5,146 10,076 | 7,217 1,674 | 2799 1,980 | 2,708 959
Marina
- Cursos 151 229 107 66 81 121 115 170 26 9
- Personas 1242 | 1,222 | 1,241 773 871 1,073 994 1,204 189 69
Gobernacion
-Cursos 752 682 692 506 526 689 661 458 366 456
- Personas 5750 | 6,837 | 7,605 6,498 7984 | 9553 | 12,761 | 6,331 7,543 8,672
Presidenciade la RepUblica
- Cursos 1u 89 96 84 129 110 155 126 95 42
- Personas 1413 | 1173 | 1,447 1,142 | 1,442 | 1,350 | 1,641 840 291 605
Relaciones Exteriores
- Cursos 126 78 100 116 65 17 69 56 56 52
- Personas 1,772 949 1,109 1,142 686 304 893 776 776 666
Energia (3)
- Cursos 56 39 45 64 110 67 337 170 183 gl
- Personas 530 251 402 546 1,268 | 1,557 | 5.803 1642 | 2,423 701
Departamento del Distrito Federal
-Cursos 2,363 | 3.083 | 4,164 4,764 nd. nd. n.d. nd. nd. nd.
- Personas 49,879 | 53,067 | 73,319 | 69,717 n.d. nd. n.d. nd. nd. nd.

(1) Cifras revisadas y actualizadas por la dependencia responsable.

(2) Cifras reales para el periodo enero-junio.

(3) En virtud de las reformas alaLey Organicade la Administracion Federal en diciembre
de 1994, la SARH se transformé en SAGAR, la SEMARNAP absorbié funciones de
SEPESCA, la SEMIP se redimensiond para conformar lanueva SE y la SECOGEF cam-
bi6 su denominacién a SECODAM, asumiendo nuevas atribuciones.

n.d. No disponible.

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Unidad de Servicio Civil con base en

datos del Sistemaintegral de informacion.
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