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Capitulo I - Introduccion y justificacion

1.1. Introduccion

Las administraciones publicas han demostrado una incapacidad para resolver y atender
adecuadamente los diversos problemas sociales. Esta incapacidad es reflejo de un mal disefio
institucional y la falta de un marco normativo actualizado al mundo contemporaneo y sus
desafios, presentes en un mundo globalizado e influenciado por innovaciones tecnoldgicas y
cientificas, entre otros factores. Asimismo, representa un reto atender fendmenos como la
migracion, la crisis economica, la inseguridad y la salud. Por otro lado, en algunos casos, la
debilidad radica en no contar con un “nucleo estratégico” de funcionarios y servidores
publicos con las capacidades y aptitudes necesarias para innovar y realizar las funciones y
gestiones que demandan las sociedades; es decir, un cuerpo de servidores profesionalizados

para dotar de servicios publicos con una calidad 6ptima.

Para afrontar los retos en estas administraciones, se han disefiado diversos modelos de gestion
para gobernar, que van desde el modelo de burocracia clasico weberiano, la nueva gestion
publica, la post-nueva gestion publica, la gobernanza, el gobierno abierto y el gobierno
electronico (e-government), entre otros. Sin embargo, para todas estas opciones, es
indispensable contar con “servidores publicos profesionalizados”. Por un lado, esto implica
contratar a los mas capaces, que demuestren, basandose en el mérito, contar con las aptitudes
y capacidades suficientes para cubrir el perfil requerido por el puesto que desempenaran en
la funcion publica. Por otro lado, es importante que los gobiernos disefien y se preocupen por
mantener a sus servidores publicos debidamente capacitados con programas permanentes de

profesionalizacion y actualizacion.

En ese sentido, las recomendaciones realizadas por organizaciones internacionales, asi como
diversos estudios con rigidez académica y cientifica, han demostrado que la implementacion
de modelos meritocraticos para administrar los recursos humanos en las administraciones
facilita las condiciones y, por ende, mejora los resultados en la gestion publica, asi como la

confianza de los servidores publicos y de la ciudadania en los gobiernos y sus instituciones.
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Esto se logra al democratizar y transparentar los procesos de reclutamiento, seleccion,
ingreso, permanencia, capacitacion, ascenso o desarrollo y, en su caso, separacion del cargo

por motivos de ineficiencia.

Diversos estudios empiricos han demostrado que los Servicios Civiles de Carrera (SCC) que
funcionan bien contribuyen al crecimiento econdmico, a una mejor prestacion de servicios y
a la administracion publica (Johnson, 1982; Wade, 1990; Meyer-Sahling y otros, 2018).
Asimismo, ayudan a aumentar la confianza de los ciudadanos en las instituciones del Estado,
evitar la reproduccion del sistema de botin y combatir la corrupcion. En este sentido, por
ejemplo, el Banco Mundial reconoce que la burocracia jugd un papel clave en el desarrollo
econdmico de paises asidticos en la segunda mitad del siglo XX, mostrando una mayor
eficiencia y eficacia en términos de indicadores de gobernabilidad, con el objetivo de

fortalecer la lucha contra la corrupcion (Birdsall y otros, 1993).

Los SCC son un sistema meritocratico que administra los recursos humanos en las
administraciones de cualquiera de los tres drdenes de gobierno (federal, estatal y municipal).
Por ello, y ante la preocupacion de que, en México, a pesar de contar con una Ley del Servicio
Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal desde el afio 2003, es decir, dos
décadas desde su promulgacion e implementacion en los gobiernos subnacionales (entidades
federativas y municipios) parece ser letra muerta y todavia es una asignatura pendiente de la

modernizacion de las administraciones en la republica mexicana.

Ante ello, nuestro interés es investigar qué es lo que esta sucediendo en materia de
profesionalizacién de los gobiernos subnacionales en México, enfocandonos principalmente
en los gobiernos municipales, ya que a nuestro parecer es el eslabon mas débil dentro de los
tres 6rdenes de gobierno, y quienes tienen bajo su responsabilidad la satisfaccion de los

servicios publicos mas apremiantes para la convivencia social en la reptblica mexicana.
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1.2. Justificacion

La Republica Mexicana se ha destacado por la ineficacia en parte importante de sus
instituciones, la cual va acompafiada por fendmenos que se siguen reproduciendo, tales como
la captura de las instituciones a través del sistema de botin y el clientelismo politico. Los
cuales han impedido por muchos afos mejorar la eficiencia de la gestion publica en los tres
ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal), pero principalmente en los gobiernos

subnacionales (estados y municipios).

Y a pesar de que el Estado Mexicano ha entrado en una etapa modernizadora que ha
implicado reformas a la constitucion politica vigente en México desde 1917. Mismas que han
sido numerosas, en total 753 reformas constitucionales' a sus 136 articulos que la componen
desde su promulgacion. Sin embargo, dichas reformas si bien han dotado a los gobiernos
subnacionales de mayores facultades y atribuciones, por otro lado, se les ha debilitado por
falta de una profunda reforma de gran calado que otorguen a los municipios de una mayor
independencia presupuestaria con respecto al gobierno federal. Es decir, tienen mayores
responsabilidades pero con el mismo presupuesto, y con una gran dependencia presupuestaria
hacia con la federacion, especificamente con el poder ejecutivo federal en turno (presidente
de la republica). Lo cual los obliga a innovar y buscar ser mas eficientes y eficaces en la

gestion de los recursos publicos.

Existe entonces la imperiosa necesidad de seguir avanzando en la investigacion empirica
sobre estudios enfocados en los gobiernos subnacionales, puesto que, por el disefio de Estado
en México, se encuentra cierta autonomia y soberania en su régimen interior. Esto ha
propiciado un crecimiento disparejo, es decir, mientras algunos estados, por su condicion
geografica, social, econdmica, territorial, entre otros factores, han podido avanzar y ser mas
productivos que otros estados, hay entidades federativas que se han quedado rezagadas en el

crecimiento econdomico. Pero uno de los factores que han propiciado el debilitamiento de

! Reformas al 27 de julio de 2023 obtenidos a través de una investigacioén propia y con datos obtenidos del
portal web de la Camara de Diputados del Congreso General de la Republica Mexicana, disponible para su
consulta en: https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum.htm consultado el dia: 27 de julio de 2023.
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algunas entidades federativas frente a otras es la ineficacia de sus estructuras organicas y
burocraticas, por lo que a lo largo de muchos afios, han venido reproduciendo y normalizando
practicas clientelares que obstaculizan la conformacién de wuna funcion publica

profesionalizada y capaz de afrontar los nuevos retos.

Por ello, enfocamos nuestro estudio a los gobiernos subnacionales en México, con la
intencion de aportar datos que permitan visibilizar la necesidad de profesionalizar a los
gobiernos subnacionales, con el objetivo de mejorar la gestion publica en todos sus aspectos
mas amplios, tales como la mejora en la prestacion de los servicios publicos, la solucion y
atencion de diferentes problematicas sociales y, en general, la mejora en la calidad de vida
de los ciudadanos. Como ya lo mencionamos, los gobiernos subnacionales se han convertido
en los mas préximos y cercanos a la ciudadania por ser quienes tienen la facultad y atribucién
de prestar los servicios mas indispensables para el desarrollo y convivencia sana de las

sociedades.

De ahi surge la inquietud e interés de enfocar el estudio en dos temas: 1) los gobiernos
subnacionales en México; y 2) la mejora de la gestion publica a través de la
profesionalizacion de las administraciones publicas. Con ello, se pretende aportar y
demostrar con datos actuales los beneficios que traec consigo el contar con un nucleo
estratégico de servidores publicos profesionalizados que les permita a los gobiernos innovar
y eficientar sus actividades propias de las instituciones de las administraciones publicas en
un pais con deficiencias institucionales y carencias econdémicas, ademds de contar con

problematicas asociadas a la corrupcion e impunidad.

1.3. Planteamiento del problema

En un mundo globalizado, las administraciones publicas enfrentan nuevos desafios,
fenomenos y problematicas sociales. Ante los pobres resultados, descontento social y
desconfianza en los gobiernos y sus instituciones, las sociedades son cada vez mas

demandantes y exigentes. Sin embargo, los gobiernos han demostrado incapacidad para
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resolver de forma eficiente y eficaz las demandas sociales. Parte de esta inoperancia y falta
de soluciones eficientes radica en que las administraciones siguen operando con estructuras
burocraticas del pasado. Se sigue pretendiendo resolver problemas actuales con estructuras
arcaicas y rebasadas, reproduciendo viejos esquemas dafiinos de cacicazgo, control y captura

de la ndmina a través del sistema de botin.

Es necesario modernizar la normatividad e instituciones. Sin embargo, el proceso de
modernizacion que se ha puesto en marcha en algunas administraciones seria de poca o casi
ninguna ayuda si es que se siguen cometiendo los mismos errores. Es importante contar con
capital humano que tenga las aptitudes y capacidades necesarias para resolver y gestionar

soluciones a los fendmenos que se presentan.

En ese sentido, identificamos la problematica que existe en México, especificamente en sus
gobiernos subnacionales. Hay poca voluntad y pocos incentivos para avanzar en la
implementacién de sistemas meritocraticos que faciliten la ldgica y dindmica de las
estructuras burocraticas. Estos sistemas servirian como aliciente para contar con un nucleo
estratégico de servidores publicos capacitados y mantener actualizada y debidamente
capacitada la funciéon publica. Esto permitiria complementar y poner en marcha una
verdadera modernizacidon administrativa en las instituciones publicas. Sin embargo, con el
tiempo, el poder legislativo ha otorgado cada vez mas responsabilidades, funciones y
facultades a los gobiernos municipales. Pero ese mismo incremento no se ha visto reflejado

en una ampliacion presupuestal que les permita afrontar estos nuevos retos.

Ante ello, las administraciones requieren eficientar y racionalizar el uso de los recursos
humanos, materiales y econdmicos. Y una parte fundamental a la cual estd enfocada nuestra
investigacion es la de hacer mas eficiente, transparente y democratica la gestion de la
administracion de los recursos humanos, a efecto de poder contribuir en la profesionalizacién

de la funcién publica y con ello, garantizar el derecho humano a la buena administracion.

En concreto, el problema que identificamos es la falta de servidores ptblicos debidamente
profesionalizados, con capacidades y aptitudes suficientes para afrontar los nuevos retos que

se presentan en las administraciones de los gobiernos subnacionales en México, asi como, la
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falta de nuevas capacidades institucionales en los gobiernos municipales, que les permitirian

resolver los nuevos paradigmas de los gobiernos.

1.4. Objetivos de la investigacion

El objetivo principal de nuestra investigacion se encuentra orientado a investigar y analizar

hasta qué grado es el avance de la implementacion de sistemas meritocraticos de

administracion de recursos humanos en los gobiernos subnacionales en México; asi como

identificar factores que inhiben o desincentivan a su implementacion de los servicios civiles.

Los objetivos especificos son:

a)

b)

d)

Demostrar cual es el verdadero avance en la implementaciéon de sistemas
meritocraticos de administracion de los recursos humanos (SCC) en los gobiernos de
las Entidades Federativas, Municipios y Alcaldias de la Ciudad de Mcéxico
(Gobiernos subnacionales) de la republica mexicana.

Evidenciar si existe o no una correlacion positiva entre formacion profesional
(profesionalizacion) y el derecho a la buena administracion publica (servicios de
calidad).

Evidenciar si se siguen reproduciendo o no, los viejos esquemas de captura de la
némina a través del llamado sistema de botin.

Analizar y evidenciar las carencias en cuanto a la adquisicion de las Capacidades
Institucionales de los Gobiernos Municipales en México, es decir, cudl es su estatus
y cuales son sus retos, asi como cual es su relacion con respecto a la

profesionalizacion de la funcion publica.

Asimismo, las pretensiones de nuestro estudio son las siguientes:
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Analizar la evolucion historica que ha tenido México en torno a la bisqueda de la
profesionalizacion de la funcion publica, haciendo un recuento de los procesos y
avances mas significativos que ha tenido este pais.

Contribuir a las investigaciones sobre los SCC en el ambito de los gobiernos
subnacionales en México. Tema poco explorado y estudiado, ya que la gran mayoria
de los estudios se han enfocado a investigaciones de la administracion publica federal,
y los pocos estudios existentes sobre gobiernos subnacionales abordan solo algunos
casos en concreto, es decir, parten de lo general, pero solo se enfocan a una entidad
federativa o alguno de los municipios en concreto, sin ver o analizar un panorama
general y andlisis de todos los gobiernos subnacionales; y

Enriquecer con datos duros y confiables que ayuden a demostrar que la
profesionalizacion de la funcion publica en los gobiernos municipales favorece en un
sentido amplio al Derecho Humano a la Buena Administracion Publica, es decir, la

prestacion de servicios publicos de calidad.

1.5. Preguntas de investigacion e hipotesis

La pregunta general a partir de la cual partimos nuestra investigacion es la siguiente:

(Qué afecta la calidad en la prestacion de los servicios publicos en las gobiernos

subnacionales de México?

Y como preguntas especificas planteamos las siguientes:

Pregunta No. 1: ;Hasta qué punto se ha logrado avanzar en la implementacion de los SCC

en Gobiernos Subnacionales en México?

Objetivos: Demostrar el lento avance en la implementaciéon de los SCC en Gobiernos

Subnacionales en México.

Péagina 16 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

Hipotesis (H1): Existe un rezago importante en la implementacion de los SCC en Gobiernos

Subnacionales en México.

Variables: VD. Gobiernos Subnacionales (Entidades Federativas, Municipios y Alcaldias de
la Ciudad de México; VI. Gobiernos que cuentan con normatividad que regule los SCC; VL.
Municipios que afirman contar con un Sistema de SCC para la profesionalizacion de los

servidores publicos.

Instrumento: Consulta a los Censos Nacionales de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México: anos 2019 y 2021; y portales web de los Congresos

Locales de las Entidades Federativas en México.

Pregunta No. 2: ;El Sistema de Botin sigue siendo una practica comun en los gobiernos

subnacionales?

Objetivos: Identificar si el fendmeno del sistema de botin como practica de captura de las

instituciones a través de la ndmina.

Hipotesis (H2): Los Sistemas de Botin son un factor que ha propiciado e impedido el avance

en la implementacion de los SCC en Gobiernos Subnacionales.

Variables: VD. Servidores y Funcionarios Publicos de los Municipios en México; V1.

Antigiiedad de los Servidores y Funcionarios Publicos de los Gobiernos Subnacionales.

Instrumento: Consulta a los Censos Nacionales de Gobiernos Municipales y Demarcaciones

Territoriales de la Ciudad de México: afios 2019 y 2021.

Pregunta No. 3: ;Cudl es el status de las capacidades institucionales en los gobiernos

subnacionales en México?

Objetivos: Identificar las fortalezas y debilidades en cuanto a la adquisicion de Capacidades

Institucionales en los gobiernos subnacionales de México.
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Hipotesis (H3): Una de las debilidades de los gobiernos subnacionales en México es la
carencia de Capacidades Institucionales y el reforzamiento de las preexistentes

Instrumento: Anélisis de Indices sobre Capacidades Institucionales aplicados a municipios

de México.

1.6. Variables

Dependientes:

1. Gobiernos subnacionales de la republica mexicana, es decir, los gobiernos de las 32
entidades federativas (31 estados méas la Ciudad de México, capital del pais), asi como
de los 2,471 municipios de México (municipios de los 31 estados de la republica

mexicana) y las 16 alcaldias de la Ciudad de México.
Independientes:

1. Sistemas de Servicio Civil de Carrera y/o Servicio Profesional de Carrera.

2. Indice de Formacion Profesional de los Servidores Publicos Municipales.
3. Indice de Experiencia Profesional de los Servidores Publicos Municipales.
4. Indice de Evaluacién de los Servicios Publicos Municipales.
5. Indice de Desarrollo Municipal.
6. Indices de Capacidades Institucionales Municipales.

1.7. Metodologia

Para este estudio utilizaremos un método de investigacion mixto. Este consiste en la
investigacion documental, mediante la cual hicimos una recopilacion de datos contenidos en

diversas fuentes documentales. La intencidn fue obtener antecedentes sobre los temas de

Péagina 18 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

nuestro analisis y las aportaciones existentes de nuestro objeto de estudio. Por otra parte, se
realizd una investigacion de campo, consistente en la recopilacion de informaciéon y
estadistica proveniente de fuentes oficiales, confiables y disponibles. Esto permiti6 contribuir

al sometimiento de comprobacion de las hipotesis planteadas.

Las técnicas de recopilacion de datos utilizadas fueron dos: 1) la documental; y 2) la
recopilacion de estadistica en censos, portales web, normatividad, estudios realizados con
antelacion y solicitudes de transparencia y acceso a la informacion publica de los sujetos

obligados, de acuerdo con la normatividad mexicana.

La investigacion de caracter documental consistio en la recopilacion y analisis de la literatura
sobre los topicos y temas abordados en la investigacion, revision de estadisticas de censos y
encuestas y estudio de la legislacion existente (leyes y reglamentos oficiales). Utilizamos
ademas como fuentes de informacion libros, articulos de revistas electronicas cientificas,
informes, estudios de organismos internacionales, tesis de maestria y doctorado relacionadas
con las tematicas abordadas en la investigacion, paginas de internet de los congresos locales
y ayuntamientos de México y solicitudes de transparencia a través del Portal Nacional de
Transparencia (PNT) del Instituto Nacional de Acceso a la Informacion y Proteccion de

Datos Personales (INAI).

Como punto de comparacion, utilizamos la Carta de la Funcion Publica del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), a efecto de establecer un
modelo con elementos minimos que deben contener los Sistemas de SCC en las
Administraciones. Por otra parte, para determinar la relacion existente entre la
profesionalizacion (formacidén profesional) de la funcién publica en los gobiernos
municipales y la administracion de calidad (satisfaccion en la prestacion de los servicios

publicos), se utilizaron las tablas de contingencia y el ejercicio de Chi-cuadrado.

También se realiz6 un analisis y exploracion a diversos indices e indicadores que miden las
capacidades institucionales de los municipios en México, realizados por instituciones con

prestigio y seriedad, a efecto de asegurar la confiabilidad de su metodologia y resultados
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obtenidos. Con ello, pudimos constatar la realidad sobre las carencias y fortalezas sobre

Capacidades Institucionales.

Por ultimo, elegimos como casos de estudio a las 32 entidades federativas de la Republica
Mexicana y los 2,471 municipios que conforman el pais, asi como las 16 alcaldias de la
Ciudad de M¢éxico, a las que nos referimos como “gobiernos subnacionales”, es decir: 1)
Entidades Federativas (Estados y Ciudad de México); y 2) Municipios de la Republica y las
Alcaldias de la Ciudad de México. Todos estos son los elementos principales de nuestro
estudio de caso relacionado con la implementacion de SCC en gobiernos subnacionales en
Meéxico, es decir, nuestra variable dependiente se encuentra representada por los gobiernos

subnacionales.

1.8. Capitulado

La estructura de nuestra investigacion la dividimos en siete capitulos, siendo los siguientes:

Capitulo I .- El primer capitulo se compone por los objetivos, preguntas de investigacion,

metodologia, variables e hipdtesis planteadas en la investigacion.

Capitulo II .- Aqui comenzamos nuestra investigacion con los Antecedentes sobre el Marco
Historico, es decir, los diferentes estudios que se han realizado con anterioridad sobre los
Servicios Civiles de Carrera. Ademas, abordamos qué debemos entender por los principales
conceptos utilizados en nuestra investigacion: 1) servicio civil de carrera; 2) Servidores

Publicos; 3) Funcion Publica; y 4) profesionalizacion.

Capitulo III .- En este capitulo construimos un marco histdrico sobre la evolucion que ha
tenido la profesionalizacion en México, durante y después de la conquista Espanola, haciendo
una recopilacién de todos aquellos rasgos distintivos que la administracion ha tenido en
Meéxico sobre la formacion, instruccién o capacitacion (profesionalizacion) de la funcion

publica.
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Capitulo IV .- Este capitulo se encuentra enfocado a entender con mayor profundidad las
bondades de los Servicios Civiles de Carrera, sus ventajas y utilidades. También se presentan
los resultados que se han dado a conocer sobre evaluaciones a los SCC a nivel global, regional

y nacional.

Capitulo V .- Aqui exponemos las diferentes teorias sobre los modelos de gestion publica 'y
sus diversos enfoques para administrar y eficientar a las administraciones. Ademas, se aborda
el fenomeno del sistema de botin y se profundiza en el derecho a la buena administracién
publica, los modelos post-burocraticos de las administraciones y las capacidades

institucionales.

Capitulo VI .- A partir de este capitulo, desarrollamos nuestra investigaciéon comenzando
por revisar cudl es la realidad de la profesionalizacion y los SCC en los gobiernos
subnacionales en México, cuanto a su avance normativo de los SCC, revisamos estadisticas
disponibles y confiables, analizamos la legislacion vigente, la formacion profesional de los
presidentes municipales, titulares de las dependencias y servidores publicos de confianza en

los gobiernos subnacionales en México.

Capitulo VII .- Por ultimo, sometemos a comprobacion las hipotesis planteadas, para
conocer si se comprueban o se descartan. Donde nos dimos a la tarea de contrastar y construir
dos indices, uno de formacion profesional de los servidores publicos (empleados publicos de
confianza y titulares de las dependencias), y el otro, sobre la evaluacion ciudadana en los
servicios publicos que prestan por mandato constitucional los municipios a la sociedad, esto,
con la intencion de demostrar si existe o no una la relacion positiva entre estos dos elementos.
Asimismo, estudiamos con datos estadisticos del fendmeno del sistema de botin en los
municipios de México. Y por ultimo, desarrollamos las conclusiones de nuestra
investigacion, es decir, cudles fueron los principales hallazgos, para culminar con una
propuesta concreta que podria eventualmente facilitar a la implementacion de los Servicios

Civiles en los gobiernos subnacionales en México.
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Capitulo II - Antecedentes del Marco Historico y Marco de Referencia

2.1. Antecedentes

Diversos son los estudios sobre los Servicios Civiles de Carrera (SCC), asi como de la

profesionalizacién de los empleados publicos y en general sobre el ingreso por mérito al

empleo publico, abordados desde diferentes perspectivas y enfoques, por ejemplo:

Enfoque historico (Cruz Villalobos, 2009; Sanchez Gonzalez, 2009; Guerrero, 2015).
Enfoque sobre la implementacion de los SCC (Guerrero Amparam, 2000; Dussauge
Laguna, 2005; Méndez, 2008).

Enfoque normativo o del andlisis juridico (Pardo, 2005; Martinez Puén, 2011;
Villalobos Ortiz, 2014; Ferndndez Delpuech, 2015; Mendoza Huerta, 2016).
Enfoque de analisis comparativo (Longo F. , 2002; BID, 2006; Longo & Ramid, La
profesionalizacién del empleo publico en América Latina, 2008; Romano Romero,
2016; Méndez Martinez, 2018).

Enfoque con énfasis en la profesionalizacion de los empleados publicos a través de
los SCC (Longo & Ramid6, 2008; Ruiz-Lopez, 2009).

Enfoque ético o como medio para combatir la corrupcion (Villoria Mendieta, 2007;
Merino, 2013).

Enfoque de andlisis sobre casos o instituciones concretas (Garcia Martinez, 2006;
Gamboa Montejano, Claudia; Valdés Robledo, Sandra;, 2018; Martinez Puén, 2019).
Enfoque del analisis econémico (Roemer & Moctezuma Barragan, 1999; Heredia,
2002).

Enfoque del analisis del mérito y la evaluacion del desempeiio de los empleados

publicos (Prats, 1995; Arriaga, 2002; Padilla Ruiz, 2015; Rastrollo Suarez, 2018).

Sin embargo, como podemos ver, se ha estudiado y analizado los beneficios del SCC al

implementarse en las administraciones, pero la gran mayoria se han enfocado en estudios de
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caricter internacional, o en términos generales,? sin distinguir si la implementacion debe
darse en el gobierno nacional (federal), estatal o municipal; es decir, se analiza al SCC en

forma generalizada.’

Asimismo, hay bastos estudios enfocados a sectores o instituciones especificas del gobierno
o analisis sobre el grado de avance del SCC en las diferentes instituciones del gobierno
federal;* asi como informes, estudios y diagnosticos sobre las bondades de su

implementacion y la situacion del SCC en América Latina.’

De igual manera es un tema que ha sido ampliamente discutido y analizado a través de
congresos, seminarios y mesas de analisis académicas contando con la participacion de los

expertos y estudiosos del tema,® también podemos encontrar tesis de grado que abordan el

2 Para mayores detalles véase: El Servicio Civil de Carrera en Latinoamérica, de Manuel Villoria Mendieta;
La profesionalizacion del empleo publico en América Latina, de Francisco Longo y Carles Rami6 (Editores);
Reinventando el Estado: por una administracion publica democrdtica y profesional en Iberoamérica, de
Agustin E. Ferraro; La politica de la burocracia, de B. Guy Peters; Desafios emergentes de la modernizacion
del Estado: reflexiones y casos desde América Latina y Europa, de Javier Fuenzalida y Pablo Gonzélez
(editores); El funcionario, el diplomatico y el juez: las experiencias en la formacion profesional del servicio
publico en el mundo, de Omar Guerrero; Gerencia publica en la Globalizacion, de Omar Guerrero; Mads alla
de la reinvencion del gobierno. fundamentos de la Nueva Gestion Publica y presupuestos por resultados en
América Latina, de David Arellano Gault (Coordinador); de entre otros.

3 Para mayores detalles véase: La economia politica de la creacion de servicios civiles de carrera: La
experiencia de México en los arios 90, de Blanca Heredia; La formacion profesional de Administradores
Publicos en México, de Omar Guerrero; Por un Gobierno con resultados, de Esteban Moctezuma Barragan y
Andrés Roemer; Servicio profesional de carrera ;Para qué?, de Rafael Martinez Puodn; Historia del Servicio
Civil de Carrera en México, de Omar Guerrero; El Servicio Civil de Carrera para un mejor desemperio de la
Gestion Publica, de Maria del Carmen Pardo; El Servicio Civil de Carrera en México, de Javier Salinas Narvaez
y Eliseo Rosales Avalos (Coordinadores); entre otros.

4 Para mayores detalles véase: La profesionalizacion de la funcion piiblica electoral, de Rafael Martinez Puén;
Evaluacion sobre la politica publica de la gestion de capital humano en la administracion publica federal, de
la Auditoria Superior de la Federacion (ASF); El servicio civil de carrera en el ambito legislativo, de Camara
de Diputados de México; entre otros.

5> Para mayores detalles véase: Informe sobre la situacion del servicio civil en América Latina, del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID); La importancia del servicio civil en el desarrollo de capacidades estatales
en América Latina, del Banco de Desarrollo de América Latina; The international Civil Service Effectiveness
(InCiSE) Index, de InCiSE; La reforma del servicio civil en las democracias avanzadas: mérito con flexibilidad,
del Instituto de Direccion y Gestion Publica de ESADE, Barcelona y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID); Servicio civil en América Latina y el Caribe, de la CEPAL - ONU.

¢ Para mayores detalles véase: Profesionalizacion del servicio piiblico en México: hacia la innovacion y la

democracia, documento que recapitula las ponencias del seminario organizado por la Universidad
Iberoamericana en marzo de 2003, quien conto con ponencias de investigadores de talla mundial, tales como
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tema y lo analizan desde diversos enfoques;’ asi como una produccién importante de
articulos académicos en revistas cientificas e indexadas con rigor académico que dan

constancia de que el SCC ha sido un tema debatido, analizado y estudiado.

Sin embargo, como ya lo mencionamos anteriormente, casi la totalidad de los libros,
articulos, estudios e informes se centran en el SCC desde una 6ptica muy general, es decir,
muy pocos se han concentrado en la implementacion del SCC en gobiernos subnacionales; y
son pocos los analisis serios que se han enfocado en gobiernos subnacionales que podemos
encontrar, y contadas son las obras académicas y de investigacion que han abordado a la
profesionalizacion de los servidores publicos municipales desde la implementacion de
sistemas meritocraticos como el Servicio Civil (Merino, 2006; Ruiz-Lopez, 2010; Arroyo

Guzman, 2013).8

En este sentido, partimos el estado del arte desde un primer hallazgo, ya que al realizar una

exhaustiva busqueda sobre lo escrito, analizado y estudiado, llegamos a la conclusion de que

Luis F. Aguilar, David Osborne, Jim Barron, Maurice McTigue, ente otros; Base de datos de los Documentos
de los Congresos del CLAD, denominado Sistema Integrado y Analitico de Informacion sobre Reforma del
Estado, Gestion y Politicas Publicas (SIARE), del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD).

7 Para mayores detalles véase: Perspectivas comparadas globales del servicio civil de carrera, tesis doctoral de
Claudia Angelina Romano Romero; La profesionalizacion y el desarrollo de la alta direccion en el Sector
Publico, un estudio de caso: La experiencia del sistema de alta Direccion Publica en Chile, tesis doctoral de
Héctor Rafael Arambula Quifiones; El empleado publico ante el procedimiento administrativo: deberes y
obligaciones de buena administracion, tesis doctoral de Maria Cruz Diaz y Diaz; La profesionalizacion del
servidor publico como condicion necesaria para enfrentar los nuevos desafios de la gestion municipal: andlisis
de caso de Toluca, Almoloya de Judrez y San Mateo Atenco 2013-2015, tesis doctoral de Edgar Tinoco
Gonzalez; propuesta de un modelo para evaluar la implementacion de la politica publica de profesionalizacion
del servicio publico, tesis doctoral de Cinthia Carolina Arroyo Rivera; El servicio civil de carrera en México:
un proceso estancado, tesina para el grado de maestria de Luis Saul Ascencio Aceves; La vision anti sistémica
del servicio profesional de carrera en México, tesina para el grado de maestro de Rubén Mendoza Huerta;
Andlisis del Servicio Profesional de carrera en México, modelos en Latinoamérica, ventajas y desventajas:
factores que bloquean al desarrollo del SPC, tesina para obtener el master de Fco. Alfonso Myers Gallardo y
Roberto Sousa Cordeiro; Evaluacion de la implementacion del Servicio Profesional de Carrera en la STPS,
proyecto de investigacion aplicada para obtener el grado de maestro por Rosa Laura Garcia Martinez; entre
otros.

8 Para mayores detalles véase: La gestion profesional de los municipios en México: diagndstico, oportunidades
y desafios, de Mauricio Merino Huerta (Editor); La profesionalizacion municipal en México, de Mauricio
Merino Huerta; Actualidad y prospectiva de la profesionalizacion de los servidores publicos municipales en el
Estado de Meéxico, de Juan Miguel Morales y Gomez; La experiencia y formacion profesional de los servidores
publicos en el desempeiio de los gobiernos municipales, de Héctor Ruiz Lopez; entre otro.
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el campo de estudio del SCC en los gobiernos municipales, entiéndase, la profesionalizacién
de los servidores publicos municipales en México es un area poco estudiada, y desde nuestra
perspectiva, resulta necesaria para sentar los cimientos académicos para el debate necesario
que busca erradicar el fenomeno del sistema de botin en México, cuyo caldo de cultivo o

mayor manifestacion empirica es en los gobiernos municipales.

El objetivo de este estudio no es narrar, ni describir a profundidad la historia de cémo
surgieron los SCC, ya que es un tema por demas abordado y estudiado, del cual se ha escrito
bastante acerca de ;qué es? ;cual es su origen?, y ;para qué sirve? (Dussauge Laguna, 2007);
nuestra intencion es establecer qué campos han sido poco explorados, y en ese sentido,
contribuir al estudio del SCC en areas hasta ahora poco estudiadas, como lo son, los

gobiernos subnacionales.

Revisaremos diferentes variantes que rondan al SCC, es decir, su interaccion y correlacion
con los resultados esperados al implementar sistemas meritocraticos de acceso a la funcion
publica, puesto que algunas quizas pudieran parecer hasta cierto punto ldgicas, sin embargo,
como toda investigacion cientifica es necesario que estas afirmaciones tengan un respaldo
con rigor cientifico de estudios, analisis, reportes e investigaciones que sostienen y sustentan
las teorias a efecto de enriquecerlas o en su defecto profundizar en ellas, esto es, explorar

campos hasta ahora poco analizados.

Ahora bien, nos hemos propuesto hacer una revision del estado del arte sobre los siguientes
enfoques alrededor del SCC y por ende, la profesionalizacion de los servidores publicos a

través de este sistema meritocratico que lo relacionan con tematicas y/o resultados esperados:

- El marco histoérico de la profesionalizacion en México: analizamos de manera
amplia cual ha sido el devenir historico de la profesionalizacion de los servidores
publicos en México, abarcando desde la época de los Aztecas, después en la época
colonial, para en forma posterior describir como se ha ido consolidando a través de

la etapa del México independiente.
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La pertinencia de los SCC: establecer con datos duros e investigaciones cientificas
el porqué es pertinente implementar esquemas meritocraticos de administracion de
recursos humanos en las administraciones, como lo es el SCC.

El SCC como Politica Publica: comprender que el SCC es un medio, mas no un fin,
y que, visto desde esta perspectiva, el SCC como politica publica sirve como
promotor y facilitador para alcanzar y lograr otros objetivos, tales como la
profesionalizacion de los servidores publicos, también para eficientar la prestacion de
servicios publicos, asi como para el combate a la corrupcion, y en términos generales,
para facilitar el fortalecimiento y la adquisicion de capacidades institucionales.

La profesionalizacion y el SCC: el SCC como medio para profesionalizar a los
servidores (empleados) publicos en las administraciones de cualquiera de los tres
ordenes de gobierno.

La Nueva Gestion Publica, asi como modelos Post-burocraticos y el SCC: la
importancia de la Nueva Gestion Publica (NGP) como precursora de modelos de SCC
(sistemas meritocraticos), y en forma posterior, continuando con esa linea, los
modelos Post-burocraticos. Cuyas criticas y problematicas para la implementacion de
la NGP en el contexto Latinoamericano y otras partes del mundo, han propiciado el
surgimiento de nuevos modelos de gestion publica llamados o conocidos como Post-
burocracia, sin abandonar la idea de una necesidad de profesionalizar a la funcion
publica.

Combate a la corrupcion a través del SCC: el SCC como herramienta que favorece
el combate a la corrupcidn, y minimiza los riesgos del desvio de los intereses publicos
hacia los intereses privados o particulares.

El buen gobierno y la buena administracion publica: el SCC como politica publica
que potencia la prestacion de servicios publicos de calidad y, por ende, busca cumplir
con las exigencias de tener una buena administracion y/o buen gobierno.

Acuerdos internacionales: Diversos organismos de caracter internacional han
recomendado la implementacién del SCC como medio para eficientar la gestion
publica, brindar administraciones de calidad, combatir la corrupcion y transparentar

la administracion de los recursos humanos, haciendo los procesos mas democraticos.
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- Rendicion de cuentas: el SCC como sistema que favorece la transparencia y
rendicion de cuentas del ejercicio publico, potenciando los controles internos y
externos a las administraciones.

- Los fines del Estado Mexicano: identificando de acuerdo con la constitucion politica
general de México, cuales son los fines que persigue el Estado mexicano.

- El Neoinstitucionalismo y la Post-burocracia: analizamos cudles han sido los
modelos disefiados y empleados, para intentar dotar a las administraciones de nuevas
herramientas que le permitan afrontar los nuevos paradigmas del gobierno.

- Las capacidades institucionales: gran parte de las capacidades institucionales de las
administraciones, tienen que ver, es decir, guardan una estrecha relacion entre la
profesionalizacion de la funcion publica, para favorecer y facilitar la buena gestion
publica.

- La planeacion Nacional en México: parte importante del ejercicio del gobierno en
Meéxico es la Planeacion, la cual, marca las directrices de las politicas publicas y

programas que impulsa el gobierno para lograr sus objetivos.

Dicho lo anterior, comenzaremos por revisar el devenir historico de la profesionalizacion en

Meéxico a lo largo de su historia, antes, durante y después de la conquista.

2.2. Conceptos mas importantes de nuestra investigacion

Partimos de la premisa que para poder comenzar una investigacion, es necesario qué debe
entenderse por los diferentes conceptos que se abordan. Por ello, y efecto lograr una mejor
compresion en nuestra investigacion, en esta parte abordaremos los cuatro principales
conceptos: 1) Servicio Civil de Carrera; 2) Servicio Publico; 3) Funcion Publica y 4)
Profesionalizacion. Con ello, resultara mas facil comprender y homologar lo que debemos

entender por estos conceptos sobre los cuales se encuentra basada nuestra investigacion.
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2.2.1. ;Qué debemos entender por Servicio Civil de Carrera?

Para el caso de nuestro estudio comenzaremos a desarrollar el concepto del Servicio Civil de
Carrera. Haciendo notar que algunos autores los nombran y usan indistintamente como
sinonimos al Servicio Civil de Carrera y Servicio Profesional de Carrera. Ante ello, es
pertinente aclarar que se refieren a lo mismo, y que en nuestro estudio, hemos decidido
usarlos en forma indistinta, puesto que la literatura consultada hace referencia a ambos. Esto
a pesar de que la Ley Federal en la materia de México, denominada Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal (LSPC), lo aborda y nombra
Servicio Profesional de Carrera.’ Pero como ya dijimos, desde nuestra perspectiva, ambos se
refieren a lo mismo: ingreso, permanencia, desarrollo, capacitacion, evaluacion, promocion

y en su caso separacion de los empleados publicos.

Para poder hablar del SCC, es pertinente conocer sus origenes, desarrollo y evolucion dentro
y fuera de México, asi como definir conceptualmente lo que es el SCC. En este sentido, se
tiene registro de que fue Alemania el primer pais en implementar en el afo de 1770 exdmenes
de ingreso (examenes de oposicion) para reclutar a los altos Servidores Publicos. Mientras
que en la India cuando era una Colonia Britanica, se instaur6 una estructura administrativa y
cred un segmento de funcionarios encargados de los servicios que la Corona Britdnica tenia
en aquel territorio, encontrando asi un sistema mas eficiente y efectivo para llevar a cabo las

tareas encomendadas.

Dicho sistema en forma posterior fue implementado por los Britdnicos en Inglaterra.
Naciendo asi, uno de los primeros modelos de estructura burocratica que hoy en dia
conocemos como SCC. Ser integrante y formar parte del Servicio Civil era considerado como
una distincion, ya que los funcionarios eran nombrados por la corona, y en aquel Reino existe

una vieja tradicion basada en prestigio y reconocimiento social a los titulos otorgados por la

% Véase articulo 2° de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Pablica Federal de
Meéxico.
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corona. El ser parte del Servicio Civil era sindnimo de mérito y valores distinguidos por el

nombramiento que se les otorgaba (Kingdom, 2004).

En 1883 en los Estados Unidos de Norteamérica, producto de una reforma administrativa, se
instaura el SCC, buscando erradicar practicas rentistas y mejorar los resultados en la gestion
publica. Asi fue como se cred en los Estados Unidos la primer Ley del Servicio Civil que
buscaba erradicar la practica del Spoils system (sistema de botin), donde el ganador de la

eleccion nombraba a todos los cargos publicos.

En Espaina, en el siglo XVII, dentro de la Reforma Borbdnica y con la expedicion de un
decreto en enero de 1712, se establecid el estatuto primigenio del Servidor Publico Espafiol.
Este estatuto otorgaba el derecho de funcionarios moderno hispanico y se elaboraban
plantillas y escalas, asi como se distinguian los cargos politicos y los cargos administrativos.
Posteriormente, se decret6 la distincion entre los Servidores Publicos nombrados por el Rey,
que tenian la categoria de inamovibles salvo juicio formal, y la designacion delegada por el

monarca, quienes podrian ser sujetos de remocion inmediata (Guerrero, 2015, pag. 308).

En México, fue hasta el afio 2003 cuando se aprobo¢ la Ley del Servicio Profesional de Carrera
de la Administracion Publica Federal (LSPC), instaurdandose formalmente un sistema de
servicio civil en el gobierno federal por primera vez en su historia. Mientras que en paises
europeos y en los Estados Unidos ya se venia construyendo e institucionalizando sistemas

meritocraticos, en México ha sido un tema desatendido y olvidado, una asignatura pendiente.

Ahora bien, para poner en contexto y desarrollar el concepto del Servicio Civil de Carrera,
nos dimos a la tarea de buscar diferentes y numerosas definiciones de autores que han
estudiado el tema y que son referentes y los mas representativos en la materia. El objetivo
fundamental es establecer con claridad que no hay una definicion unica y generalizada. Tras
revisar y analizar todas las definiciones expuestas, asi como revisar programas y politicas
publicas implementadas en materia de profesionalizacion de los servidores publicos,
realizaran una propuesta conceptual sobre lo que desde su perspectiva debe entenderse por

SCC.
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2.2.2. Definiciones sobre los SCC mas representativas

Para desarrollar el concepto del Servicio Civil de Carrera, nos dimos a la tarea de consultar
mas de 20 libros y 80 articulos académicos para identificar las definiciones propuestas por
diversos autores. Entre los autores consultados se encuentran: Esteban MOCTEZUMA,
Andrés ROEMER, José Luis MENDEZ, Luis F. AGUILAR VILLANUEVA, Eliseo
ROSALES, Maria del Carmen PARDO, Mauricio I. DUSSAUGE, Mauricio MERINO,
David ARELLANO, Omar GUERRERO, Ricardo UVALLE, Koldo ECHEBARRIA, Carles
RAMIO & Salvador MIQUEL, Manuel VILLORIA y Francisco LONGO. Todo lo anterior,
con la intenciéon de tener un panorama amplio sobre las diferentes definiciones de los

estudiosos del tema de diferentes afios y desde diferentes nacionalidades.

MOCTEZUMA BARRAGAN & ROEMER (1999): “El Servicio Civil de Carrera
pretende crear incentivos claros para mejorar el desarrollo de los servidores publicos,
disminuir la discrecionalidad en la organizacion de los puestos y la corrupcion” (Roemer

& Moctezuma Barragan, 1999, pag. 50).

José Luis MENDEZ (2000): “Los Servicios Civile de Carrera: ... son bdsicamente sistemas
que regulan la entrada y promocion de los funcionarios publicos con base en el mérito y la
capacidad profesional en no en los vinculos partidarios o personales. Incluye también los

principios de seguridad laboral y de que, a igual nivel o funcion, igual categoria y salario”

(Méndez, 2000, pag. 482).

Francisco LONGO (2002): “Entendemos por Servicio Civil (SC) el sistema de gestion del
empleo publico y los recursos humanos adscritos al servicio de las organizaciones publicas,
existente en una realidad nacional determinada. Esta constituido por el conjunto de arreglos
institucionales mediante los que se articulan y gestionan el empleo publico y las personas
que integran éste. Dichos arreglos comprenden normas, escritas o informales, estructuras,
pautas culturales, politicas explicitas o implicitas, procesos, prdacticas y actividades diversas
cuya finalidad es garantizar un manejo adecuado de los recursos humanos, en el marco de

una administracion publica profesional y eficaz, al servicio del interés general.” (Longo F.

, 2002, pag. 7).
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ECHEBARRIA ARIZNABARRETA (2003): “Entendemos el servicio civil como el
sistema de gestion del empleo publico y los recursos humanos adscritos al servicio de las
organizaciones publicas, existente en una realidad nacional determinada. En un sentido mads
restringido, puede hablarse en propiedad de servicio civil cuando dicho sistema incorpora
arreglos institucionales especificos, mas o menos alejados de los que caracterizan al empleo

comun, con la finalidad de garantizar la existencia de administraciones profesionales”

(Echeberria, 2003, pag. 60).

AGUILAR VILLANUEVA (2003): “Por Sistema Publico Profesional de Carrera, se
entiende bdsicamente qué es un conjunto de normas y procedimientos que se inspiran en
principios o valores rectores del servicio publico, tales como legalidad, imparcialidad,
objetividad, integridad, transparencia, eficiencia y confidencialidad. Los cual es regulan el
ingreso, formacion, capacitacion, certificacion de competencias, permanencia, movilidad
(carrera), separacion del personal publico y, en consecuencia, definen los respectivos
derechos y obligaciones del personal mediante evaluacion competitiva por méritos de las
personas, tales como competencia cientifico - técnica, competencia gerencial, experiencia
en el campo, desemperio... y es administrado por organos politicamente independientes y
autonomos, a fin de asegurar imparcialidad, credibilidad y confiabilidad” (Aguilar

Villanueva, Luis F., 2003, pag. 22).

ROSALES AVALOS (2004): E! Sistema de Servicio Civil de Carrera puede definirse como
“el conjunto de reglas y procedimientos administrativos que regulan el mercado de trabajo
de los servicios publicos, considerando su ingreso, permanencia y ascensos con base en
méritos y desempenio, sus deberes y obligaciones, asi como las condiciones y elementos para

su separacion” (Rosales Avalos, 2004, pag. 72).

RAMIO & MIQUEL (2005): “Los sistemas de Servicio Civil o Funcién Publica, entendidos
como un conjunto de normas, reglas, valores, rutinas y procesos que, a través de su
interaccion, dan cuenta de la configuracion de un modelo de empleo publico profesional”

(Rami6é Matas & Salvador, Instituciones y Nueva Gestion Publica en América Latina, 2005,

pag. 124).
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Maria del Carmen PARDO (2005): “El servicio civil de carrera es una forma de gestionar
los recursos humanos de la administracion publica para formar servidores publicos cuyo
compromiso sea con el interés comun, sin consideraciones politicas de grupo o partido,
basada en el mérito, la imparcialidad y la igualdad de oportunidades” (Pardo, 2005, pag.
9).

DUSSAUGE LAGUNA (2005): “Los servicios profesionales son instituciones politico-
administrativas..., ...como conjunto de “reglas del juego” (leyes, criterios juridicos, normas
secundarias), que establecen nuevos incentivos y nuevas sanciones, transforman las rutinas
organizacionales y condicionan los marcos de actuacion entre los diversos actores politicos
involucrados: altos funcionarios, politicos, legisladores, funcionarios de carrera”

(Dussauge Laguna, 2005, pag. 3).

MERINO HUERTA (2006): “La profesionalizacion del servicio publico, es entendida
como la gestion de los recursos humanos que realizan la funcion de Gobierno y que se
sustentan en el meérito, la igualdad de oportunidades, la calidad y la competencia

profesionales” (Merino, 2006, pag. 182).

VILLORIA MENDIETA (2007): “La profesionalidad del servicio civil significa,
existencia legalmente prevista y exigida de una burocracia seleccionada de acuerdo con los
principios de igualdad y mérito, y que trabaja con una serie de garantias que tratan de
otorgarle la proteccion para que pueda promover imparcialmente el interés general, asi
como el conjunto de practicas formales e informales que permiten implantar estas
previsiones normativas. Es de destacar para el Fomento de la objetividad e imparcialidad
la garantia de la permanencia en el empleo, salvo supuestos juridicamente previstos y
tipificados de responsabilidad que podrian, tras el justo y adecuado proceso, finalizar con

la expulsion de la carrera o separacion del servicio” (Villoria Mendieta, 2007, pag. 23).

David ARELLANO (2008): “Un Servicio Civil es, sin duda, una institucion administrativa,
pero también y sobre todo una institucion politica, que trata de construir las reglas de
proteccion suficientes para evitar que la burocracia sea tomada como un botin ante la

alternancia partidista..., La funcion mds importante de un servicio civil en una democracia
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’

es reducir la discrecionalidad de los politicos en el manejo de la administracion publica...’

(Arellano, 2008, pag. 144 y 152).

Omar GUERRERO (2011): “El régimen administrativo profesional consiste en el servicio
civil, cuyo caracter es el desarrollo profesional del funcionario publico por medio de un
proceso de seleccion y formacion previa al ingreso. Una vez en el encargo, es actor de un
desemperio ascendente en una escala regida por el principio de mérito. Para tal efecto, el
funcionario cursa un programa de formacion continua, asi como un minucioso

entrenamiento prdctico (Guerrero, 2011, pag. 25).

UVALLE AGUILERA (2022): “El servicio civil de carrera tiene como ventajas tres
elementos base: 1) se ingresa al quehacer administrativo por mérito y se adopta el sistema
de evaluacion para permanecer y competir en el mismo, 2) los servidores publicos no tienen
compromiso con el juego partidista del poder, sino con la institucionalidad del Estado en
términos de asegurar su mejor conservacion, integridad e intereses primordiales, y 3) la
administracion del Estado tendria mayores elementos de autonomia y gestion para que de
modo regular desarrolle sus tareas, independientemente de quién gane el timon del Estado.
Seria, por tanto, una administracion imparcial en el tratamiento de los asuntos publicos,

sociales y economicos.” (Uvalle Aguilera, 2022, pags. 171-172).

2.2.3. Definicion en Diccionarios y de organizaciones

Diccionario de Politica y Administracion Publica: “Un conjunto de acciones mediante las
cuales servidores publicos pueden ingresar, permanecer y desarrollarse profesionalmente
dentro de la administracion publica, proporcionando a su vez niveles altos de eficiencia y
eficacia que redunden en el cumplimiento optimo de los objetivos institucionales como
respuesta a las demandas publicas que el gobierno recibe por conducto de su aparato

administrativo” (Diccionario de Politica y Administracion Publica, 1996, pags. 483-484).

Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal: “E/

sistema profesional de carrera es un mecanismo para garantizar la igualdad de
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oportunidades en el acceso a la funcion publica con base en el mérito y con el fin de impulsar
el desarrollo de la funcion publica para beneficio de la sociedad. ...seran sus principios
rectores de este sistema: la legalidad, eficiencia, objetividad, imparcialidad, equidad,
competencia por mérito y equidad de género” (Ley del Servicio Profesional de Carrera en la

Administracion Publica Federal, 2003, pags. 1-2).

La Comision Economica para América Latina y el Caribe “CEPAL” perteneciente a las
Naciones Unidas, en el afo 2014 publico el texto titulado: Servicio Civil en América Latina
y el Caribe, en cooperacion alemana con Duetsche Zusammenarbeit, y cuya autora es Isabel
SIKLODI. entre otras cosas, en el libro también se hace revision de algunas definiciones
propuestas por diferentes autores, sobre el concepto de Servicio Civil de Carrera, y entre

ellas, se encuentra un resumen propuesto y compuesto de varias definiciones que dice asi:

CEPAL (2014): “Las distintas definiciones de servicio civil hablan de sistemas de empleo
publico y administracion de recursos humanos en instituciones publicas de un pais, como el
conjunto de arreglos institucionales, de normas, principios, valores, reglas, qué interactuan

construyendo un sistema de empleo profesional, con distintas caracteristicas especificas, en

realidades nacionales diferentes.” (Siklodi, 2014, pag. 13).°

De igual forma, el Banco Interamericano de Desarrollo “BID”, realiz6 la publicacion
titulada: “La profesionalizacion de la funcion publica en los estados de México™; en cuyo

contenido definen como:

BID (2016): “Los Servicios Profesionales de Carrera son un sistema meritocratico que
reconoce las capacidades, habilidades, experiencia, desemperio y formacion profesional de
los Servidores Publicos; por lo que debemos entenderlo como el transito hacia un empleo

publico estable, planificado y bien calificado” (BID, 2016).

Asimismo, en noviembre del afio 2003, se celebr6 en la Ciudad de Santa Cruz de la Sierra,

Bolivia, la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y

10 La autora Isabel Siklodi cita a los siguientes autores: Carles Rami6 y Salvador Miquel, Francisco Longo y la
Carta Iberoamericana de la Funcion Publica, también citados y referenciados aqui.
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Reforma del Estado, donde fue aprobada por consenso la llamada “Carta Iberoamericana
de la Funcion Publica”, que entre otras cosas, describio las caracteristicas que deben
contener los Servicios Profesionales de Carrera; y aunque no propiamente, hacen una
definicidon conceptual, si describen las caracteristicas de los SPC y lo establecen como un

consenso, por lo que cito textualmente una parte de la carta:

CLAD (2003): Para el CLAD el término “funcién publica” equivale al de “servicio civil”,
asi como “‘sistema de funcion publica” equivale a “sistema de servicio civil”. Y establece
que: “para hacer posible la existencia de sistemas de tal naturaleza es necesario que la
gestion del empleo y los recursos humanos al servicio de los gobiernos incorpore los
criterios juridicos, organizativos y técnicos, asi como las politicas y prdcticas que
caracterizan a un manejo transparente y eficaz de los recursos humanos”. Ademas agrega
que la Funcién publica (servicio civil): “estd constituida por el conjunto de arreglos
institucionales mediante los cuales se articulan y gestionan el empleo publico y las personas

que integran este, en una realidad nacional determinada.” (CLAD, 2003, pags. 3-5).

Manual de administracién piblica de las Naciones Unidas (ONU): “...Un Servicio de
Carrera (al que se da también otros nombres, como servicio civil o publico) es un cuerpo no
politico, permanente, de funcionarios que forma la espina dorsal de una administracion
nacional. Tal servicio, para ser competente y eficaz, debe ofrecer las perspectivas de una
carrera digna y respetada de tiempo completo, que tenga caracter vitalicio, y que atraiga a
personas de capacidad superior y las retenga en el servicio de su pais” (Manual de

Administracion Publica, 1962, pag. 42).

2.2.4. Conclusiones sobre un concepto del Servicio Civil de Carrera

Como hemos podido apreciar, no existe una definiciéon Unica o generalizada sobre el
significado del SCC. Ademas, es evidente que no existe un consenso sobre como llamarlo:

mientras unos lo nombran Servicio Civil de Carrera, otros lo nombran Servicio Profesional
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de Carrera.'! Sin embargo, claramente es visible que hacen referencia a lo mismo, o como lo
refiere MONTANE (2020), atienden al mismo espiritu: el ingreso por mérito, la igualdad de
oportunidades y la estabilidad en el empleo (Montané Moroyorqui, 2020).

Una vez analizadas las definiciones y/o conceptos expuestos por los autores citados, asi como
por las caracteristicas descritas por la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica, se puede

establecer lo siguiente:

1. La mayoria de los autores coinciden en que el SCC es un sistema normativo de
gestion de recursos humanos.

2. Establecen claramente que ese sistema tiene como proposito generar la gestion del
ingreso, capacitacion, evaluacion, permanencia, promocion y destitucion o
separacion del cargo en su caso de los servidores publicos.

3. Coinciden en que el sistema estd basado principalmente en valores del mérito, es
decir, es un sistema meritocratico.

4. Mencionan como una caracteristica de los SCC a la capacitacion, actualizacion,
formacion o especializacion de los servidores publicos.

5. Refieren en forma generalizada o mencionandolos en forma individualizada a valores
y principios como atributos que deben contener y sostener a los SCC, tales como:
confiabilidad, confidencialidad, credibilidad, eficiencia, equidad, idoneidad de
perfil, igualdad, imparcialidad, integridad, legalidad, objetividad, transparencia
y rendicion de cuentas.

6. También hacen énfasis en la certificacién y concursos de oposicion para asegurar el
reconocimiento de capacidades, habilidades, experiencia, desempeiio, calidad y
formacion profesional.

7. Asimismo, hablan sobre la garantia de permanencia, seguridad o certeza laboral,

es decir, haces las cosas bien, no deben moverte o despedirte de tu empleo publico.

1" Asi se le nombra en la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal en
Meéxico, en cuyo articulo 2° realiza su propia definicion del concepto de Servicio Profesional de Carrera.
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8. Por ultimo, también consideran a la separacion del cargo en el supuesto que los

empleados publicos tengan un mal desempefio en sus funciones encomendadas.

Una vez analizadas las vastas definiciones expuestas por los autores citados y los documentos
consultados de las organizaciones, asi como haber estudiado en qué consisten cada una de
las caracteristicas o subsistemas pertenecientes al SCC, podriamos realizar una propuesta
conceptual sobre lo que entendemos como SCC. Intentando encontrar un concepto que
aborde las diferentes definiciones expuestas y analizadas, esto, a manera de aporte o

propuesta, podriamos decir que para nosotros el concepto més completo seria:

El Servicio Civil de Carrera es un sistema integral de recursos humanos compuesto por
normas y procedimientos institucionalizados para gestionar y garantizar el ingreso,
permanencia, profesionalizacion y promocion, asi como para evitar el despido injustificado
de servidores publicos. Esta basado en principios y valores del mérito, imparcialidad,
legalidad, transparencia y confiabilidad que promueven la ética profesional y el combate a
la corrupcion, asegurando con ello una mejor calidad, eficiencia y eficacia en la prestacion

de los servicios puiblicos.”’

Nuestra propuesta de concepto servira para entender conceptualmente qué es el Servicio Civil
de Carrera. Pero para ser mas precisos, es necesario establecer el significado de algunos de

sus elementos caracteristicos de la propuesta, los cuales analizaremos a continuacion.

12 Elaboracion propia a partir de la consulta a diversas fuentes bibliograficas que definen al Servicio Civil de
Carrera.

Péagina 37 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

2.3. ;Quiénes son los Servidores Publicos?

Desde el punto de vista normativo en México, podemos senalar que son diversas las normas
y regulaciones que hacen referencia a una tipologia o categoria de trabajadores del estado,
como lo son: Servidor Publico, Funcionario Ptblico y Empleado Publico. Hemos de advertir
que son varios los textos que utilizan como sinénimos los términos antes descritos. Ante ello,
haremos una distincion entre cada uno de estos y sus caracteristicas principales. Para la
Contraloria del Gobierno de la Ciudad de México, estos conceptos se definen de la siguiente

mancra:

Para la Contraloria del Gobierno de la Ciudad de México, define estos conceptos de la

siguiente manera:

Servidor Publico. - Persona fisica que realiza una funcion publica de
cualquier naturaleza.’’

Funcionario Publico. - Es un servidor del estado, designado por disposicion
de la Ley, por eleccion popular o por nombramiento de autoridad competente,
para ocupar grados superiores de la estructura organica y para asumir
funciones de representatividad, iniciativa, decision y mando. Este concepto
que se sustenta en el criterio organico de jerarquia y potestad publica que da
origen al caracter de autoridad que reviste a los funcionarios publicos para
distinguirlos de los demds empleados y personas que prestan sus servicios al
Estado, bajo circunstancias opuestas, es decir, ejecutan ordenes de la
superioridad y no tiene representatividad del organo al que estan adscritos.
Empleado Piiblico. - Organo personal de la actividad administrativa, afecto a
un servicio publico determinado, en cuya realizacion participa, con cardcter
permanente y profesional, mediante una retribucion (sueldo).

Trabajador. - De conformidad con el articulo 3° de la Ley Federal de los

Trabajadores al Servicio del Estado, por trabajador debe entenderse, “toda

13 Concepto insuficiente, siendo mas completo el de las Constituciones.
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persona fisica que presta un servicio fisico, intelectual o ambos géneros, en
virtud de nombramiento expedido o por figurar en las listas de raya”.'*
Por su parte, el articulo 108 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

hace una definicion de lo que debe de entenderse por Servidor Publico:

...se reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, a los miembros del Poder Judicial de la Federacion, los funcionarios
y empleados y, en general, a toda persona que desemperie un empleo, cargo o
comision de cualquier naturaleza en el Congreso de la Union o en la
Administracion Publica Federal, asi como a los servidores publicos de los

érganos a los que esta Constitucion otorgue autonomia..."

De acuerdo con el articulo 108 de la Constitucion, son considerados como Servidores

Publicos los:

- Representantes de eleccion popular:
- Ambito Federal: Presidente de la Republica, Senadores y Diputados
Federales.
- Ambito Local: Gobernadores, Jefe de Gobierno de la Ciudad de
Meéxico, Alcaldes y/o Presidentes Municipales, Regidores Municipales,
y Diputados Locales.
- Miembros del Poder Judicial Federal y de la Ciudad de México;
- Funcionarios, Servidores Publicos y empleados de la Administracién Federal,
Estatal o Municipal;
- Personas que desempefian un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza
en:
- El Congreso de la Unién (Poder Legislativo Federal — Senado o Camara

de Diputados);

4 Para mayores referencias, véase La naturaleza juridica del servidor publico en:

http://www.contraloriadf.gob.mx/contraloria/cursos/ MARCOJURIDICO/paginas/njsp.php

15 Para mayores referencias, véase la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, disponible en la
pagina web de la Camara de Diputados Federal: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_241220.pdf
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- La Camara de Diputados de la Ciudad de México; y
- La Administracion Publica Federal, Estatal, Municipal y de la Ciudad
de México.
- Servidores publicos de los Organismos Constitucionales Autonomos “OCA’s”
a los que la Constitucion les confiere autonomia, tales como: !°
- INE: Instituto Nacional Electoral,
- INAI: Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales;
- Banco de México;
- CNDH: Comision Nacional de los Derechos Humanos;
- INEGI: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e informatica;
- INEE: Instituto Nacional de Evaluacién Educativa;
- CONEVAL: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social;
- COFECE: Comision Federal de Competencia Econdmica;
- IFT: Instituto Federal de Telecomunicaciones; y

- FGR: Fiscalia General de la Republica.

- Los ejecutivos de las entidades federativas (Gobernadores de los Estados);
- Los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales;

- Los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales;

16 Para los académicos: Juan Jests Garza Onofre, Sergio Lopez Ayllon, Issa Luna Pla, Javier Martin Reyes y
Pedro Salazar Ugarte, quienes publicaron una interesante editorial sobre los OCA en el diario el Universal de
Meéxico, afirman que: La creacion de los Organismos Autéonomos Constitucionales en México responde a la
logica de buscar dotar a los gobiernos de érganos especializados y técnicamente capaces de regular sectores y
temas de alta complejidad, incluida la competencia econdémica y proteccion de derechos. Ademas, se busca
fortalecer la capacidad reguladora del Estado por encima de los criterios politicos que suelen influir en la toma
de decisiones. Y en cuanto a la Transparencia y Rendicion de Cuentas, es importante que se garantice el derecho
de acceso a la informacion publica, ya consagrada como un Derecho Universal, asi como la proteccion de datos
personales. Y esté claro, que en materia de Transparencia y Rendicion de cuentas, los gobiernos no pueden ser
juez y parte, es decir, se debe de garantizar que los organismos garantes de vigilar que se cumpla con el derecho
de acceso a la informacion, la transparencia, rendicion de cuentas y la proteccion de datos personales, sea
independiente y cuente con autonomia para la toma de decisiones, pero sobre todo para poder imponer sanciones
y medidas administrativas a quienes violen flagrantemente estos derechos.
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- Los integrantes de los Ayuntamientos y Alcaldias (Presidente Municipal,
Regidores, Secretario General, Sindicos, y Alcaldes o Presidentes
Municipales);

Ahora bien, de acuerdo con GARCIA & URIBE (2014), Servidor Publico: “es quien presta
sus servicios al Estado, en la forma y bajo la relacion laboral..., con el proposito de atender
alguna de las atribuciones, funciones o tareas legalmente asignadas a aquél....” (Garcia

Ramirez & Uribe Vargas, 2014, pag. 35).
Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion de México, expone que:

“De la interpretacion del articulo 108 de la Constitucion Federal, en relacion
con los numerales 2°, 3° y 12 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, se desprende que son servidores
publicos..., los representantes de eleccion popular, los miembros del Poder
Judicial del Distrito Federal (ahora Ciudad de México), los funcionarios y
empleados y, en general, toda persona que desempeiie un empleo, cargo o
comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o en

el Distrito Federal, asi como los servidores del Instituto Federal Electoral, ...

... seran considerados servidores publicos los mencionados en el articulo 108
de la Constitucion Federal, asi como todas aquellas personas que manejen o

apliquen recursos puiblicos federales, ...”""

También podemos observar que en la misma Constitucioén Politica de México en su articulo
123 apartado B, asi como en su Ley Reglamentaria y la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado. Se utilizan los términos de funcionarios publicos, servidores publicos,
trabajadores al servicio del Estado, trabajadores del Estado y servidores de la nacion de
manera indistinta o como sinénimos. Lo que no nos permite clarificar una distincioén entre

unos y otros, o entre funcionarios y empleados publicos.

17 Para mayores referencias, véase el Juicio de Amparo Directo en Revision: 2780/2012 de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, que puede ser consultado en:
http://www2.scjn.gob.mx/juridica/engroses/2/2012/10/2_143323 939.doc
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El articulo 128 de la Constitucion establece que: fodo funcionario publico sin excepcion antes
de tomar posesion de su cargo protestara guardar la Constitucion y las leyes que de ella

emanen.

Por ultimo, la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal,

en su articulo 3° fraccion IX, establece que:

Articulo 3.- Para los efectos de esta Ley se entenderd por:

IX. Servidor Publico de Carrera: Persona fisica integrante del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, que desempena
un cargo de confianza en alguna dependencia.

Articulo 4.- Los servidores publicos de carrera se clasificaran en servidores
publicos eventuales y titulares. Los eventuales son aquellos que, siendo de
primer nivel de ingreso se encuentran en su primer aino de desemperio, los que
hubieren ingresado con motivo de los casos excepcionales que sefiala el
articulo 34 y aquellos que ingresen por motivo de un convenio.

El servidor publico de carrera ingresara al Sistema a través de un concurso
de seleccion y solo podra

ser nombrado y removido en los casos y bajo los procedimientos previstos por
esta Ley.

Articulo 5.- El Sistema comprenderd, tomando como base el Catdlogo, los
siguientes rangos:

a) Director General;

b) Director de Area;

¢) Subdirector de Area;

d) Jefe de Departamento, y
e) Enlace

Los rangos anteriores comprenden los niveles de adjunto, homologo o cualquier otro

equivalente, cualquiera que sea la denominacion que se le dé.

Péagina 42 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

En México es comun que se utilice el término “burdcrata” como sindnimo de empleado
publico, haciendo referencia a aquellos empleados publicos que pertenecen a la burocracia.
El término de Burocracia tiene su origen en Francia, cuyo vocablo bureaucratie comenzoé a
utilizar Juan Claudio Maria Vicente GOURNAY, al referirse al poder ejercido por el
conjunto de funcionarios y empleados de la administracion publica dependientes del rey en

tiempos de la monarquia absoluta (Lopez Olvera, 2013).

En conclusion, empleado publico, servidor publico y burdcrata, comunmente se utilizan para
referirse a lo mismo. En nuestro estudio y anélisis, decidimos emplear el término de servidor
o empleado publicos, el cual podriamos definir como: toda aquella persona que desempefie
un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza para el Estado, entendiendo como
Estado a cualquiera de los tres 6rdenes de gobierno (Federal, Estatal o Municipal). Incluidos
los trabajadores temporales o eventuales, es decir, personas que no tienen un nombramiento

definitivo, y que tienen un contrato temporal o por tiempo determinado.

2.3.1. Su clasificacion

Como hemos podido analizar, el empleado publico admite clasificaciones de acuerdo con la
actividad que realizan. Por ello, y aunque como ya sefialamos, tanto en la constitucion politica
como en otras normas secundarias, utilizan los términos de “servidor publico” y “funcionario
publico” en forma indistinta, sin embargo, es preciso sefialar que existen diferencias entre

ambos conceptos y estas tienen que ver con sus actividades y la forma de su nombramiento.

Por ejemplo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en México, en una tesis aisladas de
la Sexta Epoca, establece diferencias entre las dos clases de trabajadores mencionadas.
Senala que el término “funcionario publico” es el que ejerce una funcion publica y por
funcion publica debe entenderse toda actividad que realice los fines propios del Estado.

Mientras que por el término de “empleado publico”, establece que es la persona que pone su
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actividad al servicio del estado, a cambio de una retribucién determinada, sin ejercer

funciones publicas, es decir, sin actuar a nombre y en interés del estado.'®

Abundando en dicha descripcidn, otra caracteristica de los funcionarios publicos es que estos
tienen a su cargo ciertas responsabilidades y toma de decisiones en nombre y representacion
del estado por mandato de ley. Tienen bajo su responsabilidad, ademas de la toma de
decisiones, un cuerpo y/o equipo de empleados publicos que les ayudan a realizar las
actividades que por ley les son conferidas y encomendadas. Otra caracteristica es que su
nombramiento es conocido como de confianza, ya que una vez que sus superiores les pierden
la confianza ya sea por omision o mal desempefio al frente de su cargo como Funcionario,

pueden ser susceptibles de ser removidos o dados de baja de su cargo.

Mientras que los empleados publicos, por lo general tienen nombramientos indeterminados
o por contrato dentro del periodo en el cual dure la gestiéon o periodo de gobierno de la
administracion que los contratd. No obstante, pueden tener inclusive la categoria de personal
sindicalizado, es decir, que pertenecen a un sindicato y que su contrato es definitivo y a pesar
de que culmine la gestion del gobierno que los contrato, ellos contintian en su cargo en forma

indeterminada."

Por otra parte, y de acuerdo con la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
Ley reglamentaria del apartado B) del articulo 123 Constitucional, sefiala que: los
trabajadores se dividen en dos grupos, de confianza y de base; los trabajadores de confianza
son aquellos que integran la plantilla de la presidencia de la republica y aquéllos cuyo

nombramiento o ejercicio requiera la aprobacion del presidente de la republica.

'8 Para mayores detalles, véase la Tesis Aislada de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Sexta Epoca, en
materia Penal, en el Semanario Judicial de la Federacion, Volumen CXXXVII, Segunda Parte, pagina 36.
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2.4. ;Qué es la Funcion Publica?

El empleo publico se vincula a la funcién publica, actividad reservada para los organos
depositarios del poder publico, es decir, la actividad esencial del Estado, concebida desde la
idea de soberania, cuya realizacion satisface las necesidades del Estado, del aparato
gubernamental, de la administracion y de todos los entes publicos (Fernandez Ruiz, 2016,

pag. 303).

La Suprema Corte de Justicia en México desarrollo la idea de que la funcién ptblica y empleo
publico se refieren a lo mismo, mientras que el empleado publico es el depositario del empleo

publico. Lo anterior lo hizo al exponer:

Si por funcion publica ha de entenderse el ejercicio de atribuciones esenciales
del Estado, realizadas como actividades de gobierno, del poder publico que
implica soberania e imperio, y si tal ejercicio en definitiva lo realiza el Estado
a traves de personas fisicas, el empleado publico se identifica con el organo
de la funcion publica y su voluntad y accion trascienden como voluntad o
accion del Estado, lo que justifica la creacion de normas especiales para su

responsabilidad.®

Por otra parte, el Diccionario Panhispanico del Espafiol Juridico de la Real Academia

Espanola define al empleo publico como:

Primera acepcion: Trabajo por cuenta ajena retribuido que se realiza al

servicio de cualquier administracion o institucion publica.

Segunda acepcion: Conjunto de personas que trabajan al servicio de las

administraciones e instituciones piiblicas.?’

19 Para mayores referencias, véase el Informe del presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 1959,
Ira Sala, pagina 36.

20 Para mayores detalles, puede consultarse el diccionario en linea a través del siguiente link: Diccionario
panhispanico del espafiol juridico - Real Academia Espafiola (rae.cs) Fecha de consulta: 27 de junio de 2023.
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Por lo tanto, en resumen, basdndonos en el concepto que plantea el diccionario antes
expuesto, podriamos definir que el empleo publico es el trabajo retribuido a través de un
sueldo a cualquier persona que desempeiie actividades al servicio de una administracién o
institucion publica, independientemente de que se encuentre contratado en forma temporal o

indeterminada.

Por su parte, el CLAD (2003) hace una definicion més amplia sobre lo que debe entenderse

por Funcion Publica, la cual detalla de la siguiente manera:

“La funcion publica estd constituida por el conjunto de arreglos
institucionales mediante los que se articulan y gestionan el empleo publico
v las personas que integran éste, en una realidad nacional determinada.
Dichos arreglos comprenden normas, escritas o informales, estructuras,
pautas culturales, politicas explicitas o implicitas, procesos, practicas y
actividades diversas cuya finalidad es garantizar un manejo adecuado de
los recursos humanos, en el marco de una administracion publica

profesional y eficaz, al servicio del interés general.

En el ambito publico, las finalidades de un sistema de gestion del empleo
y los recursos humanos deben compatibilizar los objetivos de eficacia y
eficiencia con los requerimientos de igualdad, mérito e imparcialidad que

son propios de administraciones profesionales en contextos democraticos.

(CLAD, 2003, pag. 5)”.

De lo anterior, destacamos lo siguiente: la Funcion Publica no sé6lo es el empleo publico,
puesto que implica un conjunto de arreglos institucionales que integran una realidad nacional.
Es por ello que el uso del término de funcidon publica nos ayuda a comprender que abarca a
los tres ordenes de gobierno. Entiéndase, implica considerar a los gobiernos subnacionales,
que son una de nuestras variables dependientes de nuestro estudio, asi como a los tres poderes
en los que se divide el Estado mexicano: ejecutivo, legislativo y judicial, y afiadiendo también

a los Organismos Constitucionales Autdbnomos.
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Asimismo, de acuerdo con el CLAD, deben considerarse normas escritas o informales, lo
que aqui en México se conoce como reglas no escritas. Estas implican normas de conducta,
rituales, costumbres y hasta tradiciones en materia de politica o de gobierno, que quienes
ocupan cargos publicos conocen y deben seguir a cabalidad, aunque las normas digan otra

cosa o0 vayan en otra direccion.

De igual manera, se menciona a las estructuras, procesos, practicas y actividades diversas
cuya finalidad es garantizar el manejo adecuado de los recursos humanos en un marco de una
administracion profesional y eficaz. Lo cual, desde nuestra perspectiva, debe comprenderse
como todos los procesos formales o informales que impliquen la busqueda de una
administraciéon profesional, es decir, un sistema democratico, no patrimonialista,

independiente e imparcial en su funcionamiento que busque una buena administracion eficaz.

Ademés, afiade el CLAD que en los sistemas de funcion publica existen diversos tipos de
relacion de empleo (estado vs. empleados), 1o cual debe entenderse que dentro de la funcioén
publica caben diferentes tipos de nombramientos o empleados. Por ejemplo, en México
existen los nombramientos de confianza, los de base o sindicalizados, los supernumerarios o
eventuales, asi como los pertenecientes al servicio de carrera; y todos ellos forman parte del

concepto de funcion publica.

Para nuestro estudio es relevante destacar que profesionalizar a la funcion publica implica
considerar a los tres 6rdenes de gobierno y por ello nuestro estudio se ha enfocado en un
campo poco explorado como es la profesionalizacion en los gobiernos subnacionales en
México. Y maxime si entendemos que la funcion publica implica hablar del conjunto de
actividades encaminadas a satisfacer las necesidades y demandas sociales de las cuales el

Estado es responsable de proveerlas o regularlas.
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2.5. ;{Qué debemos entender por profesionalizacion?

La profesionalizacién va mas alla de una simple capacitacion de los servidores publicos, cuyo
fin principal es la mejora constante y permanente en la calidad de los servicios, pero sus
efectos secundarios son a través de reforzar y enaltecer la ética profesional, fomentar la

transparencia y rendicion de cuentas, asi como el combate a la corrupcion.

De acuerdo con la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica, la profesionalizacion de los
servidores publicos garantiza poseer atributos tales como el mérito, la capacidad, la vocacion
de servicio, la eficacia en el desempefio de su funcion, la responsabilidad, la honestidad y la

adhesion a los principios y valores de la democracia (CLAD, 2003).

La profesionalizacion de los servidores publicos se puede desarrollar desde diferentes
perspectivas. La primera de ellas habla sobre el esfuerzo individual que cada servidor puiblico
realiza para seguir formandose profesionalmente. Es decir, que al margen de su trabajo como
servidor publico y sin recibir ayuda, gratificacion o beca alguna por parte de sus jefes o la
administracion para la cual labora, el servidor publico continuia esforzandose para estudiar
ya sea una licenciatura, posgrado o quizas alguna especialidad que le ayude a desarrollarse
profesionalmente en su labor como servidor publico. Pero este es un esfuerzo individual y no

forma parte de un programa institucionalizado e implementado por administracion alguna.

Otra perspectiva seria la politica publica transformada en un esfuerzo que se emprende a
través de un programa que se establece en forma permanente y se regulan sus procesos y
periodicidad para que esto asi suceda. Con el fin de impulsar el desarrollo y
profesionalizacién de sus servidores publicos. A lo que cominmente conocemos como
Servicio Civil de Carrera. Aclarando, como ya lo mencionamos, que la profesionalizacion de
la funciéon publica no necesariamente es estudiar alguna carrera o postgrado. Ya que la
profesionalizacion también es la especializacion en el area donde se desempeiia el trabajador,
y esto se logra con cursos, talleres, especialidades o diplomados. Inclusive, en la
profesionalizacién también se debe considerar la memoria institucional, la cual entendemos

como la experiencia adquirida al desempefiar el cargo o funcion que se le fue conferida.
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En resumen, la profesionalizacion de la funcion publica puede impulsarse por conducto de
un sistema articulado que garantice el mejor funcionamiento de los diversos tramos
profesionalizantes necesarios para fortalecer las competencias de los servidores publicos
tales como: 1) atender la complejidad social y la diversidad de actores e intereses, 2) honrar
el compromiso y responsabilidad politica ante los ciudadanos y 3) consolidar el Estado social

y democratico (Mattar, 2018).

Ahora daremos un breve repaso sobre qué es lo que debemos entender por profesionalizacién
de los servidores publicos (profesionalizacion en los gobiernos). Hemos identificado que
algun sector importante de los gobiernos, gobernantes y politicos principalmente en el &mbito
subnacional. Bajo el pretexto de la “rendiciéon de cuentas” y la “comunicacién” con sus
gobernados, en su interaccion cotidiana con la ciudadania a través de redes sociales y
comunicados de prensa o incluso en informes de gobierno, presumen o destacan haber

impartido un breve y Unico taller o curso a servidores publicos es profesionalizarlos.

Sin embargo, sostenemos que la profesionalizacion debe tener cualidades mas especificas y
no tan ambiguas o abiertas que les permitan a los gobiernos s6lo dar un breve curso y con
ello suponer que ya estan profesionalizando a los servidores publicos. Para ello, primero

revisaremos algunas definiciones del concepto de profesionalizacion.

UVALLE BERRONES (2000): La profesionalizacion se caracteriza por la permanencia
de los cuadros del Gobierno y la administracion publica en aquellas tareas que son de vital
importancia para el conjunto de la sociedad. Son los cuadros que tienen a su cargo el diserio
e implementacion de politicas de gobierno, las cuales son importantes para la vida
productiva de la sociedad. Dichos cuadros que tienen nivel medio en términos directivo y
operativo, son el corazon del proceso de las politicas y tienen ubicacion estratégica en el

sistema de decisiones y acciones publicas” (Uvalle Berrones, 2000, pag. 212).

MATTAR (2018): “La profesionalizacion implica atributos como el mérito, la capacidad,
la vocacion de servicio, la honestidad y la responsabilidad. También constituye un apoyo
para que un modelo de gestion orientado a resultados se sostenga. La profesionalizacion de

la funcion publica puede impulsarse, ya sea mediante un servicio civil de carrera o por
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conducto de un sistema articulado que garantice el mejor funcionamiento de los diversos
tramos profesionalizantes necesarios para fortalecer las competencias de las personas
servidores publicas. Los objetivos de la profesionalizacion son: atender la complejidad
social y la diversidad de actores e intereses, honrar el compromiso y responsabilidad politica
ante los ciudadanos, y la consolidacion del Estado social y democratico de derecho” (Mattar,

2018, pag. 6).

MARTINEZ PUON (2019): “la capacidad que tienen las organizaciones de dotar a su
personal de las condiciones necesarias para que éstas puedan contar con desarrollo
profesional propio y que a la vez contribuyan a alcanzar los objetivos definidos y propuestos
por aquellas. Ademads, como sistema integral vinculado a un adecuado esquema de
reclutamiento y seleccion, formacion, promociones, estimulos y retribuciones, que asegura
la motivacion del servidor publico para especializarse y desemperniarse en términos de
calidad, compromiso y eficiencia para conseguir los fines de la organizacion de la que forma

parte” (Martinez Pudn, 2019, pag. 31).

Bésicamente, podriamos decir que la “profesionalizacion de los servidores publicos” implica
una serie de procesos institucionalizados a efecto de dotar y reforzar las capacidades,
habilidades y conocimientos necesarios para desempefiar correctamente sus funciones. Y
para ello, es necesario asegurar la permanencia (estabilidad) de los servidores publicos,
ademas de procurar que su reclutamiento, seleccion e ingreso al servicio publico este basado
en el mérito como cualidad distintiva. La profesionalizacion debe promover una serie de
valores democraticos, éticos y profesionales que aseguren la integridad de los servidores
publicos. Con ello, se facilitara atender las complejas demandas y problematicas sociales,

para consolidar el Estado social y democratico de derecho.

Entiéndase que la profesionalizacion es aquella politica publica o programa permanente que
contemple la capacitacion, induccioén, formacion, especializacion y actualizacion de los
servidores publicos en funciones, promovida y proporcionada por el gobierno. Ya sea a través
de becas para estudiar en instituciones de educacion publica o privada o por medio de cursos,

talleres, seminarios o diplomados impartidos dentro de la administraciéon. Cuyo propdsito
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fundamental sea proporcionar las herramientas necesarias para adaptarse, afrontar y
desarrollar las funciones propias de su encomienda como servidor publico, aunado a la
posibilidad de acceder a ascensos en el escalafon del organigrama a manera de estimulo y
reconocimiento del esfuerzo y capacidades adquiridas en el proceso de la profesionalizacion,
asi como la experiencia propia que se adquiere con el desempefio de sus funciones a lo largo

de los afios del servicio.

Por ultimo, podriamos agregar que la profesionalizacion se ve reflejada no solo en la
capacitacion permanente que los gobiernos pudieran facilitar o prestar (capacidades
institucionales), sino que ademas dicha profesionalizacion se refleja en el hecho de contar
con un “nucleo estratégico” de servidores publicos con una elevada formacion profesional
(escolaridad). Es decir, seleccionar a los mas capaces y mejor formados profesionalmente,
lo cual se demuestra en la escolaridad maxima alcanzada por cada servidor publico. Pero si
bien no existe una Unica via, receta o procesos para lograr la profesionalizacion de los
servidores publicos, también es cierto que hasta ahora el modelo mas empleado y estudiado

para lograr la profesionalizacion son los servicios civiles de carrera.
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2.6. Conclusiones sobre los conceptos representativos

Ahora que ya revisamos y definimos referencias conceptuales que consideramos mas
relevantes de nuestra investigacion, tales como: Servicio Civil de Carrera, Servidor Publico,
Funcién Publica y la Profesionalizacion de los Servidores Publicos, concluimos nuestra
propuesta conceptual sobre los conceptos y/o elementos mas emblematicos que utilizaremos
en nuestra investigacion. Mismos que son componentes primordiales de nuestra

investigacion sobre la profesionalizacion en los gobiernos subnacionales en México.

Podriamos concluir que, desde nuestra perspectiva y acorde al estudio del arte hasta aqui
expuesto, es primordial que para poder obtener y dotar de servicios publicos de calidad,
entiéndase preservar y asegurar el derecho a la buena administracion, una de las vias mas
socorridas y que ha presentado mejores resultados es la profesionalizacion de los servidores
publicos a través de la implementacion de servicios meritocraticos tales como los Servicios
Civiles de Carrera. Los cuales permitirian contar con un nucleo estratégico de servidores
publicos con capacidades y aptitudes necesarias para afrontar los retos que presenta el
ejercicio de la funcién publica y la toma de decisiones en beneficio del bien comun de la

sociedad.

Por ello, es importante realizar un estudio y analisis sobre cudl es la realidad de los gobiernos
subnacionales en México con respecto a la implementacioén de los SCC. Es decir, ;hasta
donde se ha logrado avanzar en su implementacion? Con la finalidad de identificar cuéles
son los retos y obstaculos que persisten y que eventualmente impiden la consolidacion de

los sistemas meritocraticos en los gobiernos subnacionales.

Ahora que ya revisamos y definimos referencias conceptuales que consideramos mas
relevantes de nuestra investigacion, tales como: Servicio Civil de Carrera; Servidor Publico;
Funcion Publica; La Profesionalizacion de los Servidores Publicos; y Servicio Publico. Con
ello, concluimos nuestra propuesta conceptual sobre los conceptos y/o elementos mas

emblematicos que utilizaremos en nuestra investigacion. Mismos que son componentes
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primordiales de nuestra investigacion, sobre la profesionalizacion de los servidores publicos

en gobiernos subnacionales en México.

Y que podriamos concluir, que desde nuestra perspectiva, y acorde al estudio del arte hasta
aqui expuesto, es primordial que para poder obtener y dotar de servicios publicos de calidad,
entiéndase, preservar y asegurar el derecho a la buena administracion, una de las vias mas
socorridas, y que ha presentado mejores resultados, es la profesionalizacion de los servidores
publicos a través de la implementacion de servicios meritocraticos, tales como los Servicios
Civiles de Carrera, los cuales, permitirian contar con un nucleo estratégico de servidores
publicos con capacidades y aptitudes necesarias para afrontar los retos que presenta el
ejercicio de la funcién publica, y la toma de decisiones en beneficio del bien comun de la

sociedad.
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Capitulo IIT - Marco Historico

3.1. Historia y evolucion del Servicio Civil en México

Comenzaremos por hacer un repaso a lo largo de la historia de México, es decir, su etapa
como nacion independiente. Basaremos esta parte del estudio en una recapitulacion sobre la
evolucion que ha tenido México en tres vertientes: 1) organizaciéon y busqueda de la
eficiencia en la administracion; 2) profesionalizacion de los servidores publicos; y 3) avances

en la regulacion de sistemas meritocraticos para el acceso al servicio publico en México.

Para ello, abordaremos como se conformd la administracion publica del México
Independiente, sus problematicas para conformarse como nacion independiente en medio de
una sociedad llena de luchas sociales e ideoldgicas para configurar una administracion bajo
un modelo de gobierno que buscaba diferenciarse y separarse de la colonia espafiola.
Abordaremos el papel que desempend la iglesia catdlica y las universidades para la formaciéon

de los servidores publicos en aquel momento histérico para el pais.

Luego describiremos lo mas relevante de la etapa reformista (1858-1876), la etapa porfirista
(1877-1911), la etapa revolucionaria (1910-1932) y la etapa contemporanea (1932-1979),
todas ellas con aportes histoéricos para la formacion de lo que hoy es la administracion y sus
diferentes instituciones en México, para posteriormente abordar la etapa moderna (1980-

2023).

Sin duda alguna, todas las etapas aqui analizadas tuvieron una influencia, para bien o para
mal, en lo que hoy en dia, en pleno siglo XXI, es la administracion publica en México, su
organizacion, sus instituciones, su estructura organica, su normatividad y en general todo lo
que envuelve al Estado Mexicano. La idea es comenzar este didlogo con antecedentes
amplios en torno al devenir de la administracion, para que a partir de ello logremos
comprender de mejor manera por qué no se ha logrado avanzar como sucede en otras partes

del mundo en términos de poder consolidar una buena administracion a partir de la
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implementacién de sistemas meritocraticos como el SCC, en especial en los d&mbitos de

gobiernos subnacionales.

Es decir, partimos de un estudio historico de cdmo naci6 la administracion publica en México
para posteriormente irnos adentrando al analisis del “avance o retroceso” del SCC en los
ordenes de gobierno que parece no importarles mucho la profesionalizacion del servicio
publico. Como veremos, son practicas comunes el clientelismo politico, el sistema de botin
o el cacicazgo al momento de reclutar o nombrar a los servidores publicos en las

administraciones.

3.2. Etapa Independiente (1820-1857)

La estructura organica del México independiente proviene de dos fuentes principales. Por un
lado, estan las instituciones que provienen de la Constitucion de Cadiz y, por otra parte, la
realidad virreinal, es decir, instituciones que fueron creadas por la Casa de Borbén en
territorio de la Nueva Espana (Guerrero, 2010). Asimismo, existié la influencia de las ideas
liberales de la lucha de independencia y sus documentos constitucionales de Estados Unidos
de Norteamérica, asi como una gran influencia inspiradora de franceses e ingleses. Fueron
hechos historicos y trascendentales que motivaron e inspiraron a buscar la independencia de

la Corona en territorio de la Nueva Espaiia.

En esta etapa, se rechazo continuar con el modelo monarquico. El liberalismo, como
expresion ideoldgica, habia logrado el reconocimiento de valores fundamentales como la
libertad, igualdad, propiedad y seguridad. Estos quedaron de manifiesto en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos de Norteamérica de 1787, asi como en la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, siendo este uno de los documentos
fundamentales que aport6 la Revolucion Francesa (1789-1799) y que sirvieron de inspiracion
para sacudirse al régimen monarquico. En Inglaterra, por su parte, la revolucion industrial y

la politica de libre comercio eran fomentadas con la intencion de incrementar las riquezas
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nacionales, mientras que Espafia seguia aislada con el absolutismo mondrquico y centralismo

administrativo (Rives Sanchez, 2015).

M¢éxico inauguro su soberania con un gobierno de corte imperial estructurado en un comienzo
por una Junta Provincial Gubernativa que dependia de la autoridad de Iturbide, a quien le
daban el tratamiento de Su Majestad Imperial. La Junta Gubernativa se establecié con base
en los Tratados de Cordoba, depositando el Poder Ejecutivo en una regencia compuesta por
cinco integrantes (Rives Sanchez, 2015). A partir de ahi se empezd a construir un pais v,
previo a la promulgacion de la primera constitucion de México, se comenzé a trabajar en
1822 en un documento que se denominod el Reglamento Provisional Politico del Imperio

Mexicano, teniendo como antecedente inmediato el Plan de Iguala.

El Reglamento se convirtid en el predmbulo de lo que a la postre fue la primera constitucion
de México del afio 1824. Sin embargo, dicho reglamento, si bien recoge uno de los primeros
esbozos con el que el México Independiente queria construir una nacion, no tuvo valor
juridico, pues nunca entrd en vigor debido a que no se pusieron de acuerdo para aprobarlo.
Pero si tuvo un valor histdrico en cuanto a que fue un documento que sirvié como antecedente
de la primera constitucion. Es importante destacar que el proyecto de reglamento de 1822 es
un modelo doctrinal de la prominencia en México de los juicios de residencia, de cuyo

sistema nacid el de responsabilidad de los servidores ptblicos.?!

2l Entre otras cosas, el reglamento mencionaba:

1. Queda abolida y derogada la Constituciéon espaiola, pero quedaba en vigor la legislacion ordinaria
promulgada antes del 24 de febrero de 1821;

2. Se reafirma como religion oficial a la catélica, y Ginica que se podia profesar;

3. Se establecia como forma de gobierno, el mondrquico constitucional, representativo y hereditario con el
nombre del Imperio mexicano; cuestion que cambid radicalmente, al promulgarse la primer constitucion de
1824, ya que México se convirtio en una Republica Representativa Federal;

4. Se instituyé como finalidad del gobierno la conservacion, tranquilidad y prosperidad del estado y sus
individuos, destacando la garantia de la libertad personal y de la propiedad; y

5. Se instaura la division de los poderes (ejecutivo, legislativo y judicial).

Para mayores detalles, véase:

Camacho, Cesar; Fernandez Ruiz, Jorge;. (2017). Fuentes historicas Contitucion de 1917 II - 1821-1826.
Meéxico: Centro de estudios de derecho e investigaciones parlamentarias de la Camara de Diputados - Miguel
Angel Porria, libero-editor.
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Tal y como se observa en los puntos anteriores, en un principio se pretendia que México
fuera un imperio, conservando un gobierno hereditario y mondrquico. Asimismo, cabe
resaltar la gran influencia de la religion catdlica en ese momento, al grado que se reafirmaba

como la religion oficial y unica que se podia profesar en el naciente pais.

Del Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano existen instituciones y/o
preceptos juridicos que en ese momento se plantearon y quedaron establecidos en dicho
Reglamento, mismos que se vieron reflejados en la Constitucion vigente de 1917 en México.
Es importante resaltar que algunas de ellas tienen que ver con la administracion y sus

servidores publicos que la componen.

De la Tabla No. 1 comparativa, se puede observar una serie de preceptos que fueron
establecidos en el Reglamento Provincial del Imperio Mexicano. Si bien dicho documento
no tuvo el reconocimiento de ser propiamente una Constitucion, o incluso quedo en un intento
del gobierno de Iturbide por abandonar la Constitucion de Cadiz de 1812, cuya aprobacion y
entrada en vigor no rindi6 frutos, como documento con valor histérico que antecedio a la
primera constituciéon de la Republica Mexicana Independiente, tras su andlisis queda
constancia de que los preceptos mencionados y otros mas que, por decisién propia, no
incluimos al no tratarse del servicio o los servidores publicos como temas centrales de esta

tesis, fueron retomados e incorporados en las diferentes constituciones que México ha tenido.

En opinion de Nonka LOPEZ ZAMARRON: “el Proyecto de Reglamento de 1822 es un

modelo doctrinal de la prominencia en México de los juicios de residencia, de cuyo sistema

’

nacera el de responsabilidad de los funcionarios publicos o servidores publicos...’

(Camacho, César; Fernandez Ruiz, Jorge;, 2017, pag. 143);22

Es decir, desde el proyecto del
reglamento, se establecieron las bases para sancionar a quienes en su funcidon de servidores

publicos actuasen indebidamente.

22 Citado por Cesar Camacho y Jorge Fernandez Ruiz en su obra titulada: Fuentes histéricas, Constituciéon de
1917 Vol. II. Documentos historicos desde el aflo 1821 a 1826, publicada en el afio 2017.
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Tabla No. 1
Comparativo de preceptos relativos al Servicio Publico
del Reglamentos Provincial del Imperio Mexicano 1822-1823,y

de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917
Reglamento Provincial

Constitucion Politica de

Precepto / Principio Politico del Imperio 1917
Mexicano 1822-1823

Previsiones para elegir ayuntamientos Art. 24 Art. 115
Previsiones para el régimen representativo Art. 25 Arts. 51-59
Titularidad del Poder Ejecutivo Art. 29 Art. 80
Atribuciones de la funcion ejecutiva Art. 30 Art. 89
Gabinete ministerial Art. 32 Arts. 89-93
Modalidades para cubrir la vacante del Poder Ejecutivo Art. 34 Arts. 84 y 85
Prevision para cubrir vacantes en la funcion jurisdiccional Art. 41 Arts. 96-98
Titularidad de las funciones ejecutivas y administrativas Arts. 44-54 Arts. 115y 116
en cada una de las divisiones territoriales del pais
Accion popular contra Servidores Publicos de la Art. 62 Art. 109
Administracion de Justicia
Previsiones para la adscripcion territorial de los titulares Arts. 66y 67 Art. 97
en la Administracion de Justicia
Requisitos para ser titular de la funcion publica Art. 61 Art. 95
Previsiones generales para la gobernabilidad y
administracion de las divisiones politico-territoriales del Arts. 87-98 Arts. 115y 116
pais
Suspension y/o separacion del cargo jurisdiccional Arts. 63y 64 Arts. 110y 111
Facultad reglamentaria en materia de instruccion publica Art. 99 Art. 3°,73 y 89

Fuente de elaboracién propia, utilizando informacién del Libro: Fuentes historicas de la Constitucion de
1917 (1821-1826).%

En esta etapa y periodo de ITURBIDE, surgen en la nueva Administracion del Estado
Mexicano cuatro instituciones que modificaron a las instituciones coloniales tradicionales en
cuanto a su organizacion y objetivos; pero conservando ciertos rasgos de las reformas

Borbodnicas. Las cuatro nuevas secretarias fueron: 1) Secretaria de Estado y del Despacho de

23 Documentos histéricos desde el afio 1821 a 1826. México: Camara de Diputados, Centro de Estudios de
Derecho e Investigaciones Parlamentarias: Miguel Angel Porraa, P. 95-96.
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Relaciones Exteriores e Interiores; 2) Secretaria de Estado y del Despacho Guerra y Marina;
3) Secretaria de Estado y del Despacho de Hacienda; y 4) Secretaria de Estado y del Despacho

Universal de Justicia y Negocios Eclesiasticos.

Estas secretarias sustituyeron a la Secretaria Virreinal que estuvo en funciones durante el
Virreinato de la Nueva Espafia. Sin embargo, los avances en términos de la
profesionalizacién de los servidores a través de consolidar la implementacion de un Servicio
de Carrera que se lograron producto de las reformas Borbonicas durante la Corona se
perdieron y diluyeron dramaticamente durante el nacimiento del México Independiente,
producto del desorden provocado por el movimiento armado. Muchos servidores publicos
que estuvieron al servicio del Virreinato fueron expulsados de sus cargos, perdiendo con ello
la formacion y experiencia acumulada de muchos afios. Dentro de las obligaciones de los
ministros a cargo de las Secretarias, se encontraba la audiencia a interesados en negocios y
temas relativos a sus funciones y encargos. Solicitaban a los auxiliares de sus funciones

discrecion en los asuntos ahi expuestos y resueltos (Rives Sanchez, 2015).

Al principio de la Administracion Publica del México Independiente, todo era caos y
desorden administrativo, lo cual hasta cierto punto es comprensible después de una larga
lucha armada de varios afios. El gobierno federal y la reptblica poco a poco pudieron
consolidarse tras la salida de los espafioles, pero no se pudieron evitar las dificultades en su

funcionamiento.

El mandato de ITURBIDE tuvo como rasgo distintivo los desencuentros entre el Congreso y
el Emperador, lo que propici6é que intentara impulsar una reforma de caracter electoral con
la finalidad de reducir el nimero de diputados. Sin embargo, esta no fue aprobada por el

Congreso, con quien tenia serias diferencias.

Ante la negativa del Congreso de aprobar las iniciativas de [ITURBIDE, molesto, el nombrado
Emperador del Imperio de México mand¢ arrestar a varios diputados y expulsar con el uso
de la fuerza al resto. Se declar6 disuelto el Congreso Constituyente en octubre de 1822,

seleccionando y eligiendo a diputados partidarios de su mandato y afines a sus ideas.
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El modelo de gobierno impuesto por ITURBIDE representaba preservar el absolutismo
mondrquico con intereses de oligarquia (base de la monarquia), en cuya composicion se
encontraban miembros del alto clero, militares y nobles, haciendo a un lado los ideales
liberales de la lucha de independencia. Si bien se consum¢ la independencia con respecto a
la corona espafiola, también es cierto que durante el periodo del Imperio de ITURBIDE
(1822-1823), que por cierto fue muy corto, se pretendia seguir bajo el yugo de un modelo de
gobierno despoético y absolutista. Y la administracion imperial no permitié a los mexicanos
el ingreso al servicio publico en cargos importantes en areas estratégicas como las aduanas y

ministerios, reprimiendo con ello formas de representacion nacional (Rives Sanchez, 2015).

En 1822, en el estado de Veracruz, Antonio LOPEZ DE SANTA ANNA proclam¢ el Plan
de Veracruz en su calidad de jefe militar y politico de dicho estado. En el Plan se desconocia
a Agustin de ITURBIDE como Emperador de México, uniéndose a SANTA ANNA los
Generales Vicente GUERRERO, Nicolas BRAVO y José¢ Antonio ECHAVARRI. Este fue
el comienzo del fin del imperio de Iturbide, ya que a partir del acuerdo México se dividio en

provincias o estados independientes (SDN, 2021).

Finalmente, ITURBIDE se vio obligado a abdicar, dando paso a un periodo de transicion
politica donde el Poder del Estado Mexicano fue depositado en un triunvirato compuesto por
Guadalupe VICTORIA, Nicolds BRAVO y Celestino NEGRETE, cuya vigencia se mantuvo
del 31 de marzo de 1823 al 10 de diciembre de 1824.

El imperio nacid débil. Era muy complejo construir una nacion con una sociedad fragmentada
e inmersa en una crisis hacendaria, pero sobre todo era insostenible continuar con un gobierno
de corte monarquico y despotico ante el clamor y rechazo social. Habria que recordar que los
ideales de la lucha de independencia precisamente eran acabar por un lado con el yugo de la
Corona Espafiola, pero también la exigencia de libertades y participacion de la sociedad en

la toma de decisiones, cuestiones que el Imperio de ITURBIDE no ofrecia.
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3.2.1 La primer constitucion mexicana

La primera Constitucion Politica del México Independiente, del afio 1824, utiliz6 como
modelo de inspiracion las constituciones de los Estados Unidos de Norteamérica, la
Constitucion de Cadiz y documentos de la Revolucion Francesa para formar la nueva nacién
mexicana. Establecid asi por primera vez en México la division de poderes clésica que se
dividi6 en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, donde el Poder Legislativo seria bicameral,
integrado por una Camara de Diputados y una Camara de Senadores. Ademas, se instaur6 la

Republica de caracter Federal, copiando el modelo norteamericano (Zoraida Vazquez, 2017).

Alexis de TOCQUEVILLE afirmaba que la diferencia esencial entre el federalismo
norteamericano y el mexicano radica en que el federalismo estadounidense gobernaba
individuos, mientras que el federalismo propuesto por la primera Constitucion de México

gobernaba estados (Zoraida Vazquez, 2017, pag. 79).%*

Sin embargo, en un principio, la continuidad y consolidacion de un Servicio Civil de la
Administracion Publica en el México Independiente no fue un tema prioritario y atendido.
La discusion y atencion se concentro mas en el modelo de pais que se iba conformando poco
apoco, es decir, el debate entre las posturas histéricas del México independiente: federalistas
vs. centralistas, liberales vs. conservadores y revolucionarios vs. reaccionarios. Estas luchas
ideolégicas no dejaron avanzar mucho e incluso se retrocedid6 en materia de
profesionalizacién de los Servidores Publicos. Podriamos decir que una de las contribuciones
del primer modelo federalista en México fue mantener unido el territorio y asegurar que el

estado de Chiapas se incorporara como parte de la Reptiblica Mexicana.

La Constitucién le otorgo atribuciones al presidente para nombrar a los empleados del
ejército, armada y milicia en general, asi como los pertenecientes a las oficinas del gobierno
federal, jefes de oficinas generales de hacienda, comisarias generales y diplomaticos.

También le otorg6 la posibilidad de suspender laboralmente a los empleados hasta por tres

24 Alexis de Tocqueville, La democracia en América, FCE, México, 1956; citado por: Zoraida Vazquez, J.,
(2017). Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824:. En: México y sus constituciones.
Meéxico: Fondo de Cultura Econémica, p. 79.
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meses y descontar la mitad del sueldo por el mismo tiempo a quienes sean infractores de sus
ordenes y decretos, y la facultad de realizar nombramientos o remociones en forma libre de

los secretarios de despacho.

El desafio era grande. Primero conciliar y quizas desarticular el aparato centralista de la
colonia heredado, después implementar un nuevo modelo de gobierno federalista con
contrapesos entre los poderes. Y aunque se implement6é en la Constitucion un modelo
federalista, por muchos afios continu6 el debate sobre el federalismo y el centralismo, siendo

una época de encuentros y desencuentros.

En opinién de Omar GUERRERO (2010) todo esto se propicid “en el tiempo cuando paises
mas antiguos contaban con arraigadas Constituciones y se dedicaban al desarrollo de
administraciones igualmente afiosas, pero intensamente innovadoras al calor de las energias

desatadas por la Revolucion francesa” (Guerrero, 2010, pag. 28).

Con lo anterior, queda claro que los nombramientos y suspensiones del gobierno federal se
encontraban a cargo del presidente, mientras que el Congreso emitia disposiciones sobre la
organizacion y operaciones gubernamentales. De estas disposiciones, destaco el hecho de
que se establecido que las obligaciones de los ministros que ocuparian las recién creadas
Secretarias de Estado antes mencionadas tenian la obligacion de proponer para las vacantes
de oficiales de sus dependencias a personas cuya aptitud e idoneidad destaquen por encima
de la antigliedad que pudieran tener ellos u otras personas. Es decir, “destacar la aptitud e

idoneidad por encima de la antigiiedad”.

El gran reto de la nacion mexicana era lograr la unificacion politica y administrativa y la
Constitucion representd en primera instancia la oportunidad idonea de representar igualdad
en leyes y derechos para todos los ciudadanos, a la par de dar uniformidad en los procesos
administrativos, acabando con ello con el desorden que se venia gestando ante la
inestabilidad del pais producto de guerras y disputas ideologicas entre federalistas y
centralistas, posiciones de expresion y creencias politico-juridicas en un proceso de

formacion de una nacion alejada ya de la idea de una monarquia o imperio mexicano.
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Esta lucha ideoldgica trascendio al terreno de la configuracion de la administracion, donde
se reflejan dos tendencias para conducir la politica econémica del pais. Por una parte, quienes
pugnaban por un Estado de caricter proteccionista y garantista y, por otro lado, los que
defendian la idea del libre cambio. Esto imposibilité la continuidad de planes de gobierno,
asi como la continuidad y estabilidad en una estructura orgénica de las unidades

administrativas (Rives Sanchez, 2015).

Los rasgos distintivos de aquella sociedad eran la gran influencia que sostenia la iglesia
catolica a través de la sumision a los parrocos y preceptos de la iglesia, ademas del
pronunciado analfabetismo y sesgo en la distribucion de la riqueza. También se destacaba la
falta de involucramiento en los asuntos publicos y la indiferencia en la lucha politica que se
centraba entre estas dos corrientes de pensamiento (centralistas vs. federalistas). Por un lado,
poco entendian y, por otro, sus preocupaciones mas apremiantes eran como subsistir en el

dia a dia en un pais con grandes carencias y desigualdades econémicas y sociales.

RAMOS ARIZPE, en su calidad de diputado representante de las Provincias Internas de
Oriente en las Cortes de Cadiz, fue un ferviente promotor de la descentralizacion. Propuso y
defendid, entre otras cuestiones, otorgar mayor autonomia politica, administrativa y
econdmica a las provincias (estados), asi como la creacion de cabildos en ellas (congresos
estatales). Estas caracteristicas son propias de una descentralizacion administrativa y en
defensa de un federalismo. Para ARIZPE, este planteamiento era la solucidn a los males que
vivia el pais. El cual fue recogido y discutido por el congreso constituyente que, a la postre,
aprobaria la Constitucion de 1824. Asi, se reconocio la autonomia de los estados en cuanto a
su gobierno y administracion interna de su territorio, cediendo ciertas prerrogativas a un

gobierno federal y comprometiéndose a sostener la union de la Republica Federal Mexicana.

Los problemas de administracion, manejo de recursos, organizacion y asuntos hacendarios
también formaron parte de los debates y medidas administrativas implementadas para tratar
de solucionar los conflictos. En esta etapa del México naciente y su independencia de Espafia,
se produjo una ruptura con las instituciones coloniales (viejo régimen) y se conformé una

nueva estructura administrativa que poco se parecia al sistema colonial que sustituia. Por
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ejemplo, se conformo un sistema legislativo donde antes no lo habia, es decir, se le dio voz
y voto a quienes antes no lo tenian. A diferencia de la etapa del Imperio de Iturbide, que si
bien fue corta y fugaz, tras haber abdicado, se le dio acceso a sectores de la poblacion a
participar en las instituciones, naciendo instituciones republicanas sin precedente alguno

(Sanchez Gonzalez, 2009)*.

Tras la promulgacion de la Constitucion de 1824 y posteriormente las constituciones
estatales, se fortalecio y consolido6 al Poder Legislativo como poder supremo por encima del

propio Poder Ejecutivo.

3.2.2. La iglesia catolica y las universidades

El rol que tuvo la Iglesia Catolica en esta época fue preponderante, pues tenia una gran
influencia politica y econdmica que le otorgaba la Constitucion. Esta so6lo permitia profesar
la fe catdlica y prohibia cualquier otro dogma o creencia, tal como lo establecia la

Constitucion de 1824:

“Articulo 3.- La religion de la nacion mexicana es y serd perpetuamente la
catolica, apostdlica, romana. La nacion la protege por leyes sabias y justas, y
prohibe el ejercicio de cualquier otra.” (Constitucion Federal de los Estados

Unidos Mexicanos, 1824).

La Iglesia Catodlica gozaba del apoyo de la mayor parte de la sociedad, principalmente
criollos, mestizos y espafioles que emigraron y se asentaron en el territorio de la Nueva
Espafia. Sirvi6 como semillero de servidores publicos, debido a que tuvo un papel
preponderante en la formacion profesional en sus colegios mayores, universidades y
seminarios. Por nombrar algunos, tenemos: 1) Real y Pontificia Universidad de México
fundada en 1551, que a la postre se transformo en lo que hoy conocemos como la Universidad
Nacional Autonoma de México “UNAM?”; 2) Real y Pontificia Universidad de Mérida
fundada en 1624 y posteriormente refundada como Universidad Autonoma de Yucatan; y 3)

Real y Pontificia Universidad de Guadalajara fundada en 1792 y renombrada en 1824 como

Péagina 64 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

Universidad de Guadalajara, y que hoy se le conoce como la Benemérita Universidad de

Guadalajara.

3.2.3. Santa Anna

Antonio LOPEZ DE SANTA ANNA, quien salté desde la milicia a la politica, primero
siendo gobernador del Estado de Yucatan (1824-1825) y después gobernador del Estado de
Veracruz (1829), siguié escalando hasta ocupar la Presidencia de la Republica en seis
ocasiones: 1) 1833; 2) 1834-1835; 3) 1839; 4) 1841-1842; 5) 1844; y 6) 1847. Por lo que es

considerado como un gobierno dictatorial.

Durante la gestion de SANTA ANNA al frente de la Republica, cred un cuarto poder
adicional al Legislativo, Ejecutivo y Judicial, al cual nombré el “Supremo Poder
Conservador”. Utilizo este cuarto poder para controlar y dominar al Poder Legislativo. Entre
el periodo de 1840 a 1855, la pugna entre federalistas y centralistas se agudizo, siendo el
Gobierno de SANTA ANNA de caracteristicas centralistas, ya que buscaba control para

poder continuar en el poder.

El 1° de abril de 1832, SANTA ANNA y Valentin GOMEZ FARIAS fueron electos como
presidente y vicepresidente de la Republica respectivamente. Sin embargo, GOMEZ
FARIAS se hizo cargo del Poder Ejecutivo gran parte del mandato, emprendiendo una serie
de reformas mientras SANTA ANNA se refugiaba en su hacienda. Dichas reformas al
principio fueron moderadas pero con el paso del tiempo afectaron intereses que incomodaron
a sectores de la poblacion como la Iglesia. Esto causo gran inquietud en la sociedad debido

al uso de la violencia, abriendo con ello la posibilidad de organizar al poder publico en forma

diferente (Sordo Cedeno, 2017, pag. 97).

SANTA ANNA decidio regresar a la capital y encontr6 los animos muy exaltados, producto
de las reformas impulsadas por GOMEZ FARIAS. Comenz6 una disputa entre ambos y
obligo a GOMEZ FARIAS a renunciar a la vicepresidencia de la Republica. SANTA ANNA

ademas cerr6 el Congreso y realizd elecciones para elegir a un nuevo congreso constituyente,
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con la intencidn de crear una nueva Constitucion, a la cual se le conoce como la Constitucion
de las Siete Leyes. Dicho nombre se debe a la forma en la cual se fueron presentando las

reformas en forma de leyes y que en total fueron siete.

El 23 de octubre de 1835, el Congreso aprobd las bases de la reorganizacidon nacional
mexicana, documento que ponia fin al sistema federal y establecia un sistema centralista
provisional de Gobierno mientras se redactaba la nueva Constitucion (Sordo Cedefio, 2017,

pags. 108-109).

En esta nueva Constitucion, se establecié el “Supremo Poder Conservador” integrado por
cinco miembros, de los cuales se renovaria uno cada dos afios. Sus facultades mas
importantes eran la declaracion de nulidad de ley o decreto contrarios a la Constitucion, una
especie de tribunal constitucional pero elevado a categoria y rango de los otros poderes de la
unidon. Asimismo, se encargaba de declarar la nulidad del Poder Ejecutivo a peticion del
Poder Legislativo o de la Suprema Corte, cuando se cometieran actos contrarios a la
Constitucion a peticion de los otros dos poderes. En pocas palabras, su funcion era la de

controlar y supervisar la actuacion de los otros tres poderes.

Asimismo, en el texto de la Constitucion de corte centralista, la organizacion interior del pais
estaria a cargo de departamentos, quienes tendrian al frente de ellos a gobernadores con una
duracién en el cargo de ocho afios, con la posibilidad de reelecciéon en el cargo. Su
nombramiento recaia en el presidente de la Republica a propuesta de las juntas
departamentales y con sujecion al gobierno general (presidente de la Republica). Se facultaba
a los gobernadores para nombrar a prefectos, subprefectos del departamento y empleados del
departamento o suspenderlos hasta por tres meses, y privarlos de la mitad del sueldo por el
mismo tiempo.?* Por otra parte, el nombramiento de jefes y empleados de la Contaduria
Mayor eran facultad de los Diputados, asi como ratificar los nombramientos que hiciera el

gobierno para primeros jefes de la Hacienda.

25 Para mayores detalles, véase la Ley sexta de la Constitucion de 1836 conocida como de las siete leyes.
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La Constitucion de las Siete Leyes establecio, en forma muy general, las facultades de
nombrar o remover a diferentes empleados publicos. Sin embargo, no fijé ningln tipo de
requisito en lo relativo a la formacion profesional o experiencia para ocupar dichos cargos,
solo establecio requisitos de edad en algunos casos como el de los gobernadores o de
nacionalidad. Dejando con ello al libre albedrio del presidente la valoracion sobre perfiles
para ocupar los diferentes cargos al frente de la administracion. Siendo la unica exigencia en
términos de formacion profesional (ser abogados de profesion) la del poder judicial, puesto

que es el unico caso donde se les exigia algtn tipo de formacion profesional.

Con lo anterior, podemos concluir que el Servicio de Carrera durante esta etapa de la
administraciéon en México no tuvo su mejor €poca. Inclusive, en esta etapa se encontrd un
desorden significativo de caracter administrativo al existir un malestar ya cronico en la

situacion financiera del pais.

En aquella época, Lucas ALAMAN realizé un estudio en 1838 al cual titulo: Examen de la
Organizacion General de la Administracion Publica, y del cual se obtuvieron las siguientes
conclusiones: “que los gobiernos, mas que gobernar, no han podido pensar mas que en su
mal segura existencia” (Rives Sanchez, 2015, pags. 79-80), pues las reformas
administrativas emprendidas en esta época habian tenido diferentes tipos de efectos, tales
como: a) irregularidades administrativas en diferentes areas; b) desorden administrativo en
la hacienda que propiciaba escasez de recursos; c) al Ministerio del Interior se le considero
como el medio necesario para llevar a la practica medidas en los otros ministerios, siendo
indispensable tener un buen funcionamiento de estas para poner la muestra a las demas; y d)
se propuso la reorganizacion municipal, otorgandoles recursos para su operacion y

capacitandoles sobre sus funciones y atribuciones (Rives Sanchez, 2015, pag. 80).

El diagnostico realizado por Lucas ALAMAN sirve para darnos una idea de los problemas a
los que se enfrentaba la administracion del gobierno durante el mandato de SANTA ANNA,
el cual se encontraba en un completo desorden y caos en los diferentes ramos, con reformas

y medidas arbitrarias que no beneficiaron al interés publico. Ademas, habria que sumarle lo
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que México sufri6é bajo su mandato, pues recordemos que cedid poco mas de la mitad del

territorio del pais a los Estados Unidos de América (Rives Sanchez, 2015).

Previo a la etapa conocida en México como Reformista, se establecié que cada uno de los
Ministerios (secretarias) tendria que elaborar una especie de manual de organizacion interna
y/o reglamento interno, al cual se le denomind “lineamientos para el desarrollo de sus
funciones y del personal” relativo a cada una de las instituciones publicas. No existian
ascensos debido a practicas del sistema de botin. Al cambio de gobiernos, desde aquellos
afos se comenzo con practicas clientelares y el uso de los cargos en el gobierno ya sea para
venderse al mejor postor o bien como botin. Teniendo un nulo avance en términos de

profesionalizacion de los servidores publicos (Cruz Villalobos, 2009, pags. 118-119).
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3.3. Etapa Reformista (1858-1876)

Después de la salida de SANTA ANNA del poder, se emprendieron una serie de reformas
impulsadas por liberales, que sirvieron para consolidar al Estado Mexicano. Entre las mas
simbolicas se encuentra la independencia de la iglesia y el estado, publicandose la Ley de
Nacionalizacion de los Bienes Eclesiasticos en 1859, mediante la cual todos los bienes del
clero pasaron a ser bienes de la naciéon. Ademas, el registro civil, hospitales publicos y
panteones, antes administrados por la iglesia, pasaron a formar parte de la administracion, lo

cual repercuti6 en la ampliacion significativa de estructuras del Estado.

Una vez terminada la lucha entre centralistas y federalistas, donde esta disputa trajo como
consecuencia la creacion de instituciones y luego su derogacion, es decir, poca estabilidad
institucional al comienzo. Y ya con Benito JUAREZ GARCIA en la presidencia de la
republica, la administracion incrementé el nimero de empleados y el presidente JUAREZ
estableci6 medianamente orden y racionalidad en la funcién publica. Se le atribuye el
comienzo de la reestructuracion de la administracion que se encontraba deteriorada en

aquella época (Ledezma Rojas, 1980).

Después de la presidencia de JUAREZ GARCIA y a efecto de darle continuidad al
movimiento liberal en el pais, siguieron las reformas y se incorporaron a la Constitucion las
Leyes de Reforma. El servicio publico pasé a una etapa de desarrollo propiciado por la

estabilidad politica que vivia el pais, teniendo con ello un fortalecimiento en las instituciones.

E1 05 de febrero de 1857 se aprobo una nueva Constitucion Politica, dejando atras un periodo
de incertidumbre, luchas y pugnas constantes entre centralistas y liberales. Se establecio que
la Administracion estaria conformada por Secretarias y que cada una de ellas tendria las
atribuciones que la Ley le indicara. Con lo cual, se inici6 la existencia de organizaciones

publicas encargadas de la prestacion de los servicios publicos (Cruz Villalobos, 2009).

Al comienzo, la administracion se caracterizd por ser centralizada y organizada en forma

jerarquica piramidalmente, donde a la cabeza de la pirdmide existia un 6rgano supremo de la
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administracion que tenia la potestad de designar o nombrar, mandar, organizar, supervisar y

r€mover.

Al igual que las anteriores constituciones que precedieron a la de 1857, se otorgaron
facultades al presidente para nombrar y remover libremente a secretarios de despacho y
empleados de la unidén, ministros y diplomaticos con aprobacion del congreso. El presidente

tenia la facultad de nombrar a oficiales superiores del ejército y armada nacional.?¢

En esta Constitucion, no se plasmé directamente el nimero y nombre de Secretarias que
ayudarian al presidente en el despacho de los negocios de orden administrativo de la
federacion. Lo que si se establecid fue que existiria el nimero de secretarias que la ley
establezca. Fue hasta el 23 de febrero de 1861, a través de un decreto, donde se distribuyo la
administracion en seis Secretarias de Estado. Posteriormente, la dificil situacion derivada de
la crisis principalmente econdmica en el pais, orilldo a realizar ajustes en su estructura
orgdnica y administrativa, reduciendo las seis secretarias antes descritas, a solo cuatro,
conservando sélo las de: 1) Relaciones Exteriores y Gobernacion, 2) Justicia, Fomento e

Instruccion Publica, 3) Hacienda y Crédito Publico, y 4) Guerra y Marina.

Por otra parte, en el texto constitucional de 1857 se agregd un titulo dedicado a la
responsabilidad de los funcionarios publicos, cuestion novedosa, ya que ninguna de las
constituciones predecesoras (1824 y 1836) habia profundizado y dedicado dentro de la ley
fundamental un titulo especial para hablar sobre las responsabilidades de los funcionarios
publicos. Es decir, se establecid que los diputados, integrantes de la Suprema Corte de
Justicia, secretarios y secretarios del despacho, asi como los gobernadores de los estados son
responsables y pueden ser sancionados por cometer delitos del orden comun durante el
ejercicio de su encargo. En el caso del presidente, s6lo podra acusarsele por delitos de traicion
a la patria y violacion expresa de la Constitucidn, asi como ataques a la libertad electoral, es
decir, impedir deliberadamente que se lleven a cabo elecciones, asi como delitos graves del

orden comun.

26 Para mayores detalles, véase el articulo 72 de la Constitucién Politica de la Republica Mexicana promulgada
en 1857.

Péagina 70 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

3.4. Etapa Porfirista (1877-1911)

Porfirio DIAZ, entre 1871 y 1876, inicié insurrecciones armadas contra el gobierno
utilizando como causa de lucha la no reeleccion del presidente de la republica. Sin embargo,
a la postre se contradijo pues, una vez que logré ser presidente, se perpetrd en el poder y
ejercio el cargo desde el 28 de noviembre de 1879 al 25 de mayo de 1911, dejando la
presidencia de la republica después de renunciar e irse al exilio. Dur¢ treinta y cuatro afios
con cinco meses en la presidencia, por ello, los libros de historia lo juzgan como una

dictadura, a la cual se le reconoce como la etapa porfirista.

Su gestion se caracterizo en un comienzo por utilizar poco la politica y dar mas énfasis a la
administracion, asi como un gran desprecio por los derechos humanos, la democracia y, por

consecuencia, el desprecio a la lucha por la no reeleccion, pues se reeligiod en siete ocasiones.

Durante su mandato la administracion publica federal la estructurd basandose en seis
secretarias, sin embargo, en 1895 y 1905 respectivamente incorpor6d dos nuevas secretarias:
1) Relaciones Exteriores; 2) Gobernacion; 3) Justicia; 4) Fomento; 5) Guerra y Marina; 6)
Hacienda; 7) Comunicaciones y Obras Publicas; y 8) Instruccion Publica y Bellas Artes

(Fernandez Ruiz, 2010).

Durante el Porfiriato, el Estado mexicano tuvo una politica entreguista para con industrias
extranjeras. Con el pretexto de la modernizacidon, concedi6 permisos de explotacion de
mineria a empresas extranjeras mediante la expedicion del Codigo de Mineria en 1884. El
crecimiento economico en el pais en aquella época aument6 considerablemente y hubo una
demanda importante de trabajadores en diferentes sectores econdmicos. Ante ello, la
respuesta gubernamental a dicho fendémeno fue incrementar el aparato gubernamental
contratando a mas empleados publicos. La estructura de la administracién publica crecio
hasta llegar a 1,200 entidades en 1892, requiriendo un incremento considerable en el

presupuesto para su funcionamiento (Cruz Villalobos, 2009, pag. 29).

Siguiendo con esa linea, el aparato gubernamental crecid principalmente entre 1876 y 1910,

y de acuerdo con HANSEN (1980): “...se estima que la nomina aumento un 90% y que el
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16% de la poblacion letrada, educada o formada de México trabajaba para el aparato
gubernamental distribuido entre sus tres ordenes de gobierno: federal, estatal y municipal”

(Hansen, 1980).

DIAZ conté con valiosas aportaciones de colaboradores que formaban parte de su equipo,
los cuales se preocuparon por mejorar el funcionamiento de la funcion publica. Como
consecuencia, se crearon manuales dirigidos a gobernadores y jefes politicos en los cuales se
establecian disposiciones tendientes a facilitar el despacho de los asuntos inherentes a sus
responsabilidades. Destacaban cualidades que debian poseer, tales como afabilidad y

honradez, asi como la resolucion y reparacion de quejas.

De estos manuales podemos destacar el titulado Guia Practica del Empleado de la Republica
Mexicana, cuya autoria se le atribuye a DIAZ RUGAMA. En él se establecia que las oficinas
de gobierno se convertirian en planteles de instruccion, es decir, una especie de escuela y
practicas profesionales de gobierno. Esto era a consecuencia de la pobre formacion e
instruccion de los servidores publicos y para cubrir tal deficiencia era necesario que los
aspirantes y los ya servidores publicos tuvieran conocimientos sobre leyes mexicanas,

geografia, historia, economia y organizacion del gobierno (Rives Sanchez, 2015, pag. 170).

El gobierno de Porfirio DIAZ estuvo asesorado por un equipo de especialistas conformado
por intelectuales de la época a quienes se les conocid como “los cientificos”. Estos tuvieron
gran influencia en las actividades, programas y proyectos impulsados por el gobierno. Como
consecuencia y en lo relativo a la administracion del personal, los cientificos propusieron y
convencieron al gobierno de DIAZ de establecer la carrera de empleados, la cual se instald
en la Escuela de Contaduria y Administracion donde ingresaban a estudiar quienes aspiraban

a ingresar al servicio publico (Ledezma Rojas, 1980).

Lo cierto es que casi todo quedo en buenas intenciones, puesto que, a pesar de la creacion de
la carrera de empleados publicos, los cargos publicos, principalmente los de mayor
responsabilidad y que se encontraban en la cima organizacional, se vendian al mejor postor.

Esto dejaba de lado el esfuerzo de muchos por formarse y prepararse para el servicio publico.
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Sin embargo, los esfuerzos por profesionalizar a los empleados publicos sirvieron para
establecer las bases para que, en un futuro, quienes quisieran ocupar cargos publicos tuviesen
que formarse, independientemente de si compraban o no el cargo. Esto posibilitd una serie
de acciones para dejar las bases de un sistema racional de seleccion de personal, tales como:
a) El establecimiento de reglas para la seleccion de personal; b) La creacion del catdlogo de
clasificacion de puestos; c¢) El adiestramiento y capacitacion de los empleados publicos; d)
La incorporacién de ascensos y promociones de los empleados publicos; e) La creacion y
operacion de sindicatos de empleados publicos; y f) La implementacion de un sistema de

pension y jubilacion.

Porfirio DIAZ estructuré poco a poco, concentrando y centralizando el poder en su persona
y gobierno, una estructura jerarquica de poder que, estando ¢l al frente del poder ejecutivo,
por debajo se hallaban el Poder Legislativo y el Judicial, asi como los 27 gobernadores
estatales. Estos tenian el apoyo de jefes politicos y regidores de los municipios de los estados.
Los gobernadores eran impuestos por Porfirio, exigiéndoles a cambio lealtad hacia su
gobierno y persona, lo cual favorecidé en gran medida la concentracién y centralismo del
poder politico y administrativo (Rives Sanchez, 2015). Esto le permitié a DIAZ control del
territorio, cierta estabilidad y tranquilidad en la nacion. Repartio y definid el poder local y
regional, conservando para si el poder federal. Por ello logrd durar en el poder por mas de

tres décadas.

Durante el gobierno de Porfirio hubo un auge y crecimiento econdémico. Pasé del consumo
interno y estancamiento a la exportacion de productos primarios, acelerando con ello la
expansion del capital. Una de las preocupaciones de DIAZ era crear un sistema politico-

administrativo que le permitiera control y obediencia en todo el territorio nacional.

Durante este periodo, el gobierno federal tuvo un crecimiento importante de la estructura
institucional, asi como la especializacion y diversificacion, como consecuencia de una
estabilidad politica, social y econdmica en el pais (Sanchez Gonzalez, 2009, pag. 80)*. Esto

permiti6 el desarrollo técnico y organizativo de la administraciéon mexicana. Incluso, por
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primera vez se realizaron estudios sobre la racionalidad de la accion gubernamental. Sin duda

alguna, fue una etapa importante en cuanto al desarrollo del servicio ptblico en México.

Porfirio DIAZ desarrollé una administracién de los asuntos publicos basada en la expedicion
de leyes y reglamentos coercitivos con aplicacion en todo el pais. Con ello, socavo decisiones
locales de gobernadores y alcaldes. Removié a funcionarios publicos para nombrar a
caudillos militares y transformarlos en empleados publicos, a quienes doté de funciones,
atribuciones y ciertos privilegios a cambio de la sujecion a las leyes y reglamentos, asi como
lealtad a su gobierno. Lo anterior propicid la pacificacion de grupos opositores y tuvo como
consecuencia un largo periodo de estabilidad en la administracion, lo que contribuy6 en gran

medida a lograr un crecimiento importante en la economia.
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3.5. Etapa Revolucionaria (1910-1932)

En México, surgio un estallido social que propici6 el inicio de una revolucion. El pueblo se
levant6 en armas después de un gobierno centralista, antidemocratico, despotico y opresor
de los derechos humanos y sociales como lo fue el gobierno de Porfirio DIAZ, quien, como
ya mencionamos, durd en su cargo como presidente mas de tres décadas. La revolucioén
enarbol6 reclamos de caracter politico como: “sufragio efectivo, no reeleccion” y culmind

con demandas sociales como: “tierra y libertad” o “la tierra es de quien la trabaja”.

En términos politicos, prevalecia un régimen autoritario, dominado verticalmente por Diaz y
colaboradores suyos, con ramificaciones regionales y locales a través de los gobernadores y
jefes politicos. La libertad y la democracia fueron desplazadas por objetivos mas concretos
como el orden y el progreso (Garciadiego, 2011). En este periodo inicial (1910 a 1917), a las
instituciones creadas por Porfirio DIAZ se les dio continuidad debido a que no era posible
desaparecer de un dia para otro una estructura administrativa que garantizaba control hacia

la sociedad.

En este periodo, la administracion se esforzo por consolidar tanto el desarrollo, como el
crecimiento econdmico, lo cual le permitié que el Estado se expandiera como brazo ejecutor
para impulsar la economia en las diferentes partes del pais (Cruz Villalobos, 2009, pag. 29).
Ademas, podriamos decir que tuvo como rasgo distintivo la desorganizacion y falta de
capacidad por parte de las clases sociales y partidos politicos para controlar el poder, es decir

imperaba la desorganizacion politica y social.

Surgi6 entonces una nueva clase politica dominante, conformada por la “Elite
revolucionaria”, la cual se conformo con la proteccion y al amparo de los caudillos de la
revolucién: Alvaro OBREGON vy Plutarco Elias CALLES (1920-1935). Algunos autores
hacen referencia a esta ¢élite como la “burguesia de origen revolucionaria”, la cual se alejaba

de las bases populares del movimiento revolucionario (Tobler, 1984, pags. 213-214).

Entonces, la clase acomodada y favorecida econdmicamente no cre6 o control6 a un Estado,

sino que el Estado conformé su propia burguesia. La burocracia posrevolucionaria se nutria
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principalmente de lo que se le conoci6 como la “familia revolucionaria”. Para ingresar a
puestos de la administracion era necesario provenir de alguno de los grupos politicos y el
ingreso al servicio publico se facilitaba si se era parte de la familia revolucionaria, entendida
como una relacion de lazos familiares o de amistad cercana con quienes habian participado
en la lucha armada y en su posterior etapa de construccion del México posrevolucionario

sobre los ideales de igualdad y justicia social (Pardo, 1995).

En cuanto al funcionamiento del gobierno y las instituciones, se mantuvieron hasta que
Victoriano HUERTA, presidente entre 1913-1915, a través de un decreto reformo la
administracion federal estableciendo que los asuntos del gobierno serian despachados y
atendidos por nueve secretarias, siendo las siguientes: 1) Secretaria de Relaciones Exteriores;
2) Secretaria de Gobernacion; 3) Secretaria de Justicia; 4) Secretaria de Instruccion Publica
y Bellas Artes; 5) Secretaria de Industria y Comercio; Secretaria de Agricultura y
Colonizacion; 6) Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas; 7) Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico; y 8) Secretaria de Guerra y Marina. (Rives Sanchez, 2015, pag. 209).

Al modificar la estructura de la administracion, HUERTA buscaba atender las necesidades y
demandas sociales, a la par de buscar la paz social después de una revolucion. Sin embargo,
los problemas y pugnas sociales continuaron, principalmente entre grupos aglutinados en
apoyo a lideres y caudillos, tales como VILLA, OBREGON y ZAPATA, que continuaron

con revueltas y conflictos sociales en contra del gobierno del presidente HUERTA.

HUERTA terminé por renunciar y Venustiano CARRANZA, otro general militar, tom¢ las
riendas del pais. Estableci6 practicamente la misma estructura de la administracion que en su
momento tenia Porfirio DIAZ. De acuerdo con el decreto del 13 de diciembre de 1913,
Carranza establecio un total de ocho secretarias, siendo estas: 1) Secretaria de Relaciones
Exteriores; 2) Secretaria de Gobernacion; 3) Secretaria de Justicia; 4) Secretaria de Hacienda,
Crédito Publico y Comercio; 5) Secretaria de Guerra y Marina; 6) Secretaria de Instruccion
Publica y Bellas Artes; 7) Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas; y 8)Secretaria de

Fomento.
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A diferencia de la administracion que pretendia implementar Victoriano HUERTA, el
General CARRANZA suprimidé las Secretarias de Industria y Comercio, Secretaria de
Agricultura y Colonizacion, y cre6 la Secretaria de Fomento. El pais pasé de ser dominado
por una oligarquia a ser dominado por una clase media que triunfé luego de conciliar con los
mandos militares y politicos durante la revolucidon. Con ello, el pais fue totalmente distinto
hacia 1920, pasando los principales poderes a otro grupo en el poder. La clase media, a fin
de obtener la victoria en la revolucion, tuvo que pactar con grupos populares, tales como
campesinos u obreros, reconociéndose la importancia histérica en la sociedad, algo inédito
en ese entonces ¢ imposible de pensar una década atras. La etapa posrevolucionaria se
caracterizd por la incertidumbre, el desorden, destruccion y desorganizacidon social,
administrativa y de gobierno. Desaparecio la bonanza econdémica que se vivid durante la

etapa de Porfirio DIAZ.

3.5.1. La Constitucion de 1917

En 1917 se promulgd una nueva Constitucion Politica, misma que fue reconocida en su época
por ser la primera Constitucion social, en la cual se incluyeron derechos sociales (trabajo,
educacion y regularizacion de la tenencia de la tierra) que sirvié como ejemplo, modelo o de
inspiracion para otras constituciones en el mundo de aquella época (Fix-Zamudio, Héctor;
Ferrer Mac-Gregor, Eduardo;, 2017). La Constitucion promulgada el 5 de febrero de 1917
“sigue vigente en México” a la fecha y cuenta con poco mas de 105 afios de existencia y
vigencia. Sin embargo, poco subsiste de aquel texto original de 1917, pues ha sufrido mas de

setecientas reformas a lo largo de sus 105 afos de vida.

Sin embargo, para su época fue un texto constitucional de vanguardia, en el cual se crearon
instituciones tendientes a satisfacer las demandas sociales del movimiento revolucionario en
materia agraria, educacion, laboral y de salud. La nueva Constitucion no previd la proteccion
juridica de los trabajadores del Estado o servidores publicos. Al principio, la Constitucion
solo se concentrd en la proteccion de los trabajadores del sector privado. Sin embargo, dejo

aun lado los derechos de los trabajadores del Estado. Por ello, en forma posterior se incluy6
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en el articulo 123 el apartado B, donde se regulan las relaciones laborales de los servidores

publicos.

En 1922, fue creada la Confederacion Nacional de la Administracion Publica (CNAP) con el
propoésito de aglutinar a los servidores publicos del pais. Esta organizacion luché por la
creacion e implementacion de un seguro social para los trabajadores del Estado, previniendo
emergencias de trabajo, jubilacion y cesantia. Ademas, abogé por la creacion de una carrera

administrativa mediante una ley de servicio civil (Cruz Villalobos, 2009, pag. 135).

La burocracia crecié nuevamente en forma significativa debido a que el gobierno se vio
obligado a contratar mas personal para atender las demandas sociales de servicios publicos.
Fue una etapa de expansion de la administracion, mayor estructura y mejores sueldos. El
gobierno imprimio un sello paternalista, proteccionista o garantista para con su pueblo y ello

implicd un crecimiento del aparato gubernamental.

Tabla No. 2
Evolucion de las organizaciones de Servidores Publicos
Ao Contenido Antecedente
Confederacion Nacional de Administracion

1922 Ley que crea la Carrera Administrativa Pablica (CNAP),

Sistema de Seguridad Social, creado mediante
decreto presidencial.

1925 Ley de Pensiones Civiles de retiro

1934 Acuerdo sobre organizacion y Decreto Presidencial, con vigencia del 12 de
funcionamiento de la ley del servicio civil. abril al 30 de noviembre de 1934.

1934 Union Ger.leral de Trabajadores de Materiales Sindicatos de Trabajadores.
de Guerra;

1936  Alianza de los Trabajadores del Estado. Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Confederacion Regional Obrera Mexicana

1936 Confederacion de Trabajadores de México (CROM)

Federacion Nacional de Trabajadores del
Estado.

Federacion de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado.

1937 Sindicatos de Trabajadores.

1938 Sindicatos de Trabajadores.

Acuerdo presidencial para formular y llevar a
1943 Comision Intersecretarial cabo un plan coordinado de mejoramientos de la
organizacion publica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de: El Servicio Profesional de Carrera y los cambios en la Gestion Publica de

México. México, de Omar Cruz Villalobos.
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A manera de recuento, la Tabla No. 2 muestra la evolucion de las organizaciones de
Servidores Publicos producto de la creacion de normatividad aprobada con la finalidad de
regular y reglamentar la actividad y funcionamiento, asi como formas de organizarse de los
trabajadores del Estado. Ademas, se buscod asegurar las prestaciones que iban logrando
producto de la lucha para que sus derechos fueran reconocidos y respetados por el Estado.
Fue asi como se crearon diferentes ordenamientos juridicos en beneficio y proteccion de los

servidores publicos.
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3.6. Etapa contemporanea (1932 — 1979)

En esta etapa prevalece un partido dominante o un partido de gobierno, donde para poder
contender a la presidencia de la reptiblica habia que formar parte de la familia revolucionaria.
Es decir, ser integrante de un grupo politico que se ostentaba como heredero de los ideales
de la revolucion de 1910. Lo mismo ocurria para el caso de quienes trabajaban en la
administracion. Poco importaba la formacion profesional o la carrera como servidor publico.
Si no pertenecias al partido del gobierno, era poco probable que pudieras ingresar como
servidor publico en la administracion federal y en gran parte de los gobiernos estatales. Se
consideraba requisito sine qua non el militar o ser miembro del Partido de la Revolucién

Mexicana (PRM) 1938-1946 para formar parte del gobierno.

Cabe aclarar que el PRM a la postre se convirtio en el Partido Nacional Revolucionario
(PNR) 1929-1938, pero esto representd s6lo un cambio de nombre, mas no asi de practicas
comunes como la descrita anteriormente. Por ultimo, aunque en forma posterior, el PNR se

convirtié en lo que hoy conocemos como el Partido Revolucionario Institucional (PRI).

3.6.1. Lazaro Cardenas del Rio (1934 — 1940)

En 1934 fue expedida la Ley del Servicio Civil, con la cual se regularian las relaciones
laborales entre el Estado y sus trabajadores. En ella, el Estado renuncia a la facultad de
nombrar y remover libremente a servidores publicos y funcionarios de la administracién
federal, sin coartar la libertad de sus sucesores en la presidencia de la republica (Rives

Sanchez, 2015).

En esta etapa, Lazaro CARDENAS DEL RiO asumi6 la presidencia en 1934, siendo una de
sus principales caracteristicas la constante movilizacion de las masas sociales. Con reformas
de gran calado como lo fue la expropiacion petrolera y como parte de sus facultades

metaconstitucionales, impuls6 la reforma al partido politico oficial, dando como nacimiento
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al Partido Revolucionario Institucional (PRI) en 1946. Partido dominante o hegemonico de

acuerdo con la definicién de Giovanni SARTORI.?’

En 1938, CARDENAS expidi6 el Estatuto General de los Trabajadores al Servicio de los
Poderes de la Union, en el cual se establecieron las reglas basicas de las relaciones laborales
entre el Estado y sus trabajadores, las condiciones generales del trabajo, la regulacion de la
jornada laboral y se incluyo el derecho a la huelga. En el estatuto, se establecio por primera
vez la distincion entre trabajadores de base (sindicalizados) y los de confianza (funcionarios
o servidores publicos con nombramiento temporal), sin mencionar o abordar al Servicio Civil

de Carrera como un derecho.

Como detonante del movimiento revolucionario, el reconocimiento de los derechos laborales
de los trabajadores tanto en la Constitucion de 1917 como en el propio Estatuto General de
los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn, surgieron organizaciones gremiales
de trabajadores cuyo proposito era la defensa de los derechos de los trabajadores. Entre ellas
se encuentran: 1) 1934: Unidén General de Trabajadores de Materiales de Guerra; 2) 1936:
Alianza de Trabajadores del Estado en Salubridad; 3) 1936: Confederacion de Trabajadores
de México; 4) 1937: Federacion de Sindicatos de Trabajadores del Estado; y 5) 1938:
Federacion de Sindicatos del Estado (FSTSE).

Todas estas organizaciones sindicales se adhirieron al partido oficial del gobierno (PRI)
aglutinados por la Confederacion de Trabajadores de México (CTM), que era uno de los tres
sectores del PRI (obrero, campesino y popular), facilitando con ello el control politico y

social.

En esta etapa del gobierno se preocupaban mas por la lealtad al gobierno y al partido del
gobierno que por tener al personal mas capacitado o profesional. Es decir, se imperaba y se

premiaba la lealtad antes que la capacidad o preparacion.

27 La conocida clasificacion de sistemas de partido no competitivo de naturaleza hegemonica, donde no permite
una competencia oficial por el poder, si permite la existencia de otros partidos subordinados al partido en el
poder.
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En 1940, se expidid la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos con el objetivo
y preocupacion de sancionar a aquellos servidores publicos que actuaran contrarios al
principio de ética profesional, honorabilidad y honradez. Es decir, castigar actos de

corrupcidn y buscar fomentar que los servidores publicos sean personas honorables.
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3.7. Etapa Pre-moderna

MANUEL AVILA CAMACHO (1940 — 1946)

Tiempo después, en 1943 durante la gestion de Manuel AVILA CAMACHO, se cred una
Comision Intersecretarial desde donde se inici6 una reforma administrativa que buscaba
eficientar el aparato gubernamental, eliminando duplicidad en las funciones e ineficacias.
Evidentemente, se busco reducir el aparato de la burocracia, suprimiendo servicios que no

resultaron esenciales, buscando como lo expone PARDO (2005): disfunciones en las

estructuras (Pardo, 2005, pags. 600-601).

En 1957 fue promulgada la Ley de Estimulos y Recompensas a los Funcionarios y Empleados
de la Federacion. Asimismo, fue creada la Direccion de Pensiones Civiles y Retiro que a la
postre, en 1960 se convirtié en lo que se conoce como el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales para los Trabajadores al Servicio del Estado (ISSSTE). Esta institucion de asistencia
social atiende a los trabajadores del gobierno federal a través de una red de hospitales, clinicas

y consultorios.

ADOLFO LOPEZ MATEOS (1958 — 1964)

Ya siendo presidente Adolfo LOPEZ MATEQS, envié al Congreso una iniciativa para
reformar el articulo 123 de la Constitucion, la cual consideraba la creacion de un apartado B
del mencionado articulo. Este apartado establece una serie de derechos constitucionales de
los servidores publicos del Estado, tales como: jornada de trabajo, dias de descanso,
vacaciones, salario, designaciones, escalafon, cese, suspension, derechos de asociacion,

seguridad social y resolucion de conflictos laborales (Pardo, 2005, pags. 600-601).

La creacion de este apartado y reconocimiento de los derechos laborales de trabajadores del
Estado en la Constitucioén fue producto y consecuencia de una serie de reformas, asi como

creacion de instituciones y organizaciones gremiales que exigian el respeto a los derechos
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laborales de los trabajadores del Estado. Estos factores propiciaron una reforma al articulo

123 de la Constitucion Politica de México.

El apartado B del articulo 123 de la constitucion, vigente hasta la fecha, sent6 las bases de
un Servicio Civil al establecer la forma de designaciones, escalafon, cese o suspension de los
servidores publicos y elevarlos a rango constitucional. Y producto de esta reforma
constitucional, en 1963 se promulgo la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado

como Ley que regula el apartado B del articulo 123 de la constitucion.

Cabe aclarar que en México el trabajo se regula en la constitucion en el articulo 123. En un
comienzo no se contempld al servicio publico en la constitucion y el mencionado articulo.
Fue a través de estas reformas que se incorporaron los derechos de trabajadores del Estado y

con ello se reconocieron las luchas gremiales.

Destacamos que se mantuvo la distincidon entre trabajadores de confianza y de base, dando
certeza, continuidad y estabilidad laboral a los llamados trabajadores de confianza. Sin
embargo, los sindicatos han mal entendido esta parte y confundido con inamovilidad del
puesto o cargo sin importar su desempefio profesional al frente de ellos. Es decir, a pesar de

realizar trabajos ineficientes, los sindicatos pugnan por su inamovilidad del puesto.

LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1970 — 1976)

El presidente Luis ECHEVERRIA conformé la Comisién de Administracion Ptiblica (CAP)
en 1965, quien se encargod de elaborar un diagndstico sobre la administracion federal. Como

resultado, se obtuvieron, entre otros, los siguientes datos:

1. Excesiva centralizaciéon en los procesos de toma de decisiones, haciendo a este
proceso mas lento e ineficaz.
2. Diferencias entre el perfil del puesto y las capacidades de los servidores publicos, es

decir, no coincidian.

Producto del diagnéstico de la CAP, ECHEVERRIA emprendié reformas en la

administracion a las cuales se les conoci6 como “Bases para el Programa de Reforma
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Administrativas” de 1971. El encargado de llevarlas a cabo fue la Direccion General de
Estudios Administrativos (DGEA). Al final, no sucedi6 gran cosa con las reformas

administrativas, pues no prosperaron y se dejo inconcluso el trabajo.

JOSE LOPEZ PORTILLO (1976 — 1982)

Ya con José LOPEZ PORTILLO en la presidencia de la repiiblica, se planteé un programa
de reformas mas ambicioso que el de su predecesor. Cambié la DGEA por una Coordinacién
General de Estudios Administrativos (CGEA) a la que otorgd facultades mas amplias. De ese
programa se obtuvo como producto en 1976 la creacién del catdlogo de puestos de la
federacion. Sin embargo, fue criticado y descalificado por su rigidez e incongruencia con la

organizacion interna de las dependencias de la administracion federal (Guerrero, 1998).
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3.8. Etapa moderna (1980 — 2022)

La etapa moderna comprende a los gobiernos de los ultimos 40 afos en México, que
coinciden con una serie de reformas impulsadas por la Nueva Gestion Publica, asi como otros
modelos de gobierno que han surgido, tales como la Gobernanza y el Gobierno Abierto. Estos
modelos han traido consigo cambios modernizadores significativos en las administraciones
y los gobiernos, asi como en su concepcion de busqueda de un modelo de gobierno cada vez

mas eficiente, eficaz y efectivo en la implementacion de sus politicas publicas.

3.8.1. Miguel de la Madrid Hurtado (1982 — 1988)

En la estructura orgénica del Gobierno Federal, en el afio de 1982, fue creada la Coordinacion
General de Modernizacion de la Administracion Publica (CGMAP), que se encontraba
adscrita a la Subsecretaria de Control Presupuestal y Contabilidad de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto (SPP). Siendo presidente Miguel DE LA MADRID
HURTADO, quien establecié darle prioridad a la implementacion del SCC bajo los
fundamentos de equidad, eficiencia, estabilidad, profesionalizacion y capacidad de

innovacion (Pardo, 2005, pags. 600-601).
Para intentar lograr el objetivo planteado, se realizaron las siguientes acciones:

1. Se impulso la creacion de un catdlogo de puestos acorde a la realidad, el cual corrigié
los errores del que ya se tenia, tales como:
- Desfase entre la descripcion del puesto y las actividades que realmente hacia el
servidor publico.
- Era demasiado flexible al establecer una homologacion salarial entre los puestos,
no imperaba el principio de “a trabajo igual, salario igual”.
- Los requisitos para poder ocupar los puestos también eran muy flexibles y dejaban

al criterio de los superiores.
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El tnico criterio que se establecia para poder ser promovido era la antigiiedad. Sin embargo,
no se detallaba plazos, anos o procedimiento para aplicar dicho criterio, dejando a la
discrecionalidad de los superiores la decision. El nuevo catdlogo de puestos y sistema
escalafonario describio a detalle todos los nombramientos existentes en la administracion
federal. Sin embargo, fueron omisos al establecer un procedimiento o requisitos necesarios

para ocuparlos.

En 1983 fue creada la Direccion General del Servicio Civil de Carrera (DGSCC), que seria
la encargada de normar y coordinar al Servicio Profesional de Carrera (SPC) en la
Administracion Publica Federal (APF). Posteriormente se publico el Reglamento Interior de

la Comisidn Intersecretarial de Servicio Civil.

En 1984, se expidid un decreto presidencial por medio del cual las dependencias y entidades
procederian a elaborar un Programa de Descentralizacion Administrativa. En este programa
se instruia, entre otras cosas, revisar atribuciones, funciones y programas para determinar
acciones y mecanismos que se emplearian para llevarlos a cabo en un mediano y largo plazo.
La instruccion era fomentar la descentralizacion de sus funciones, personal y recursos

presupuestales (Cruz Villalobos, 2009, pag. 153).

Si algo caracterizé a la década de los 80’s en Latinoamérica, fue el clamor de la demanda
social de democratizacion de los paises y un redimensionamiento de las administraciones.
Esto fue producto de lo que conocemos como el Estado Social o de Bienestar, que trajo

consigo un Estado de corte garantista con estructuras obesas y muy amplias.

3.8.2. Carlos Salinas de Gortari (1988 — 1994)

En 1988 se llevaron a cabo elecciones presidenciales en México, cuyo proceso electoral fue
muy cuestionado ya que se acusé de haberse cometido un fraude electoral. El resultado llevo
a la presidencia de la reptiblica a Carlos SALINAS DE GORTARI. Ante ello, hubo intensas
movilizaciones y demandas sociales contra su gobierno, mismas que pretendid apaciguar

emprendiendo reformas de gran calado en la administracion federal que formo parte de una
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politica de corte neoliberal (Nueva Gestion Publica). Desde nuestra perspectiva, estas

reformas buscaban los siguientes objetivos:

- Dejar atras al modelo de gobierno del Estado social o de bienestar, debido a un gran
déficit economico en el que el gasto era mayor que el ingreso. Durante la gestion de
SALINAS DE GORTARI, la economia estuvo inflada y tras su salida de la presidencia,
el presidente Ernesto ZEDILLO, quien fue su predecesor, denuncid dicha situacion y
tomo medidas que trajeron una de las mas grandes crisis econdmicas de las que México
tenga memoria.

- Disminuir el aparato burocratico, privatizando empresas paraestatales que el gobierno
federal contaba y de las cuales, constitucionalmente hablando, no estaba obligado a

sostener o tenia la posibilidad de concesionarlas a particulares.

Después de las reformas de descentralizacion de la administracion federal de 1984,
emprendidas por SALINAS DE GORTARI, se impulsaron reformas que podemos
identificar como el “Programa de Simplificacion Administrativa”. Este programa se enfoco

principalmente en:

- Clasificar lineas de responsabilidad entre quienes autorizan, controlan y operan la
toma de decisiones en la administracion.

- Simplificar la normatividad evitando la sobrerregulacion, es decir, eliminar normas
innecesarias o reiterativas que impiden una prestacion de servicios publicos adecuada.

- Transparencia en los tramites, que implicaba la posibilidad de que la sociedad se
convirtiera en vigilantes y supervisores del actuar de la administracion.

- Disminuciéon de la burocracia, suprimiendo el exceso de niveles jerarquicos y
unidades de servicios de la estructura organizacional.

- Difundir los procedimientos y tramites administrativos, previamente simplificados,
relacionados con la prestacion de servicios; con la intencidn de evitar ser sorprendidos
por empleados publicos que pudieran solicitarles requisitos o tramites no previstos,

asi como fijar plazos diferentes a los ya establecidos para dar respuesta.
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- Surgimiento de organizaciones publico-privadas (hibridas), que surgen como
empresas de caracter privado, pero que, a través de una concesion, prestan una serie
de servicios publicos que en esencia le corresponde al Estado hacerse cargo de la

prestacion de ellos (Cruz Villalobos, 2009, pag. 155).

SALINAS DE GORTARI comenzé la implementacion de politicas publicas impulsadas por
organismos internacionales como la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Economico (OCDE) o el Banco Mundial, donde prevalece la idea gerencial que impulso6 la
Nueva Gestion Publica (NGP). Estas politicas incluyen privatizaciones, concesiones,
reduccion de la burocracia e implementacion de medidas gerenciales del sector privado

traidas al sector publico. La idea era hacer mas eficiente y eficaz al gobierno.

Se impulsaron reformas en las estructuras administrativas del gobierno, cuyo disefio e
instrumentacion corri6 a cargo de funcionarios que no pertenecian a las “lineas tradicionales
de la burocracia”. Es decir, se impuso y prevalecio una visioén gerencialista o de empresa,

cuyo énfasis se baso en la calidad. (Cruz Villalobos, 2009, pag. 157).

En esta etapa, la profesionalizacion de los servidores publicos pasé a segundo término,
debido a que las reformas se enfocaron mas bien en atender los servicios basicos de manera
eficiente, ademas de la carencia en las oficinas publicas de elementos tecnoldgicos y una
adecuada capacitacion. El diagnostico que se realizé a la Administracion en aquel momento
arroj6 las siguientes conclusiones: a) baja productividad del servicio publico en su
desempefio; b) baja autoestima de los funcionarios publicos; c) austeridad presupuestal
(pocos recursos para enfrentar los retos); d) marco normativo denso y confuso; ¢) duplicidad
de funciones; e) inexistencia de mecanismos para atender las necesidades de la sociedad
frente a la prestacion de los servicios publicos; y f) baja calidad en la prestacion de los

servicios publicos.

Ante este resultado del diagnoéstico, se justifico la necesidad de emprender una reforma de
gran calado en el servicio publico, la cual se concentré en mejorar la calidad de los servicios
publicos. Como ya mencionamos anteriormente, México comenzo0, a la par de otros paises,

reformas al Estado de corte gerencial impulsadas por la NGP. Dichas reformas comenzaron
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con la descentralizacion y luego simplificacion de la administracion y su estructura orgénica,
para después concentrarse en procesos de mejora de la calidad en los servicios. El reto era
transformar a la administracion publica federal en una organizacion agil cuya prioridad fuera

el considerar las necesidades sociales (Cruz Villalobos, 2009, pag. 160).

En 1984, se realiz6 la nueva clasificacion de puestos encomendada por el presidente, que
incluia propuestas de sueldo para las categorias de puestos y formas de seleccion de
aspirantes para las plazas vacantes, aspirando a que el sistema ayudara a que los puestos
fueran ocupados por quienes tuvieran la mejor capacitacion y formacion profesional. Sin
embargo, al igual que los demés proyectos, todo se frustré y quedd en un intento fallido por
establecer el SPC. Pero fue desechado por los sindicatos tras considerarlo un cambio dréstico

y duro (Pardo, 2005, pags. 600-601).

Para poder mejorar la calidad de los servicios publicos, fue necesario capacitar a los
servidores publicos y, con ello, buscar un cambio en la percepcion de la sociedad hacia el
gobierno, ya que no gozaba de una buena reputacion popular debido a escéndalos de

corrupcion e ineficiencia en la prestacion de servicios publicos.

Ante ello, hubo una importante desincorporacion de la banca nacionalizada. Asi, en 1990 fue
creado el “Comité de Desincorporaciéon Bancaria”, cuyo objetivo era la privatizacion de los
bancos y, con ello, buscar construir un sistema bancario eficiente y competitivo, ademas de
asegurarse de que la banca fuera controlada por inversionistas mexicanos. En ese mismo afo,

la Secretaria de Hacienda publico las bases del proceso para desincorporar 18 bancos.

Las prioridades del pais en ese momento eran cambiar la imagen, y ello se lograria
transformando a la administracion. Aunado a ello, México vivia una importante crisis
econdmica, lo cual fue otro factor que orilld a realizar recortes presupuestales en la estructura
de las secretarias de Estado. Se desaparecié la Subsecretaria donde se encontraba adscrita la
comision intersecretarial, cuyas funciones pasaron a la Direccion General del Servicio Civil,
perdiendo fuerza y poder politico en su toma de decisiones. Por lo tanto, en lo referente a la

profesionalizacion de la funcidn publica, los logros en esa época fueron limitados.
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No hay que perder de vista que uno de los principales postulados de la NGP es la
profesionalizacion de los servidores publicos. En este sentido, podriamos decir que las
reformas emprendidas durante la gestion de SALINAS quedaron a deber mucho en lo
referente a la profesionalizacion de los servidores publicos, pues puso mas énfasis en la
descentralizacion y la simplificacion administrativa y organizacional, asi como en el
adelgazamiento de la némina, dejando olvidado el tema de la profesionalizacion a través de

la implementacién de un SCC.?®

3.8.3. Ernesto Zedillo Ponce de Ledon (1994 —2000)

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) del gobierno de Ernesto ZEDILLO incluyo6 el rubro
de “Reforma de Gobierno y Modernizacion de la Administracion Publica”, dando
continuidad al Programa de Simplificacion Administrativa iniciado por SALINAS DE
GORTARI. Este programa retomo la politica de énfasis en la calidad y afiadio el proyecto de
instaurar un SPC, basado en la idea de que programas impulsados por este gobierno, tales
como: a) el Modelo Estratégico para la Innovacion y la Calidad Gubernamental; b) el
Programa de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia; y c) el Programa de
Desarrollo Administrativo, destacaban la necesidad de darle continuidad a los servicios de

calidad.?

El presidente ZEDILLO bas6 principalmente sus esfuerzos en el llamado Programa de
Modernizacion Administrativa (PROMAP), el cual, dentro de sus lineamientos, se planteo la

posibilidad de crear al SPC. Sin embargo, no se logré consolidar la profesionalizacién de los

28 De acuerdo con el Bando Interamericano de Desarrollo (BID), en La economia politica de la creacién de
servicios civiles de carrera — La experiencia de México en los afios 90: La crisis de la deuda puso en evidencia
las multiples fallas y carencias del aparato burocrdtico del gobierno mexicano. Las primeras en saltar a la
vista fueron aquellas asociadas a su explosivo y desordenado crecimiento durante la década de los 70’s. El
remedio para ellas fue el convencional a nivel internacional por esos arios: privatizacion, techos a nuevas
contrataciones, descentralizacion del empleo federal y, aunque en menor medida que en otros paises, recortes
de personal.

29 Para mayores detalles, véase el Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000. México.
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servidores publicos. El PROMAP contaba con cuatro subprogramas, a través de los cuales se
pretendia transformar a la administracion en una organizacion eficaz, eficiente y con una
arraigada cultura de servicio. Estos subprogramas se enfocaban en la participacion y atencién
ciudadana, descentralizacion y desconcentracion administrativa, medicion y evaluacion de la

gestion publica, y dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico.

El PROMAP contenia un subprograma enfocado a la dignificacion, profesionalizacion y ética
del servidor publico, cuyo propoésito era contar con un servicio profesional de carrera en la
administracion publica, asi como impulsar valores éticos en el servicio publico. Se puso
especial énfasis o prioridad en la profesionalizacion.>® Este programa fue considerado un
documento importante en términos de ser uno de los primeros programas gubernamentales
en México en establecer claramente la preocupacion de profesionalizar a los servidores
publicos, combatir la corrupcidn y la impunidad, y plantearse como meta el transformar a la

administracion federal en una organizacion eficaz y eficiente (Pardo, 2003, pag. 208).

En resumen, si bien es cierto que el PROMAP no logré concretar la profesionalizacion de
los servidores publicos a través de la implementacion de un SPC, si sentd las bases y avanzé
en temas que antes no habian sido considerados como prioritarios, tales como desregulacion,
procesos electronicos, indicadores de gestion o indicadores estratégicos, entre otros. Sin
embargo, por desgracia, el SPC paso6 a segundo término, dando lugar a otras prioridades, tal

y como habia pasado en los gobiernos anteriores.

3.8.4. Vicente Fox Quesada (2000 —2006)

Ante una crisis politica y de credibilidad en los procesos electorales, asi como una aguda
crisis econdmica, el pais tuvo una importante apertura a la democratizacion. Producto de ello,
se efectuaron importantes cambios de fondo, por ejemplo, se crearon nuevos Organos
auténomos, tales como el Instituto Federal Electoral (IFE) y la Comision Nacional de los

Derechos Humanos (CNDH). Con lo cual, el régimen politico en el pais tuvo importantes

30 Para mayores detalles, véase el Programa de Modernizacién de la Administracion Publica 1995-2000.
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cambios que trajeron como consecuencia, entre otros factores y elementos, la alternancia
partidista en la presidencia de la republica. Por primera vez en la historia contemporanea del
pais, el PRI (partido hegemonico) perdi6 la presidencia de la republica frente a Vicente FOX
QUESADA, candidato de la alianza opositora conformada por partidos de oposicién y a la

cual denominaron “Alianza por el Cambio”.

Durante el gobierno de FOX, se impulsaron directrices que permitieron la innovacién
gubernamental en algunos rubros, con las cuales se busco tener una mayor capacidad de
respuesta oportuna y estratégica, orientando a la generacion de resultados que otorgaran un
valor agregado tanto a los gobiernos estatales como a la propia sociedad en si (Rives Sanchez,

2015, pag. 449).

Una de las cuestiones mas trascendentes que trajo consigo la alternancia en el gobierno, asi
como la ola democratizadora en el pais, es que por fin se logro consolidar, al menos en el
ambito del gobierno federal, la conformacién del SPC. Esto se logro6 tras la publicacion de la
Ley del Servicio Profesional de Carrera el dia 10 de abril de 2003, a la par de la
transformacion de la SECODAM, que fue sustituida por lo que hoy conocemos en México
como la Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Es esta ultima, a través de la Unidad de
Servicio Profesional y Recursos Humanos adscrita a la SFP, quien asume la responsabilidad

de implementar el SPC en la APF.

Con la promulgacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera (LSPC), se establecen las

siguientes tareas:

a) La creacion de un catdlogo de puestos, el cual incluia el establecimiento de perfiles y
requerimientos de cada puesto.

b) Revisar que correspondan las plazas (puestos de trabajo) contempladas en el
presupuesto con las plazas que efectivamente operan en la estructura de las
instituciones de la APF.

¢) Elaboracion de estudios sobre la evaluacion del desempetio de los servidores publicos

y de las entidades de la APF, asi como su evaluacion conjunta.
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En términos del tema central de nuestra investigacion: la profesionalizacion de los gobiernos
subnacionales, resulta un dato relevante la promulgacion de la LSPC en México, asi como la
instauracion del SPC. Por ello, reconocemos que en el contexto politico social que vivid
México en esta etapa del gobierno de Vicente FOX, donde se dieron las condiciones
pertinentes y necesarias para iniciar lo que podria ser un cambio de fondo, y no solo de forma,
en las instituciones y su vision acerca de la necesidad de profesionalizar a los servidores

publicos de la APF.

3.8.5. Felipe Calderon Hinojosa (2006 — 2012)

En cuanto a la estructura organica de la APF, Felipe Calderon no realizd6 cambios
sustanciales. Le dio continuidad a los cambios emprendidos desde la administracién de
Vicente Fox, pero no fue su prioridad darle continuidad a procesos de modernizacion en la
administraciéon. Lo que si hizo fue poner énfasis en algunas medidas para eficientar el
desempefio de la administracion, por ejemplo: a) el presupuesto basado en resultados; b)
evaluacion del desempefio; y c¢) planeacion estratégica a partir de metodologias

estandarizadas.

En 2012 hubo una reforma al SPC, la cual, suprimio la posibilidad de que se pudiera acceder
a puestos directivos, tales como director general o director general adjunto y homologos, por
la via del SPC, es decir, a través del escalafon del SPC. Cuestion que termino debilitando al
SPC, ya que el sistema de escalafén es un mecanismo genera menos incentivos para la

profesionalizacion de los servidores publicos (Pardo, 2015, pag. 89).

Como parte de los cambios administrativos emprendidos por la administracion de Felipe
CALDERON, podemos enlistar algunos de ellos: a) Se aprobd un nuevo Reglamento de la

Ley del Servicio Profesional de Carrera (SPC) en junio de 2007;*! b) Se aprobo la Ley

31 Para mayores detalles, véase el Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracion ~ Publica  Federal de fecha de 06 de septiembre de 2007, en:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Federal/pdf/wo88456.pdf
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Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH),*? donde se introdujo el
Presupuesto Basado en Resultados (PbR), incluyendo mecanismos de evaluacion y
desempefio llevados a cabo por el Sistema de Evaluacion del Desempeio (SED); y ¢) se lanzé

un Programa Especial de Mejora de la Gestion de la Administracion Publica Federal.

Sin embargo, los resultados en este rubro fueron imperceptibles, y en cuanto a la
consolidacion del SPC, lejos de haber mejoria, hubo un retroceso significativo que hasta la
fecha persiste. Por ejemplo, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) 6rgano técnico
especializado de la Camara de Diputados, que se encarga de fiscalizar el uso de los recursos
publicos federales ejercidos por los tres poderes de la federacion, publicé una evaluacion
sobre el SPC y su implementacion a la cual titularon: “Evaluacion 230, Servicios de Carrera

en el Estado Federal (2014)”, en ella se detallan los siguientes hallazgos:

La politica de los recursos humanos a través de los SPC se ha orientado a establecer y regular

los procesos de ingreso de los servidores publicos, sin embargo:

a. Una vez que el servidor publico ingresa a laborar al servicio publico, se carece de un
proyecto de desarrollo profesional congruente a la labor que desempefia, y que permita
su especializacion, entiéndase, no habia profesionalizacion;

b. No se aplican los procedimientos de separacion por incumplimiento de requisitos de

permanencia. (ASF, 2013).

En conclusion, seglin el estudio, aun no se logra consolidar en esa época los SPC de las
diferentes instituciones. Si bien, a diferencia con décadas atras, el avance significativo es la
existencia y regulacion de los Sistemas Civiles de Carrera, pues el estudio da cuenta de la
existencia de por lo menos 25 sistemas distribuidos en el poder Ejecutivo, Legislativo y

Judicial, asi como en Organismos Constitucionales Auténomos (OCA’s).

32 Para mayores detalles, véase la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de fecha de 30 de
marzo de 2006, en: http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Federal/pdf/wo33.pdf
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3.8.6. Enrique Peinia Nieto (2012 — 2018)

La administracién de Enrique PENA NIETO, casi al comienzo de su gestion, lanzo un
acuerdo con diferentes fuerzas politicas en México con representacion en el Congreso de la
Union (Camara de Diputados y Camara de Senadores), al cual denomind “Pacto por
M¢éxico”; este acuerdo politico, econémico y social se basé en tres ejes: 1) fortalecimiento
del Estado mexicano; 2) democratizacion de la economia y la politica; y 3) la participacion

ciudadana en el proceso de politicas publicas.

El Pacto por México le permitio a la administracién de PENA NIETO concretar reformas
estructurales de gran calado para la administracion publica. En total, 11 reformas aprobadas
por el Congreso General durante los primeros 20 meses de su gestion. Dichas reformas fueron
consideradas como el mayor logro de la administracién de PENA NIETO. Una de ellas, en
especifico, tuvo una repercusion positiva en cuanto a la profesionalizacion de los docentes
en México, ya que la Reforma Educativa preveia la evaluacion a docentes en activo frente a
las aulas y poder valorar su capacidad para estar cumpliendo labores de docencia frente a
grupo, independientemente de su titulo profesional como maestro normalista o cualquier otra

carrera afin que les permitiera ser maestros.

José Luis MENDEZ (2018) refiere que: “También debe destacarse la importancia que el
gobierno de Penia Nieto ha dado al servicio profesional de carrera una vez aprobada la
reforma educativa, que mejoro dicho servicio, por ejemplo, asegurando una evaluacion del
desempeiio mas sistematica y estricta” (Méndez Martinez, 2018, pag. 13). En este sentido,
se cred el Organismo Constitucional Autonomo denominado Instituto Nacional de
Evaluacion de la Educacion (INEE), el cual entre otras funciones tenia la evaluacion del

desempefio docente.

Sin embargo, existe evidencia empirica que el fendmeno de spoil system (patronazgo o
clientelismo) siguié siendo una practica comin durante el periodo de gobierno de PENA
NIETO, esto a pesar de los esfuerzos de la ciudadania y sectores académicos que impulsaban

la profesionalizacion en la administracion publica a través de la instauracion de un sistema
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de servicio profesional de carrera de la APF (Dussauge Laguna & Casas Benitez, 2023, pag.

181).

Por ultimo, las politicas publicas en materia de profesionalizacién de la funcién publica
emprendidas por PENA NIETO fueron inciertas y con dudosa significacion de eficiencia y
eficacia, por lo que con ello, se sugiere que dejo grandes rezagos en cuanto a la consolidacion
e implementacion de la profesionalizacion del servicio publico (Quijano Torres, 2014, pag.

132).

Podriamos concluir que el logro mas significativo en materia de profesionalizacion durante
la gestion de PENA NIETO, es la creacion del Servicio Profesional Docente, cuya ley fue
aprobada en el afio 2013, producto de una reforma educativa impulsada desde la presidencia
de la republica; lo cual propicio incluso que se incorporara en la constitucion politica en

México, en su articulo tercero.

3.8.7. Andrés Manuel Lopez Obrador (2018 — 2024)

El panorama para el SPC durante la gestion de LOPEZ OBRADOR no se ve muy alentador.
Han transcurrido los primeros tres afios de su gestion y, de acuerdo con registros de la SFP,
entre diciembre de 2018 y noviembre de 2019, es decir, tan solo en el primer afo de su
mandato, salieron de la APF un total de 8,057 servidores publicos, equivalente al 30.8% de
los 26,172 servidores publicos de carrera que heredd de la pasada administracion. Segin la
SFP, el 77% de las salidas se debi6 a renuncias, el 10.6% producto de un laudo y/o resolucion
judicial, mientras que en 844 casos se debid a que se suprimid el puesto que ocupaban,
producto de reestructuracion de la APF que trajo consigo la desaparicion de algunos cargos

o puestos de trabajo.*

De acuerdo con los informes de gobierno presentados por el presidente Lopez Obrador, las

cifras dadas a conocer sobre plazas ocupadas pertenecientes al SPC y nivel de puesto arrojan

33 Para mayores detalles, véase: Dejan Gobierno 1 de cada 3 funcionarios de carrera, del Diario Reforma,
disponible en: https://www.reforma.com/dejan-gobierno-1-de-cada-3-funcionarios-de-carrera/ar1 867868
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las siguientes cifras que se representan en la Tabla No. 3. Esta tabla nos permite observar
claramente la disminucion considerable de personal activo en la APF que pertenece al SPC,
es decir, que accedieron al puesto de trabajo debido a procesos de seleccion, permanencia y
promocion del SPC. En general, hay una disminucién total de 12,071 servidores publicos

pertenecientes al SPC, lo cual representa un 36.2% menos con relacion al primer afio de su

gobierno.
Tabla No. 3

Comparativo de Plazas ocupadas pertenecientes al SPC de la APF

2018-2019 2020-2021 Diferencia %
Direccion General 273 180 -93 -34.1%
Direccion General Adjunta 490 14 -476 -97.1%
Direccién de Area 2,893 2,346 -547 -18.9%
Sub-Direccion de Area 7,318 4,409 -2,909 -39.8%
Jefatura de Departamento 11,639 7,874 -3,765 -32.3%
Enlace 10,712 6,431 -4,281 -40.0%
Total | 33,325 21,254 -12,071 -36.2%

Fuente: Elaboracidon propia a partir de los informes presidenciales del Presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador 2019 vs. 2021

Con estos datos duros, podemos inferir que la consolidacion del SPC en la gestion de Andrés
Manuel Lopez Obrador, por lo menos en la Administracion Publica Centralizada, va por mal
camino Yy, lejos de darle impulso, es claro que no se ha brindado el apoyo necesario a la
implementacion de sistemas meritocraticos. Esto si consideramos que el gasto en la némina
y servicios personales pasd de 808 millones de pesos en el ultimo afio del presidente Pefia
Nieto a 1.2 billones durante el primer afio de gestion de Lopez Obrador, es decir, fue 444 mil

millones de pesos més cara.>*

El gasto en nomina se ha incrementado notablemente, sin subir salarios, y, al contrario, se ha
impulsado una reduccion en salarios de la APF, donde inclusive fue aprobada la Ley Federal

de Remuneraciones de los Servidores Publicos. Dichas cifras brindan evidencia de la poca

34 Para mayores datos, véase: AMLO destinard 444 mil mpd mds a némina de servicios personales, del diario
Milenio, disponible en: https://www.milenio.com/politica/amlo-destinara-444-mil-mdp-servicios-personales
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estabilidad laboral que existe tras darse un cambio de gestion en el gobierno federal, y
maxime si se da una alternancia partidista en el gobierno, ya sea por el cambio de régimen,

o por el sistema de botin que sigue imperando en México.

Por tltimo, el gobierno federal de LOPEZ OBRADOR parece haber abandonado la lucha por
la profesionalizacion de los servidores publicos, de hecho, en reiteradas ocasiones, y en forma
publica a minimizado la formacion profesional en el servicio publico, aduciendo que para su

gobierno es mas importante la honestidad que la experiencia (formacion profesional).*

35 Para mayores detalles, puede consultarse las siguientes notas periodisticas sobre el tema al que referimos:
https://cnnespanol.cnn.com/video/lopez-obrador-honestidad-experiencia-mas-importante-portafolio-global-
cnnee/ y  https://www.eluniversal.com.mx/nacion/los-servidores-de-mi-administracion-deben-tener-90-
honestidad-y-10-experiencia-amlo/ consultados el dia 02 de agosto de 2023.
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3.9. Conclusiones de Capitulo

A lo largo de la historia de México, antes, durante y después de la conquista de la corona,
hay evidencia que apunta a los altibajos de la administracion, los cuales han estado
acompanados de esfuerzos en ocasiones aislados e imperceptibles por profesionalizar a los
servidores publicos, asi como dotarlos de herramientas institucionales que les proporcionen

certeza, estabilidad y la posibilidad de superarse y crecer en el escalafon por méritos propios.

En este capitulo hemos narrado cémo era concebida la administracion y el acceso a ella como
servidor publico o su equivalente segin la época de que se trate, desde los aztecas hasta
nuestros dias después de 200 afios de la independencia de la corona espafiola. Queda
evidencia de su evolucion, como para entender el porqué de la necesidad de que en México
exista un sistema meritocratico para el empleo publico, alin en proceso de consolidacion en
la administracion federal y con un avance minimo en gobiernos locales, como daremos

cuenta de ello en capitulos posteriores.

Los intentos por construir un SPC en México en la APF han sido diversos a lo largo de su

historia, de los cuales identificd propiamente tres etapas en su gestacion:

Las bases para la creacion del SPC: La primera etapa comenzo6 con la clasificacion de los
servidores publicos entre personal basificado o sindicalizado y de confianza, lo cual se
concretd durante la gestion del presidente LAZARO CARDENAS (1934-1940).
Posteriormente, se establecieron escalafones salariales para trabajadores sindicalizados
durante la administracién de Manuel AVILA CAMACHO (1940-1946). Asimismo, Adolfo
LOPEZ MATEOS realizo cambios significativos a la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado en 1958, buscando impulsar la modernizacién administrativa, eliminando

duplicidades en funciones, asi como hacer mas eficiente a la burocracia en el pais.

La democratizacién y modernizacion administrativa: aqui advertimos una serie de cambios
de fondo y no solo de forma en la estructura de la administracion. Transformaciones que
implicaron darle otro rostro al Estado, comenzando por su democratizacion, asi como su

reestructura del aparato gubernamental y la simplificacion de tramites y prestacion de
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servicios publicos, haciendo énfasis en sistemas gerenciales para intentar hacer mas eficaz y
eficiente a la administracion. Incluimos aqui a la serie de ajustes y reformas emprendidas a
partir de la gestion de Carlos SALINAS DE GORTARI (1988-1994) y continuadas durante
la administracion de Ernesto ZEDILLO PONCE DE LEON (1994-2000). Que van desde
reduccion de las instituciones, empresas paraestatales y concesion de servicios publicos, asi
como el surgimiento de los primeros Organismos Constitucionales Autonomos (INE, CNDH,
etc.), y por ultimo la alternancia partidista en la presidencia de la republica que significo el
fin del régimen politico del PRI quien goberno el pais por mas de 70 afios consecutivos

(1929-2000).

Creacion y puesta en marcha del SPC: Esta etapa es la consolidacion de los esfuerzos de
administraciones pasadas, donde todo quedaba en buenas intenciones e intentos infructuosos
por lograr aprobar una Ley de Servicio Civil de Carrera en México. Con la democratizacion
de las instituciones, asi como la alternancia en la presidencia de la republica, se crea la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en el 2003 siendo presidente de México Vicente FOX
QUESADA, con lo cual da comienzo formalmente la implementacioén del SPC a cargo de la

SFP del Gobierno Federal.

Con la instauracion del SPC ha habido altibajos. Han sido tres diferentes partidos
representados en la presidencia de la reptiblica: Vicente FOX (PAN), Felipe CALDERON
(PAN), Enrique PENA NIETO (PRI) y Andrés Manuel LOPEZ OBRADOR (Morena).
Quizas este es un elemento que ha evitado una continuidad en politicas publicas en materia
de profesionalizacion e implementacion del SPC. Por ello, atin no podemos hablar de su

consolidacidn, sino de un proceso estancado (Ascencio Aceves, 2021).

Y quizas, tras dos décadas de la creacion del SPC en la APF y ante los pobres resultados en
el ambito federal, podriamos hablar ya de un fracaso del servicio de carrera en el gobierno
federal. Esto ante el desdén y la falta de interés por fortalecer la profesionalizacion de los
servidores publicos, transparentar los procesos de reclutamiento, seleccion, ingreso,

capacitacion y promocion de los servidores publicos de la APF.
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Tabla No. 4

Cambio institucional en la Administracién Publica Mexicana por siglos

Siglo XVIII

Siglo XIX

Siglo XX

Siglo XXI

La administracion publica de
la Colonia

La reforma Borbonica en la
Colonia

La administracion publica en
la independencia

La administracion publica
congresional

La primer reforma
administrativa en 1833

La segunda reforma
administrativa con creacion de
la Secretaria de Fomento en
1853

La administracion publica en
época de la Reforma

La tercer reforma
administrativa de Juarez en
1857

La administracion publica
dictatorial

La administracion publica en
la revolucion

La cuarta etapa con las
reformas introducidas en 1917
La administracion publica
caudillista

La quinta etapa de la reforma
administrativa con cambios
antes de 1970

La sexta reforma
administrativa en el gobierno
de Luis Echeverria Alvarez,
periodo de 1971 a 1976

La séptima reforma
administrativa en el gobierno
de José Lopez Portillo,
periodo de 1977 a 1982

La administracion publica
neoliberal

Programa de
Descentralizacion
Administrativa 1983-1994

Programa de Simplificacion
Administrativa 1989-1994
Programa de Modernizacion
de la Administracion Pablica
1994-200

Programa de Combate a la
Corrupcion y Transparencia de
la Administracion Publica
Federal “APF” 2001-2006
Modelo estratégico de
innovacion 2001-2006
Agenda de Bueno Gobierno
2002-2006

Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion
Publica, Instituto Federal de
Acceso a la Informacion
Publica “IFAT” 2002

Ley del Servicio Profesional
de Carrera y creacion de la
Secretaria de la Funcién
Publica del Gobierno Federal
2003

Programa especial de
mejoramiento de la gestion
2008

Paquete de Reformas
estructurales, destacando "La
Reforma Educativa" 2012
Ley Federal de
Remuneraciones de los
Servidores Publicos 2018 y
2021

Fuente: Elaboracion propia, tomando como base el cuadro de José Juan Sanchez Gonzélez.

6

3¢ Para mayores detalles véase: El cambio institucional en la reforma y modernizacion de la administracion
publica mexicana de José Juan Sanchez Gonzalez.
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Capitulo IV — El Servicio Civil de Carrera

4.1. La pertinencia del Servicio Civil de Carrera

Para hablar sobre la pertinencia de la implementacion de los SCC, podriamos comenzar
afirmando, tal y como lo refiere la Carta Iberoamericana de la Funcion Ptblica (CIFP), que:®’
“diversos estudios realizados por organismos internacionales registran evidencias acerca
de una relacion positiva entre la existencia de sistemas de funcion publica o servicio civil
que demuestran la eficacia gubernamental y la lucha contra la corrupcion y la capacidad de
crecimiento economico sustentable de los paises” (CLAD, 2003, pag. 3). Para profundizar
en ellos, se pueden consultar los siguientes estudios que resaltan la importancia y bondades

de implementacion del SCC:

1. Carta Iberoamericana de la Funcion Publica, del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo “CLAD” (CLAD, 2003).

2. Capacity Building for The Civil Service, un estudio del Banco Mundial (Bank, 2005)

3. Hacia una gestion més efectiva y dinamica en México, estudios de la Organizacion

para la Cooperacion y Desarrollo Econémico “OCDE” (OCDE, 2011).

4. Estudio sobre el Servicio Civil en América Latina y el Caribe, estudio de la Comision

Econémica para América Latina “CEPAL” de las Naciones Unidas (CEPAL, 2014).

5. Profesionalizacion de la funcion publica en los Estados de México, estudio del Banco

Interamericano de Desarrollo “BID” (BID, 2016).

37 En noviembre del afio 2003, se celebrd en la Ciudad de Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, V Conferencia
Iberoamericana de Ministros de Administraciéon Publica y Reforma del Estado, donde fue aprobada por
consenso la llamada Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, y que posteriormente fue avalada por la XIII
Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en noviembre de ese mismo afio en esa
misma Ciudad de Bolivia. Lo destacado de esta carta radica en dicho documento se definieron las bases que
configuran un sistema profesional y eficaz de la funcion publica, entiéndase, el Servicio Civil de Carrera;
entendiéndolo como una pieza clave para la gobernabilidad democratica de las sociedades contemporaneas, y
para la buena gestion publica.
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6. La integridad Publica en América Latina y el Caribe 2018-2019: de gobiernos
reactivos a Estados proactivos, estudios de la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Economico “OCDE” (OCDE, 2019).

7. A Review of the Anthropological Literature on the Civil Service, un estudio del
Banco Mundial (Bank, A Review of the Anthropological Literature on the Civil
Service, 2017).

Los estudios citados coinciden en que los resultados han sido favorables tras haberse
implementado Sistemas de Servicio Civil de Carrera en los diferentes paises, tanto
desarrollados como en vias de desarrollo. Ante ello, nuestro estudio parte desde una premisa
basica, es decir, el axioma que afirma que las administraciones que implementan un SCC en

forma correcta y no simulada,®

obtienen mejores resultados en la gestion que aquellas
administraciones que no cuentan con un SCC (Ruiz-Lépez, 2009). Por lo que, son mayores
los beneficios para la sociedad el que los gobiernos institucionalicen los SCC en la

administracion.

Por ello, més que enfocarnos en la justificacion de la implementacion de los SCC y sus
bondades, nos centramos en una tercera generacion de estudios sobre la profesionalizacion
de los servidores publicos, donde el tema central de la investigaciébn no es si este es
conveniente o no, sino tratar de establecer hasta qué punto se ha logrado avanzar en su
implementacién y adopcidon de los SCC como politica publica en las administraciones
municipales, entiéndase en los gobiernos Subnacionales en México. Esto, después de que en
el afo de 2003 fue promulgada la primer Ley del Servicio Profesional de Carrera (LSPC) de
la Administracion Publica Federal (APF). Y que después de dos décadas desde su
publicacion, poco ha permeado la idea de implementar al SCC en los gobiernos

subnacionales, como analizaremos a detalle mas adelante.

Sin embargo, queremos dejar establecido que la pertinencia de los SCC es un tema

ampliamente discutido, analizado y estudiado a través de casos concretos por paises o

38 Existes administraciones publicas que cuentan normativamente hablando con un Sistema de Servicio Civil
de Carrera, sin embargo, omiten e ignoran su aplicacion, y terminan siendo letra muerta. Por ello, hay que ser
cuidadosos e ir mas alla al analizar los resultados de quienes tienen un SSC versos administraciones que no lo
tienen implementado.
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instituciones publicas concretas, como, por ejemplo, el estudio realizado por Rafael
MARTINEZ PUON (2019) que trata sobre la profesionalizacién de la funcion electoral,
analizando un caso de éxito en la implementacion del SCC en el Instituto Nacional Electoral
(INE) en México. Asimismo, destaca el autor, el consenso existente sobre las aportaciones al
funcionamiento de los Estados Modernos de Derecho, enumerando las virtudes del SCC, de

la siguiente manera:

1. Promueve la profesionalizacion (capacitacion y especializacion) de los empleados
publicos.

2. Evita que los empleados publicos sean rehenes de intereses politicos (partidos
politicos, grupos o poderes facticos y gobernante en turno).

3. Transforma la cultura de la lealtad individual (cacicazgo, patronazgo, sistema de
botin, etc.), y promueve la cultura de la responsabilidad, y la cultura del mérito entre
los servidores publicos.

4. Disminuye la corrupcion y promueve su combate.

5. Hace maés justo y transparente al empleo publico a través del ingreso, permanencia,
capacitacion, promocion y en su caso separacion de los empleados publicos.

6. Garantiza continuidad en la ejecucion de politicas publicas, programas de gobierno y
prestacion de servicios publicos, sobre todo en los cambios de gobierno (transiciones
y/o alternancia en los gobiernos).

7. Facilita y promueve la transparencia y rendicion de cuentas de las administraciones.

8. Promueve y eleva el nivel de eficiencia, eficacia y efectividad en la gestion publica

de los gobiernos (Martinez Puén, 2019, pags. 32-33).

En este sentido, de acuerdo con el estudio de la OCDE sobre Gobernanza Publica
denominado: “La integridad Publica en América Latina y el Caribe 2018-2019, de gobiernos
reactivos a Estados proactivos”. Establece como recomendacion explicita: la implementacioén
del Servicio Civil basado en méritos, como un pilar para lograr una cultura de integridad

publica en América Latina. La cual establece que “recomienda promover un sector publico
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profesional basado en méritos, que logre garantizar la responsabilidad y ética del servicio

publico” (OCDE, 2019, pag. 12).

Afadiendo algunas recomendaciones claves relativas a la implementacion de los SCC, tales
como: 1) reforzar competencias de los empleados publicos; 2) desarrollar una estructura de
incentivos en el servicio publico; 3) implementar evaluaciones de desempetio; 4) identificar
y describir funciones de puestos de trabajo; 5) asegurar la imparcialidad en los procesos de
reclutamiento y seleccion de personal; 6) promover valores éticos y publicos; 7) mejorar la
seleccion en base al mérito en la funcion publica; y 8) profesionalizar, certificar y desarrollar

capacidades de los empleados publicos.

De igual forma, la CEPAL en 2014 publico el estudio: “Servicio Civil en América Latina y
el Caribe”. Obteniendo las siguientes conclusiones: 1) la existencia de un consenso
generalizado de que la profesionalizacion del servicio civil mejora el desempenio de las
instituciones publicas; 2) hay una fuerte relacion entre democracia, estabilidad, crecimiento
econdmico y reformas; 3) los paises con democracias débiles y mayor presencia de
corrupcion podrian beneficiarse significativamente de las reformas de profesionalizacion de
los servicios civiles; 4) el clientelismo politico, el financiamiento y la resistencia al cambio
son los principales obstaculos para implementar reformas en los sistemas de servicio civil

(CEPAL, 2014, pag. 63).

Todo ello, refuerza el argumento que venimos esbozando hasta ahora, la pertinencia de
implementar los Servicios Civiles de Carrera, por las multiples bondades y virtudes palpables
y medibles que existen tras su implementacion, entiéndase, resultados positivos que
concuerdan con la idea que, desde el punto de vista de la busqueda de una buena
administracion, es indispensable la implementacion de sistemas basados en el mérito como

lo son los SCC.
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De hecho, Espana ha cooperado en materia de gobernabilidad democratica en América
Latina, de acuerdo con Aurora DIAZ-RATO (2006),* se elaboré desarrollo el Plan Director
de la Cooperacion Espanola 2005-2008, a través del cual se determinaron las estrategias y
prioridades para aumentar las capacidades sociales e institucionales, promoviendo el sector
de la gobernabilidad democratica, participacion ciudadana y el desarrollo institucional (Diaz-

Rato, 2006, pag. 243).

En especifico, el Plan referido, contempla el apoyo a la administracion, fortaleciendo las
capacidades de acceso de la ciudadania a la actividad de las administraciones publica a través
de diferentes acciones, siendo uno de sus propositos: la creacion, fortalecimiento y
desarrollo de un servicio civil profesionalizado, garantizando el acceso en condiciones de
igualdad, meritocracia y concurrencia abierta (Diaz-Rato, 2006, pag. 257). Ademas, de que
el proyecto de implementacion del SCC en la APF que lleva a cabo el INAP México es un

ejemplo de las actuaciones de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI).

Recapitulando, para este estudio daremos por sentado que los SCC traen consigo resultados
positivos para las administraciones que deciden institucionalizarlo. Esto por ser desde nuestra
perspectiva un tema ampliamente estudiado, analizados y demostrado a través de diversos
estudios que asi lo demuestran (Pardo, 2005; Martinez Puén, 2006; Villoria Mendieta, 2007;
Xifré, 2020; Reeder, 2020). Asimismo, los estudios antes referidos por parte de los
organismos de caracter internacional como lo son la Banco Mundial, BID, CEPAL, CLAD,

OCDE, entre otros.

3% Fue Directora General de Cooperacién con Iberoamérica del Gobierno Espafiol, hoy se desempefia como
Embajadora de Espafia en Ginebra.
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4.2. El Servicio Civil de Carrera

Comenzando con la pregunta ;Para qué sirven los SCC? es crucial porque nos ayuda a
entender el propdsito de esta institucion. GUERRERO (2005) logra responder y definir de
forma sencilla la pregunta argumentando que los servicios civiles son instituciones politicas
con dos propositos fundamentales: buscan reducir la discrecionalidad de los politicos
elegidos para dirigir la administracion, es decir, la politizacion del gobierno; y por otro lado,

producen (Guerrero Gutiérrez, 2005).

Para lograr estos dos objetivos, los servicios civiles fomentan el ingreso a cargos publicos a
través de programas competitivos que priorizan el mérito y fomentan la igualdad de
oportunidades. Al hacer esto, se reduce significativamente la capacidad de los funcionarios
electos para nombrarlos y removerlos de sus cargos, asi como para dirigir la creacion y

ejecucion de politicas publicas.

También tiene como objetivo atraer y mantener a los mejores funcionarios en el servicio
publico mediante el establecimiento de programas de formacion profesional, oportunidades
de promocion, programas de recompensas e incentivos y limitaciones a la destitucion
arbitraria. Con lo anterior, los servidores publicos fortalecen la lealtad institucional al mismo

tiempo que debilitan los lazos de lealtad personal (Guerrero Gutiérrez, 2005).

En una linea similar, Juan Pablo GUERRERO (2002) destaca como se reconoce ampliamente
que el clientelismo en el desempefio del gobierno debe ser combatido por un servicio publico
profesionalizado. El servicio civil mejora el desempefio administrativo, lo que a su vez
aumenta la eficacia y eficiencia del gobierno al reducir el patrimonialismo y la corrupcion y
brindar seguridad laboral. Todo lo anterior estd a favor de la recaudacion de impuestos, la
prestacion de servicios, el desarrollo econdmico, la integridad, la participacion publica y la

continuidad del programa (Guerrero Amparan, 2002, pag. 14).

Asi entonces, sostenemos que los SCC son parte de una politica publica que facilita el
combate a la corrupcion, reduce la posibilidad de captura de las instituciones publicas, y

promueve la profesionalizacion de la funcion publica, a efecto de lograr asegurar los derechos
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a la buena administracion y del acceso igualitario a la funcion publica. Ademas de
democratizar y transparentar los procesos de reclutamiento, seleccion, contratacion,
permanencia y/o estabilidad en el empleo, evaluacion del desempeiio, asi como la promocion
0 ascenso con base en el mérito, y en su caso, la separacion del empleo publico por un mal

desempetio de este.

4.2.1. Ventajas, desventajas y retos del Servicio Civil de Carrera

Ahora bien, ;cuales son las ventajas y desventajas de los SCC?; primero hemos de decir que
el SCC no es la tinica solucion a todos los problemas de corrupcion, clientelismo, ineficacia,
etc. Sin embargo, si es una institucion que incide visiblemente y contribuye, junto con otros

factores a acabar con muchos de los problemas gubernamentales.

Pero como toda institucidon presenta sus riesgos que traen consigo una serie de ventajas y
desventajas, por ello, creemos oportuno exponerlas a grosso modo, dejando claro, como ya
lo hemos dicho anteriormente que el contexto importa, es decir, las serie de ventajas y
desventajas de los Servicios Civiles deben de ser analizadas de acuerdo con el contexto de

las costumbres, valores, principios, tradiciones, etc., del pais o ciudad que decida adoptarlo.

4.2.2. Ventajas de los Servicios Civiles de Carrera

Los Servicios Civiles contribuyen a la disminucion gradual de conformacion de equipos y
cotos de poder, ya que, si el sistema se instala de forma adecuada, existen grandes
posibilidades de dejar a un lado la parcialidad e irresponsabilidad de ciertos funcionarios,
quienes en detrimento de la sociedad actuan para maximizar sus intereses, y no los de la

comunidad.

Por otra parte, se fortalece la capacidad de gobernar pues, si la tendencia es gobernar con
politicas publicas en las que se incorpore la opinion de la ciudadania en la toma de decisiones

(gobernanza), resulta primordial contar con un cuerpo de servidores publicos
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“profesionalizados” para afrontar los nuevos retos que implica esta nueva forma o estilo de

gobernar (Martinez Pudn, 2005, pag. 49).

Otra ventaja es la seguridad laboral con base en el mérito y el contar con reglas claras, es
decir, resulta una constante que los mandos medios y altos no tengan una certeza y seguridad
laboral. Lo cual podria decirse es un incentivo para la corrupcion, pues ante la inestabilidad
laboral, muchos optan por tratar de obtener ganancias econdmicas lo antes posible (a corto
plazo), sin importar si es en detrimento o no del gobierno (ilegitimamente). Esto ante la falta
de una legislacion en la materia que reduzca la incertidumbre (Roemer & Moctezuma
Barragan, 1999); asi entonces, se dice que los servicios civiles combaten la corrupcion,
debido a que la contratacion y/o reclutamiento de servidores publicos a través del mérito se
correlaciona con un menor nivel de corrupcidon, que a su vez, se correlaciona con el

crecimiento econdmico (Villoria Mendieta, 2007, pag. 63).

Cumplidas las etapas de seleccion, existe garantia de permanencia y el ingreso a la carrera
administrativa es un ingreso definitivo. Sin duda, existen instancias legales de
responsabilidad definidas y categorizadas que, previo el debido proceso, pueden resultar en
la expulsion de la carrera del empleado correspondiente. Sin embargo, estas presunciones
solo se aplican a hechos graves como la actividad delictiva, el abandono practico del servicio

o la falta persistente de desempefio y lealtad al servicio publico.

En suma, no se deberia expulsar del servicio al funcionario por razones politico-partidistas,
por negarse a cumplir 6rdenes contrarias al ordenamiento juridico (ilegales) o por perjudicar
al gobierno en decisiones realizadas en el ejercicio de sus competencias y con respeto a la
ley y el derecho. En ese sentido, los funcionarios actiian de acuerdo con un cddigo ético
formal o informal, en el que la defensa del interés general es el principio basico de referencia.
Son socializados en los valores del servicio publico y su éxito profesional, y se encuentran

vinculados al respeto a dichos valores y a las normas deontologicas en que se desarrollan.

De igual forma decimos que fomenta la transparencia gubernamental, pues al existir reglas
claras, y al tener un SCC debidamente instaurado y en funcionamiento, los procesos de

reclutamiento, seleccion y concursos por ascenso de personal se transparentaran de cara a la

Péagina 110 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

sociedad y opinidon publica. Dando asi la certeza y seguridad laboral de los servidores
publicos, quienes con anticipacién conoceran las capacidades y requisitos que se necesitan,
asi como la reglas de concurso, para aspirar al ingreso, permanencia o ascenso del puesto de

trabajo.

Aunado a lo anterior, a través de la capacitacion y profesionalizacion de los servidores
publicos, como parte de una de las etapas del SCC, se promueve la integridad y valores éticos
entre los empleados publicos, asi como se hace de su conocimiento la imperiosa obligacion
y necesidad de atender a cabalidad el DUAIFP, la transparencia, rendicion de cuentas, y el

combate a la corrupcion desde la esfera de la prevencion y sancion.

Dignificando asi a la funcién publica, bajo la 16gica de que quien tiene u ostenta un cargo de
mayor envergadura y responsabilidad obedece a su capacidad y preparacion, y no a cotos de
poder u otro tipo de practicas. Lo cual trae consigo una serie de fendomenos que se convierten
en un circulo virtuoso, pues si determinado servidor publico pretende ascender en el cargo,
estara obligado a estar en una constante capacitacion, que lo retribuyen en un mayor
profesionalismo en el desempefio de su trabajo, fortaleciendo la eficacia de la funcidon publica

y obteniendo mejores resultados e indicadores de gestion publica.

Y debido a que los sistemas de administracion de personal generan incentivos para que los
funcionarios realicen sus labores eficientemente, se produce una menor demanda de recursos
por parte de cada agencia. Lo que permite traducir los resultados alcanzados en ganancias de

productividad, es decir, con ello se dan mejores resultados.

Se dice que hay una preservacion de la memoria institucional, pues la inestabilidad en el
empleo de los funcionarios, ademés de crear incentivos para el desarrollo de conductas
corruptas, también propicia que se elimine su experiencia acumulada. Esta pérdida no sélo
tiene costos de tiempo e informacion, sino que también obstaculiza un flujo constante de los
servicios administrativos. Por ello, concretamente, los SCC ayudan a acumular el
conocimiento a través de la experiencia 0 memoria institucional de los servidores publicos

€n su cargo.
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En este contexto, un SCC eficiente no se limita a una simple regulacion de las relaciones
formales entre el gobierno y sus agentes, sino que establece las bases para alcanzar objetivos
y crear estructuras y técnicas futuras que integraran la administracion de los recursos dentro

del marco de la modernizacion de la administracion (Merino, 2006).

Por ultimo, otra ventaja es la factibilidad de implementacion del servicio civil, pues en paises
con un elevado indice de descrédito del actuar del gobierno, es decir, con crisis de legitimidad
como ocurre en algunos paises de América Latina, es factible obtener resultados en un
periodo corto, pues son mas visibles que en otras latitudes del mundo y con condiciones,
contextos sociopoliticos y culturas diferentes (Roemer & Moctezuma Barragan, 1999, pag.
55). En resumen, las ventajas son:

1. La eliminacion de la cultura de la lealtad individual,

2. El fortalecimiento de la capacidad para gobernar;

3. La proteccion contra los intereses politicos;

4. Lareduccion de la corrupcion;

5. El fomento de la transparencia gubernamental y rendicion de cuentas;

6. La democratizacion de procesos de administracion del personal,

7. El acceso igualitario a la funcion publica;

8. El impulso del profesionalismo y capacitacion constante;

9. La dignificacion de la funcion publica;

10. El fortalecimiento de la eficacia;

11. La generacion de seguridad laboral con base en el mérito, y/o reglas claras sobre sus
roles dentro de la institucion;

12. El preservar la memoria institucional (experiencia);

13.La obtencion de mejores resultados y/o indicadores de gestion (buena
administracion); y

14. La factibilidad de implementacion.
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Cierto es que hay ventajas visibles que traen consigo la implementacién de los SCC, pero
también subyacen una serie de posibles desventajas que hay que mencionarlas, por ello, nos

dimos a la tarea de investigar y analizarlas en el siguiente punto.

4.2.3. Desventajas de los Servicios Civiles de Carrera

Una vez que mencionamos las ventajas, es preciso y responsable de nuestra parte asumir que
también existen riesgos y desventajas, tales como la disminucion de oportunidades. Es decir,
al hacer transparente el concurso de ingreso al servicio publico y hacerlo extensivo no sélo a
quienes ya laboran en la administracion, sino a la sociedad en general, trae consigo una
sobreoferta de aspirantes al cargo en cuestion, lo cual, sin duda disminuye las posibilidades
de quienes aspiran al cargo, bajo la logica de que a mayor competencia, menor sera la

probabilidad del éxito para acceder al cargo.

Ya mencionamos que una de las ventajas es la eficacia, sin embargo y en contraposicion,
como desventaja podemos decir que estd la ineficacia, pues si bien se fomenta la eficacia
entre quienes se preocupan por ascender, no hay que perder de vista que muchas veces los
procesos que nos hacen ser eficaz se convierten en procesos rigidos, lentos y sumamente

burocraticos, lo cual trae consigo una ineficiencia (Roemer & Moctezuma Barragan, 1999).

Por otra parte, los mecanismos objetivos de monitoreo del desempefio del funcionario publico
son muy costosos, lo cual implica que muchas de las veces sean obviados o en su defecto
disminuidos considerablemente. Trayendo consigo otra serie de problemas, como lo es la
parcialidad en los sistemas de seleccion y evaluacion, ya que se tiende mucho a la parcialidad
en la calificacion y en la seleccion del personal, obedeciendo asi en mayor medida a factores

de tipo politico, que a factores de mérito.

Asimismo, existe una complejidad institucional, puesto que los SCC estdn compuestos por
un conjunto de acciones, y no una sola, es decir, la seleccion de personal basada en el mérito
necesariamente debe de ir acompanada por una constante capacitacion y evaluacion del

desempefio del personal. La instauracion parcial del servicio civil no trae consigo lo
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resultados esperados, pues se rompe la cadena del circulo virtuoso. Entonces, el luchar contra
estructuras y practicas formales e informales de forma aislada, y sin todas las partes y
procesos minimos pertenecientes a los sistemas del servicio civil resultan complejas e

infructuosas en muchos de los casos.

Se dice que en ocasiones hay una especie de divorcio o aislamiento de la agenda
gubernamental tras implementar el SCC, esto es, que los funcionarios se encierran en su area
de especializacion, propiciando un aislamiento de la agenda gubernamental, pues llevarian a
cabo politicas publicas de tipo vertical y no como deberia ser (transversales). Lo cual
repercutird en la consecucion de esfuerzos aislados y poca cooperacion entre las diferentes

areas del gobierno (Roemer & Moctezuma Barragan, 1999).

Otro reto al que se deben enfrentar las administraciones, y el cual puede ser visto como una
desventaja, mas que una virtud, es la inmovilidad de los servidores publicos, que ante la
creciente influencia y chantaje de los sindicatos, protegen derechos laborales adquiridos.
Siendo asi el servicio civil incapaz por si solo de exigir corresponsabilidad y resultados, esto
es, por un lado se les garantiza a los servidores publicos la estabilidad laboral, sin embargo,
por otra parte se corre el riesgo de llegar al extremo de ser condescendientes con cotos

impulsados bajo el amparo de los sindicatos y los derechos laborales.

Aqui cabe recordar lo que ya mencionamos antes sobre una adecuada evaluacion del
desempefio laboral, la cual debe ir acompafiada de sanciones y en su caso el cese del
empleado que no cumpla con los requisitos y capacidades requeridas para el puesto. De igual
forma, habria que tener en cuenta que todo sistema de servicio civil se implementa en
administraciones con instituciones, dependencias, regulaciones y un personal ya existente, lo
cual hace que se tenga que remar contra corriente, pues en muchos de los casos existen
sindicatos y la legislacion en materia laboral aun cuenta con lagunas juridicas, que dejan
huecos, lagunas juridicas o normas ambiguas y no muy claras en cuanto a su interpretacion
sobre si es la regulacion federal o estatal quien debe de sancionar el mal accionar de los

servidores publicos.

En sintesis, estas son las desventajas encontradas:
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1. Disminucion de oportunidades;

Ineficiencia;

AN O

Balanza de los Servicios Civiles de Carrera

Complejidad institucional;

Parcialidad en los sistemas de seleccion y evaluacion;

Divorcio, aislamiento de la agenda gubernamental; e

Inamovilidad de los malos servidores publicos.
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Fuente: Elaboracion propia

Ahora revisemos cudles son los retos que se plantean los sistemas de Servicio Civil ante las

administraciones del Siglo XXI.
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4.2.4. Retos de los Servicios Civiles de Carrera

Diversos son los retos en la implementacion de un Sistema de Servicio Civil de Carrera,
puesto que implica luchar contra inercias y practicas de una administracion tradicional
arraigada por muchos afios en los gobiernos y la clase politica. Ello implica que la burocracia
debe de estar supeditada a las autoridades politicas, asi como a leyes e instituciones; y por
otro lado los funcionarios responden a los grupos mas involucrados en su area de trabajo

(Roemer & Moctezuma Barragan, 1999, pag. 57 y 59).

Los gobiernos de paises Latinoamericanos visiblemente afectados por diversas crisis y
grados de agudeza de ellas, como lo es México, tienen el gran reto de emprender una serie
de reformas administrativas que permitan modernizar el aparato de gobierno, es decir, no se
puede, ni se debe pretender resolver y afrontar problemas actuales con instituciones y

practicas del pasado.

Ante ello, una condicion necesaria para disminuir los problemas de corrupcion y descrédito
de la funcion publica, es la implementacion de sistemas meritocraticos y de
profesionalizacién. Siendo en todo caso, el SCC una institucidon que trae consigo una serie
de acciones encaminadas a eficientar las actividades del gobierno, mejorar la calidad de sus
servicios, pero sobretodo dar estabilidad y certeza a la burocracia, para que estos a su vez

opten por hacer una carrera administrativa dentro del gobierno.

Esta claro que existe una clase politica que no tiene la voluntad y los incentivos normativos
(sanciones y obligaciones) para instaurar a los servicios civiles como una politica publica que
permita administrar a los recursos humanos de las administraciones en forma mas eficiente.
A efecto de garantizar una buena administracion, es decir, hacer que la gestion publica
obtenga los resultados minimos y Optimos que requieren las sociedades para su sana

convivencia y desarrollo social y personal.

Asimismo, otro reto importante es encontrar la formula y los equilibrios perfectos para lograr
la coexistencia entre los Sistemas de Servicio Civil de Carrera y un sindicalismo en México
sumamente arraigado, con vicios y cotos de poder que se han incrementado a lo largo de los

anos. Esto ha empoderado y secuestrado gran parte de la vida productiva de las
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administraciones, que se han negado a reconocer la necesidad de implementar y operar
sistemas meritocraticos como los SCC, a quienes ven con recelo y peligro en detrimento de

sus derechos laborales y prestaciones ganadas a lo largo de afios de lucha.

En este sentido, los sindicatos no han permitido ampliar el espectro de puestos pertenecientes
a los servicios civiles, limitando asi la posibilidad de profesionalizar de manera mas amplia
a los servidores publicos. En algunos casos, los propios sindicatos se han convertido en
obstaculos para la instauracion de los servicios civiles, al coludirse con quienes gobiernan

(presidentes municipales, gobernadores, etc.) para repartirse cuotas en puestos clave.

Por lo tanto, los mayores retos a los que se enfrentara el SCC son: ir contra las inercias del
pasado, combatir cotos de poder partidista que ven al gobierno como un botin politico y

combatir la corrupcion en todas sus modalidades y niveles.

4.2.5. Componentes minimos del Servicio Civil de Carrera

Existen dos elementos fundamentales para la existencia de un Servicio Civil de Carrera. El
primero es un marco normativo y regulador de su operacioén e implementacion, es decir, debe
existir una Ley sobre el SCC y un reglamento en la materia. Para que los procedimientos
establecidos en cualquier institucion publica tengan éxito, se requiere claridad, igualdad,
objetividad y transparencia en los procesos que se lleven a cabo. Para lograr esto, es necesario
establecer previamente las reglas del juego, normandolas y regulandolas. Por eso es necesario
partir de una Ley que regule al SCC y de ella se desprendan los reglamentos de operacion y
procedimientos. Con ello, evitamos la discrecionalidad y la opacidad al momento de contratar
o reclutar al personal, asi como promoverlo o incluso removerlo ante un mal desempefio en

sus funciones que justifique su destitucion del cargo.

Por otro lado, el otro elemento caracteristico y de suma importancia es la existencia de un
organo especializado encargado de desarrollar las diferentes tareas y actividades

administrativas con cardcter vinculatorio. Es decir, que sus decisiones sobre el ingreso,

Péagina 117 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

permanencia, promocion y, en su caso, separacion del cargo sean acatadas y respetadas por

el resto de la administracion, incluidos los mandos superiores o politicos.

En este sentido, la funcidon publica quedo atrapada en esquemas en los que la incorporacién
de funcionarios, su permanencia y promocion estan lejos de un modelo ideal de cuerpos
profesionalizados. En cambio, se encuentra inmersa en practicas caracterizadas por su
discrecionalidad, arbitrariedad, clientelismo (sistema de botin) y corrupcion. Por ello, a
finales del siglo XX aparecio la necesidad de incluir controles, normas y érganos abocados

a cuidar el desempefio de los funcionarios publicos (Pardo, 2005).

El SCC ha sido la institucion mas utilizada por los sistemas meritocraticos en las
administraciones. Existen dos tipos de sistemas: abierto y cerrado, ambos con fortalezas y
debilidades. Por ejemplo, las ventajas del sistema abierto del Servicio Civil son la
simplicidad, flexibilidad y rentabilidad. Se dice que es simple porque no se tiene que
garantizar todo un sistema de ascenso, calificacion a través del mérito y promocion; es
flexible porque puede integrarse todo tipo de profesionista y pueden emplearse personas de
otro sector que no sea el gubernamental; y por Gltimo resulta rentable porque s6lo se ocupa
al personal que se necesita. El caso mas representativo dentro de los paises que utilizan el

sistema del SCC abierto son los Estados Unidos de América.

Por otra parte, el sistema de estructura cerrada tiene como una de sus caracteristicas
fundamentales un estatuto o ley. En consecuencia, la SCC esté sujeta a leyes especificas. Los
empleados publicos también tienen derechos y obligaciones Uinicos porque trabajan para el
gobierno y no para empleadores privados. Se dice que tienen una carrera administrativa
porque convertirse en servidor publico se basa menos en el reclutamiento para ocupar un
puesto especifico y mas en la promesa de que el empleado ocupara una variedad de puestos

organizados y jerarquicos.

Uno de los beneficios del sistema de estructura cerrada es que desarrolla servidores publicos
aptos para la administracién y con espiritu de servicio. Esto obliga a la administracién a
establecer permanentemente instalaciones y programas unicos para la educacion y

capacitacion de sus empleados. Francia es el mejor ejemplo.
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Tras la discusion de si conviene o no configurar los sistemas de servicio civil en América
Latina, la dicotomia entre ambos sistemas tiende a concentrarse en los valores que sustentan
cada modelo. Se contrasta un modelo abierto con un modelo cerrado, lo que esté ligado a la
rigidez y la burocratizacién y, en ocasiones, puede convertirse en un obstaculo para el
funcionamiento de las organizaciones publicas (Rami6 Matas & Salvador, 2005, pag. 129).

Un modelo abierto se asocia con flexibilidad, dinamismo, eficacia y eficiencia.

Es cierto que en América Latina se han hecho esfuerzos para poner en marcha un modelo de
SCC que permita la creacion de instituciones publicas eficaces y eficientes. Sin embargo, no
es cierto que el objetivo principal de implementar los modelos SCC sea ayudar a las
organizaciones a fortalecerse institucionalmente al intentar acabar con el modelo clientelista.
Hemos encontrado que las practicas de clientelismo todavia se utilizan para tratar de capturar

las instituciones, a pesar de la implementacion de SCC.

La SCC fomenta un crecimiento continuo orientado a la realizacion de una carrera
administrativa con el objeto de que la administracion lleve a cabo sus planes y alcance sus
objetivos para atender las necesidades y demandas de la poblaciéon de manera imparcial e
independiente. De esta forma, el SCC otorga a las administraciones un nuevo rostro en el que
la politica, si bien no forma parte de su historia, si juega un papel de direccion y control
acorde con los principios democraticos. El papel del SCC se extiende mas alla de las
preocupaciones organizacionales para incluir el desarrollo institucional de toda una nacion

(Martinez Puon, 2003, pag. 66).

El método de tipos ideales de la burocracia, representado por la dominaciéon (legal-
burocratica) propuesto por Max WEBER, evoluciond, y hoy en dia, ese proceso de
profesionalizacion de los servidores publicos se encuentra situado en una segunda fase de
sistemas profesionales contemporaneos, basada en una ética de la responsabilidad, sujeta al
expediente y sometida al principio de legalidad; donde, los criterios minimos para la

existencia de una burocracia profesional son los siguientes:

- Marco normativo: normas de funcionamiento de la administracion del personal y del

servicio civil.
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- Catalogo de puestos: descripcion pormenorizada de las cualidades que se esperan de
quienes los ocupan los cargos con integran al SCC.

- El ingreso basado en el mérito: sistema de reclutamiento y seleccion de funcionarios
que, a su vez, responda a criterios profesionales, impersonales y técnicos.

- Profesionalizacion: sistema de capacitacion a los funcionarios publicos directamente
asociado con las cualidades técnicas y éticas que se esperan de ellos.

- Evaluacion: sistema de evaluacion del desempefio basado en procesos verificables y en
normas de comportamiento claramente reguladas.

- Promocion: sistema de ascensos basada en el expediente personal de los integrantes del
cuerpo profesional.

- Estabilidad laboral: sistema destinado a garantizar la estabilidad en el empleo de los
funcionarios que cumplan las normas basicas de actuacion.

- Separacion del cargo y sanciones: sistema de sanciones derivado de conductas
contrarias a la reglamentacion establecida para los funcionarios.

- Supervision: sistema de direccion y vigilancia central sobre el conjunto de los procesos

que integran el SCC (Merino, 2006).

Por su parte, la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Federal en
Meéxico, define en su articulo 2° que “el sistema del servicio profesional de carrera es un
mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcion publica
para beneficio de la sociedad”, mediante principios rectores como la legalidad, la eficiencia,
la objetividad, la calidad, la imparcialidad, la equidad y la competencia por mérito, a lo cual,

daremos una breve explicacion de lo que implica cada una de ellas.

Mérito: De acuerdo con este principio, los ascensos y el ingreso al servicio publico se
basaran en un proceso que, ante todo, tenga en cuenta el mérito del aspirante, el cual esta
determinado por sus aptitudes, actitudes, conocimientos y habilidades (Amaro Guzman,

1996, pag. 115).

Legalidad: Una accion legal es aquella que cumple con la ley, y significa que cualquier

accion que se realice para fortalecer el SCC y los miembros del mismo debe ser legal. Esta
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idea apoya la idea de que es fundamental que los empleados publicos comprendan las leyes
que los controlan para que sus acciones y conductas se ajusten a las normas aceptadas.

(Martinez Puon, 2003, pag. 69).

Imparcialidad: en ausencia de cualquier cambio en el partido gobernante o el resultado de
una eleccion, los servidores publicos estdn obligados a actuar con imparcialidad. Este es sin
duda uno de los principios mas dificiles de poner en practica porque el ser humano no puede
ser privado de sus preferencias politicas. Sin embargo, el principio principal es que los
empleados publicos lleven a cabo sus funciones lo mejor que puedan, sin tener en cuenta los

factores externos. (Martinez Pudn, 2003, pag. 70).

Dado que sirven de fundamento axiolégico para todo SCC, los principios antes mencionados
(mérito, legalidad e imparcialidad) se toman en serio. El impacto que deben tener en las
actitudes, comportamientos, compromisos, desempefio y calidad de los servidores publicos
es donde radica su importancia. Luego, estos efectos deben verse en el desempeiio de la
administracion y otras instituciones, pero, lo que es mas importante, en la forma en que

interactan con el publico en general.

El proceso de implementacion de un SCC puede ser entendido de mejor manera a la luz de
la grafica realizada por MEJIA LIRA (2004). Este autor establece como un gran reto que los
componentes interactuen con otros elementos y sistemas de la administracion. Es decir, de
poco o nada serviria contar con un cuerpo de servidores publicos profesionales si no
contamos con una estructura organizacional adecuada, con normas y procedimientos idoneos
y un monitoreo y evaluacién permanente. Por ello, MEJIA LIRA refiere como un reto la
interaccion del servicio profesional con otros sistemas de la administracion (Mejia Lira,

2004).

Veamos ahora los componentes de las administraciones que interactian con los servicios

civiles, representados en la Figura No. 2 que a continuacion se expone.
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Figura No. 2
Componentes de la Administracién Publica que interactiian con los SCC
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Fuente: Jos¢ Mejia Lira, Los sistemas de profesionalizacion: abrir la puerta a la
competencia, ensayo en el marco del IX Congreso Internacional del CLAD sobre la

Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Madrid, Espaiia, Nov. 2004.

Ante la institucionalizacion y realidad del fenomeno de alternancia partidista en México y
muchas otras partes del mundo, el SCC y en forma implicita, el contar con servidores
publicos profesionalizados, permiten afrontar los cambios de gobierno con una burocracia
profesionalizada capaz de garantizar la continuidad de los programas y politicas publicas
(Martinez Puon, 2006, pag. 458). Esto es, que en la medida en que se cuenten con reglas
claras de seleccion, ingreso, permanencia, capacitacion, promocion, remuneracion y en su
caso remocion del cargo en las administraciones, esto permitird ir conformando una
burocracia profesionalizada —grupo estratégico— que no esté a expensas de los vaivenes

politicos producto de la lucha del poder.
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Entre los elementos del SCC podriamos mencionar los siguientes: 1) sistema basado en un
esquema de ingreso y promocion a partir de concursos de oposicion; 2) sistema de formacion
y capacitacion permanente, disefiado de forma diferenciada para satisfacer las necesidades y
requerimientos de cada organismo o institucion; 3) método que permita evaluar el desempeno
de los servidores de carrera, es decir, los servidores publicos sujetos al SCC; y 5) marco

normativo con reglas claras.

Todos estos elementos son parte del ciclo mediante el cual: a) se realiza primero el
reclutamiento y seleccion; b) se lleva a cabo la formacion y capacitacion; c¢) se realiza la
evaluacion del desempefio; d) hay promocion y ascensos; €) hay remuneraciones y

compensaciones; y f) en su caso hay una separacion del cargo por mal desempeno.

Bajo este esquema o circulo es que se fortalece la burocracia y existe una seleccion y
formacion del personal, asi como el despido o separacion de quienes no cumplen con el mejor

perfil deseado para cada puesto determinado.

Ahora bien, en un primer acercamiento conceptual sobre lo que debemos entender por
Servicio Civil de Carrera, y aunque mas adelante lo analizaremos a profundidad, podria
decirse que en principio entendemos por SCC al: conjunto de acciones sistematicas
emprendidas desde las administraciones. Mediante el SCC se regula con reglas claras el
ingreso, permanencia, ascenso y desarrollo profesional de los servidores publicos. Esto afecta
la vida interna de la organizacion del gobierno, separando asi lo politico y/o partidista de lo
administrativo. Se basa en los principios rectores de igualdad de oportunidades,
imparcialidad, neutralidad y objetividad, buscando dar respuesta al nuevo paradigma de la

gestion publica que demanda dar respuesta a los siguientes retos:

1. Contar con un personal altamente calificado para afrontar las nuevas capacidades
adquiridas en las administraciones.
2. Afrontar las nuevas realidades de los gobiernos en un contexto de globalizacion, libre

mercado, competencia constante, etc.
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3. Combatir la cada vez mas creciente crisis de legitimidad y credibilidad de los
gobiernos, que engloba el constante desprestigio de lo publico, y el ejercicio de la

funcion publica a través de los servidores publicos.

En este sentido, en México, la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion
Publica Federal, desde su creacion en 2003 hasta la fecha (noviembre de 2022), ha permitido
que 73 dependencias y/o organismos de la APF hayan implementado programas de SPC. Es
decir, en el ambito federal podriamos decir que su implementacion ha venido avanzando en
poco menos de dos décadas desde su creacion en México. Sin embargo, en los gobiernos
subnacionales, entiéndase gobiernos estatales y gobiernos municipales, el tema ha sido

desdefiado y poco o casi nada ha avanzado.*’

40 Son 73 dependencias y entidades de la APF Centralizada las que instrumentaron el SPC, las cuales se
mencionan a continuacion: 1) Secretaria de Gobernacion; 2) Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal; 3) Secretaria General del Consejo Nacional de Poblacion; 4) Secretaria Técnica de la
Comision Calificadora de Publicaciones y Revistas Ilustradas; 5) Coordinacién General de la Comision
Mexicana de Ayuda a Refugiados; 6) Centro de Produccion de Programas Informativos y Especiales; 7)
Comision Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia Contra las Mujeres; 8) Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico; 9) Comision Nacional Bancaria y de Valores; 10) Comision Nacional de Seguros y Fianzas;
11) Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro; 12) Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; 13) Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agroalimentaria; 14) Servicio Nacional de Inspeccion y Certificacion de Semillas; 15) Colegio Superior
Agropecuario del Estado de Guerrero; 16) Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria; 17) Servicio
de Informacion Agroalimentaria y Pesquera; 18) Comision Nacional de Acuacultura y Pesca; 19) Secretaria de
Comunicaciones y Transportes; 20) Instituto Mexicano del Transporte; 21) Servicios a la Navegacion en el
Espacio Aéreo Mexicano; 22) Comision Federal de Telecomunicaciones; 23) Secretaria de Economia; 24)
Comision Federal de Competencia; 25) Comision Federal de Mejora Regulatoria; 26) Coordinacion General
del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad; 27) Secretaria de Educacion Publica; 28.
Universidad Pedagdgica Nacional; 29) Instituto Politécnico Nacional; 30) Instituto Nacional de Antropologia e
Historia; 31) Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura; 32) Radio Educacion; 33) Comision de Apelacion
y Arbitraje del Deporte; 34) Consejo Nacional para la Cultura y las Artes; 35) Instituto Nacional del Derecho
de Autor; 36) Instituto Nacional de Estudios Historicos de las Revoluciones de México; 37) Universidad Abierta
y a Distancia de México; 38) Administracion Federal de Servicios Educativos en el Distrito Federal; 39)
Secretaria de Salud; 40) Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publica; 41) Centro Nacional de la
Transfusion Sanguinea; 42) Centro Nacional para la Prevencion y el Control del VIH/SIDA; 43) Centro
Nacional de Equidad de Género y Salud Reproductiva; 44) Comision Nacional de Arbitraje Médico; 45)
Servicios de Atencion Psiquiatrica; 46) Centro Nacional de Programas Preventivos y Control de Enfermedades;
47) Centro Nacional de Trasplantes; 48) Centro Nacional para la Salud de la Infancia y Adolescencia; 49)
Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios; 50) Centro Nacional de Excelencia Tecnologica
en Salud; 51) Comision Nacional de Proteccion Social en Salud; 52) Comision Nacional de Bioética; 53) Centro
Nacional para la Prevencion y el Control de las Adicciones; 54) Secretaria del Trabajo y Prevision Social; 55)
Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo; 56) Comité Nacional Mixto de Proteccion al Salario; 57)
Secretaria de la Reforma Agraria; 58) Registro Agrario Nacional; 59) Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales; 60) Comision Nacional del Agua; 61) Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente; 62) Comision
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La Ley del Servicio Profesional de la APF prevé que el sistema del SPC es aplicable para las
categorias de puestos siguientes (art. 5° LSPC): 1) Directores Generales; 2) Directores
Generales Adjuntos; 3) Direcciones de Area; 4) Subdirectores de Area; 5) Jefes de

Departamento; y 6) Enlaces.

Con ello, se crea, una nueva categoria de servidor publico adicional a las contempladas por
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, la cual divide a los trabajadores en
dos grupos (art. 4° LFTSE) de confianza y de base, sin embargo, la LSPC clasifica a los
trabajadores de la siguiente manera (art. 4° LSPC): “Los servidores publicos de carrera se

clasificaran en servidores publicos eventuales y titulares”.

En este sentido, la Ley del Servicio Profesional de Carrera no deja claro si los Servidores
Publicos de Carrera deben de considerarse como de confianza o de base a los ojos de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, ni viceversa. Por ello, afirmamos que, al
promulgarse la Ley del Servicio Profesional y el Sistema Profesional de Carrera en la
Administracion Publica Federal, se crea una nueva clasificacion de servidores publicos en la

Administracion en México.

Ahora bien, habria que dejar claro que los cargos de eleccion popular quedan excluidos y
exentos del SPC, pero en el orden jerarquico de la APF, tenemos también cargos por
designacion que son considerados como de confianza, puesto que la Ley prevé que el Titular
del Ejecutivo —Presidente de la Republica— podra remover libremente a los Secretarios de
Estado, Embajadores, Consules y Empleados de la Hacienda, y demas empleados de la union,
siempre y cuando, no esté determinado de otro modo en la constitucion o leyes (art. 89

CPEUM).

Nacional de Areas Naturales Protegidas; 63) Secretaria de Energia; 64) Comision Nacional de Seguridad
Nuclear y Salvaguardias; 65) Secretaria de Desarrollo Social (hoy Secretaria de Bienestar); 66) Instituto
Nacional de Desarrollo Social; 67) Coordinacién Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades;
68) Secretaria de Turismo; 69) Centro de Estudios Superiores de Turismo; 70) Corporacion Angeles Verdes;
71) Secretaria de la Funcion Piblica; 72) Instituto de Administracion y Avaluos de Bienes Nacionales; y 73)
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.
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Entonces, queda claro que el presidente podra remover libremente a sus secretarios y en
algunos casos, ademas empleados de la APF (mandos altos), pero dentro del organigrama de
una secretaria, donde la maxima autoridad es el secretario de Estado, auxiliado por
subsecretarios y posteriormente, por unidades de analisis, quedando todos ellos, fuera del
SPC; seguido de estos nombramientos, se encuentran los llamados mandos medios, que
comprenden Direcciones Generales y Direcciones Generales Adjuntas, asi como Direcciones

de Area y el resto de los contemplados en la LSPC.

En opinion de DUSSAUGE (2008) se podrian clasificar a los empleados sujetos al SPC de
la APF en tres categorias: 1) Altos funcionarios; 2) Mandos medios; y 3) Servidores publicos
de ventanilla (Dussauge Laguna, 2008). Para lo cual hace una distincion sobre sus funciones
y atribuciones, responsabilidades y alcances de sus acciones dentro de la funcién publica
(véase la Tabla No. 5). Donde se podra constatar las caracteristicas de los servidores
publicos, analizando incluso las fuentes de poder y el tipo de contribucion que realizan en la

implementacion de los programas gubernamentales, entiéndase politicas publicas.

Resulta relevante analizar los cargos sujetos al Servicio Profesional de Carrera. Desde nuestra
perspectiva, y como podemos apreciar en términos de responsabilidades y areas de injerencia
(véase Tabla No. 5), recae en ellos en gran medida la responsabilidad de llevar a buen puerto
y entregar buenos resultados en las acciones de gobierno, implementacion y seguimiento de
las politicas publicas. Pero también tienen una parte importante en el contacto con la
ciudadania, que es fundamental para lograr una buena administracion que ofrezca servicios

publicos de calidad.

Los componentes minimos de un Sistema de Servicio Profesional de Carrera son: 1) ingreso
y promocion por medio de concurso de oposicion, a través del cual se reconozca y valore
igualdad de circunstancias, capacidades y mérito; 2) formacién y capacitacion permanente,
donde el gobierno en forma permanente procure capacitar, especializar y profesionalizar a

los servidores publicos; y 3) evaluacion del desempeio.
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Tabla No. 5

Categorias y caracteristicas de los servidores publicos

. Tipo de Servidor . Contribucién Servidores . -
Tipos de . Mejor . Servidores publicos
. Publico de Fuentes de . . r fundamental en el publicos como
Servidores informacion . ros . como traductores
. Carrera en Poder ciclo de las politicas mediadores
Publicos . acerca de... - de...
México publicas entre...
Altos
funcionarios Autoridad Vision (politica) de

(senior civil

- Director General Entorno politico y

formal / Acceso

Formulacion y toma o
corto plazo y vision

Objetivos politicos

servants, hauts - Direccion . prioridades de decisiones e . en objetivos de
fonctionnaires  General Adjunta directo a los gubernamentales Evaluacion (administrativa) de 1iti abli
o senior politicos largo plazo politicas publicas
executives)
- Direccion de Analisis de Objetivos de politica
. Area - - alternativas / . . RT
Mandos medios . . . Historia y l6gica L Altos funcionarios y publica en
. - Sub-Direccién de ~ Conocimientos Coordinacion y . .
(middle-level ‘ . de los programas . personal de lineamientos de
bureaucrats) Area especializados Giblicos monitoreo de la ventanilla liti
- Jefatura de p implementacion politicas y
Departamento Formulacion programas
Servidores
publicos de . Lo . . Normas Lineamientos de
. Discrecionalidad ~ Necesidades de  Implementacién/ (re)  administrativas y fe
ventanilla - Enlace P ; S o politica en
administrativa los ciudadanos Formulacion exigencias . .
(street-leve . decisiones cotidianas
bureaucrats) ciudadanas

Fuente: Elaboracion y/o adecuacion propia a partir de datos de Mauricio Dussauge - Categorias y caracteristicas de los servidores publicos

en un gobierno profesionalizado

En este sentido, creemos que la LSPC cumple con estos requisitos minimos, puesto que su
sistema estd compuesto por un total de siete subsistemas, siendo estos los siguientes: 1)
Subsistema de Planeacion de Recursos Humanos (art. 13 fracc. I); 2) Subsistema de Ingresos
(art. 13 fracc. II); 3) Subsistema de Desarrollo Profesional (art. 13 fracc. III); 4) Subsistema
de Capacitacion y Certificacion de Capacidades (art. 13 fracc. IV); 5) Subsistema de
Evaluacién del Desempefio (art. 13 fracc. V); 6) Subsistema de Separacion (art. 13 fracc. VI);
y 7) Subsistema de Control y Evaluacion (art. 13 fracc. VII).

Todos ellos cumplen una funciéon especifica dentro del Servicio Profesional de Carrera. Sin
embargo, como ya lo hemos mencionado anteriormente, no es menester de esta investigacion
ser exhaustivo en los procesos del SPC, puesto que consideramos que ya es una materia
abordada, analizada y estudiada por multiples tesis, libros y articulos cientificos. Lo que si
resulta relevante es destacar que, mientras en el gobierno federal se ha ido avanzando en
términos de la implementacion del SPC, acompanado de un andamiaje normativo mas o
menos aceptable, aunque con varias carencias y observaciones, se ha logrado consolidar ya

en por lo menos 73 dependencias del gobierno federal.
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Sin embargo, en lo que refiere a los gobiernos subnacionales (estados y municipios) su avance
ha sido desalentador y muy aletargado, pues sélo unos cuantos son los que han permitido

implementar SCC en sus gobiernos.
4.2.6. Marco normativo del Servicio Civil en México

Vivimos en un mundo cada vez mas globalizado, donde los acuerdos internacionales, ya sea
con otras naciones u organismos de caracter internacional, juegan un papel cada vez mas
preponderante y relevante para la vida interna de las naciones. México no es la excepcion.
De hecho, esta considerado como uno de los paises mas globalizados debido al importante
numero de tratados y acuerdos internacionales que ha suscrito, o al adherirse y formar parte

de organismos internacionales.

La soberania de las naciones se ha transformado poco a poco y ha quedado lejos aquella idea
que dicta que los pueblos son absolutamente soberanos e independientes. Hoy en pleno siglo
XXI, las presiones de caracter social, académico, cientifico y politico dentro y fuera del
territorio nacional pesan. Muchas de las reformas constitucionales y creacion de nuevas
instituciones publicas en México son producto de presiones o inspiracion que va mas alla de
sus fronteras. E1 SCC por ejemplo, es un sistema creado en otro continente, pero que ha sido
adoptado en mayor o menor medida por un gran numero de paises que se consideran
democraticos y que buscan fortalecer un verdadero Estado de Derecho o Estado de Derecho

Constitucional en sus naciones.

La gobernanza ya no es local. Existe ya una gobernanza global que impulsa, para bien o para
mal, a muchas naciones a tomar medidas en sus instituciones publicas, normatividad,
actividad empresarial o estilos de vida. Por ejemplo, el cambio climatico ha impulsado
regulaciones y acuerdos de cardcter internacional que repercuten en la vida de las sociedades.
O mas recientemente, derivado de la pandemia del siglo XXI, muchas naciones tuvieron que
tomar medidas sanitarias y restricciones que dejaron clara la existencia de una gobernanza
global, un acuerdo y coordinacidn internacional para tratar de acabar o controlar el virus que

ha afectado al planeta entero.
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En este sentido, los acuerdos internacionales en materia de mejora de las instituciones
publicas y sus burocracias tienen un especial interés en nuestro estudio. Como lo hemos
mencionado anteriormente, hay mucha resistencia interna en las instituciones del gobierno
nacional (gobierno federal) y subnacionales (gobiernos de las entidades federativas y sus
municipios o alcaldias) para emplear sistemas meritocraticos en las instituciones publicas.

Por ello, son importantes las medidas y acuerdos internacionales en la materia.

Por lo tanto, una vez que ya delineamos de forma muy sucinta el compromiso mexicano para
establecer e implementar sistemas meritocraticos para el reclutamiento, seleccion, ingreso,
promocidn, capacitacion, ascenso y, en su caso, separacion del cargo de la Funcion Publica,
como se acordd en el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD)
en su Carta Iberoamericana de la Funcion Publica (CIFP) del afio 2003, podria decirse que
México fue uno de los principales precursores de la CIFP. Fue precisamente en abril del afio
2003 cuando el Congreso de la Unidon en México aprobd la Ley del Servicio Profesional de
Carrera (LSPC), que dispone de 80 articulos divididos en cuatro titulos: Disposiciones

generales; Derechos y obligaciones; Estructura del Sistema; y Recurso de revocacion.

Sobre el tipo de normatividad aplicable y vigente en México que regula al SPC, enlistamos

a continuacion a las normas aplicables al tema:

1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 123, apartado “B”.

2. Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y Tribunales Colegiados
de Circuito.

3. Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal.

4. Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal.

5. Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del apartado
“B” del articulo 123 de la Constitucion Politica.

6. Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

7. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

8. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
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A manera de contexto, y con el proposito de describir desde el punto de vista normativo
donde se encuentra el SPC en México, nos planteamos la necesidad de establecer cudl es el
statu quo de la regulacion, y para ello, partimos desde un consenso internacional y/o regional,

hasta la norma interna en México sobre el SPC.

4.2.7. Ley del Servicio Profesional de Carrera en México

Lo primero que habria que establecer son los alcances de la Ley, ya que esta solo es aplicable
a los servidores publicos del gobierno federal. La Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la Administracion Publica Federal fue promulgada el 10 de abril de 2003 y su respectivo
Reglamento aprobado el 2 de abril de 2004. Este Reglamento fue posteriormente derogado y

sustituido por uno nuevo el 6 de septiembre de 2007.

Podriamos decir que la operacion del sistema ha sido gradual, hasta llegar a darle una mayor
forma en cuanto a su implementacion y operacion en el afio 2006. Este plazo quedo
establecido en el articulo 4° transitorio de la citada Ley, en el cual se menciona que: “...El
Sistema deberd operar en su totalidad en un periodo que no excedera de tres arios a partir

de la iniciacion de vigencia de esta Ley”.

Asimismo, la LSPC establece que su objeto es: “...establecer las bases para la organizacion,
funcionamiento y desarrollo del Sistema de Servicio Profesional de Carrera en las
dependencias de la Administracion Publica Federal Centralizada”, previendo ademas que
“Las entidades del sector paraestatal previstas en la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal podran establecer sus propios sistemas de servicio profesional de carrera
tomando como base los principios de la presente Ley” (Camara de Diputados del H.

Congreso de la Unién, 2006, 09 de enero).

Cabe mencionar que la Administracion Paraestatal se encuentra compuesta por organismos
descentralizados, empresas con participacion estatal, instituciones nacionales de seguros y

fianzas, asi como fideicomisos.
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Por otra parte, el articulo 2 de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién
Publica Federal destaca que el Sistema de Servicio Profesional de Carrera es un mecanismo
que garantiza la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcion publica, basandose en el
mérito, y cuyo fin es impulsar el desarrollo de la funcion publica. El Sistema del Servicio
Profesional de Carrera estara a cargo de la Secretaria de la Funcion Publica del Poder
Ejecutivo Federal, quien se encargaré de la supervision de la operacion del sistema en todas

las dependencias de la administracion federal.

Como principios rectores del sistema, se destacan los siguientes: legalidad, eficiencia,
objetividad, calidad, imparcialidad, equidad, competencia por mérito y equidad de género
(art. 2° LSPC). Ademas, la Ley define que el Sistema del Servicio Profesional de Carrera
contaré con los siguientes Subsistemas: 1) Planeacion de Recursos Humanos; 2) De Ingreso;
3) De Desarrollo Profesional; 4) De Capacitacion y Certificacion de Capacidades; 5) De

Evaluacién del Desempefio; 6) De Separacion; y 7) De Control y Evaluacion.

Teniendo como alcance a los siguientes rangos o puestos jerarquicos dentro de la estructura
organica de la Administracion (art. 5 LSPC): a) Director general; b) Director de Area; c)

Subdirector de Area; d) Jefe de Departamento; y e) Enlace.

Es decir, se excluyen cargos o niveles que son considerados como sindicalizados y los de
designacion, como Secretarios y Subsecretarios de Estado. Por tltimo, resulta relevante y a
manera de antecedente, mencionar la aprobacion de la LSPC, su reglamento y la puesta en
marcha del Sistema del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal.
Sin embargo, habria que aclarar que nuestro estudio se enfoca principalmente en gobiernos
subnacionales, es decir, en la implementacion del SCC en las Entidades Federativas y sus

respectivos Municipios y Alcaldias de la Ciudad de México.

Por ello, rescatamos como fechas y sucesos importantes que, en el Gobierno Federal de
Meéxico, la LSPC fue aprobada en el afio 2003, el mismo afio en que el CLAD publico la
Carta Iberoamericana de la Funcién Publica. Con ello, queda de manifiesto que el SPC opera
en México de manera normativa a través de su Ley desde el afio 2003, con su reglamento

desde el 2004 y con su operacion desde el 2006. Es decir, estamos a 20 afios de haberse
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aprobado la LSPC y lo que queremos establecer en nuestro estudio y analisis es hasta qué

punto se ha logrado avanzar en la implementacion en los gobiernos subnacionales en México.

4.2.8. La regulacion de los SCC en los municipios en México

Una de nuestras unidades de analisis (variable dependiente) de nuestra investigacion son los
municipios, puesto que recordemos que una de nuestras hipotesis planteadas es que en los
gobiernos subnacionales en México no ha avanzado la implementacion de los SCC, tal y
como ha sucedido en el gobierno federal. Por ello, es relevante definir algunos pisos minimos

a efecto de poder comenzar nuestra investigacion en los municipios.

Primero establecer que no existe en México alguna ley de cardcter general que pudiese
obligar a entidades federativas y municipios a regular o normar el SCC, tal y como sucede

en otras materias, por ejemplo:

- Transparencia: Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

- Disciplina Financiera: Ley General de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios.

- Contabilidad: Ley General de Contabilidad Gubernamental.

- Educacion: Ley General de Educacion.

- Servicio Profesional Docente: Ley General del Servicio Profesional Docente.

- Salud: Ley General de Salud.

- Competencia: Ley General de Mejora Regulatoria.

Asi existen en total 50 leyes generales en México, de diversas materias y propositos, de las
cuales destacamos la Ley General del Servicio Profesional Docente. Ley reglamentaria de la
fraccion 111 del articulo 3° de la Constitucion, a partir de la cual se establecen los criterios de:

ingreso, promocion, reconocimiento y permanencia en el servicio docente.
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Como podemos ver, desde el poder legislativo federal y a través de una Ley General se

establecen los objetivos de:

- Regular el Servicio Profesional Docente en la Educacion Basica y Media Superior.
- Establecer los perfiles, parametros e indicadores del Servicio Profesional Docente.
- Regular los derechos y obligaciones derivados del Servicio Profesional Docente.

- Asegurar la transparencia y rendicion de cuentas en el Servicio Profesional Docente.

La mencionada Ley, es prueba fehaciente de que es viable coordinar y alinear, asi como

obligar a los Estados y Municipios a regular el SCC en Entidades Federativas y Municipios.

Lo relevante de las leyes generales es que son expedidas por el Congreso General de la Union
(art. 73 Fracc. XXI CPEUM), entiéndase por la Ciamara de Diputados y Senadores
dependiendo la materia, y tienen la funcion de distribuir competencias entre los diferentes
ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal) en materias concurrentes, asi como
establecer las bases para su regulacion. Esto busca imponer un marco normativo minimo y
homologado desde el poder legislativo federal, a pesar de la soberania de las entidades

federativas establecida en el articulo 40 de la CPEUM.

Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al referirse a la interpretacion del
articulo 133 constitucional, que versa sobre la supremacia constitucional en el orden juridico
mexicano, establece que las Leyes Generales serdn consideradas como Ley Suprema de la
Unidn. Esto se debe a que estas pueden incidir en los 6rdenes juridicos parciales que integran
al Estado Mexicano y, por consiguiente, el Constituyente Permanente o el Poder Revisor de
la Constitucién renunciaron a la potestad distribuidora de atribuciones entre las entidades

federativas que integran la Federaciéon Mexicana.

Es decir, la corte refiere que hay una excepcién a la regla establecida por el articulo 124
constitucional, que se refiere a las facultades reservadas a los Estados y la Ciudad de México.
Este menciona que las facultades no contempladas expresamente en la constitucion para el
gobierno federal se comprenderdn como reservadas para los Estados y la CDMX. Luego

entonces, las Leyes Generales representan una excepcion a esta regla, ya que no son
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expedidas por iniciativa del Congreso de la Union, sino por mandato expreso en la propia
Constitucion, que le delega u obliga a crearlas para aplicacion por parte de las autoridades de
los gobiernos federal, estatal y municipal. Por lo tanto, el instrumento normativo utilizado

para coordinar las acciones entre los drdenes de gobierno han sido las leyes generales.

En resumen, concluimos hasta aqui que no existe propiamente una Ley General en materia
del SCC a través del cual se puedan sentar las bases minimas para que Estados y Municipios
regulen e instauren un sistema meritocratico estandarizado para administrar los recursos

humanos de las instituciones publicas.

Por otra parte, como ya mencionamos, los gobiernos municipales en México son los mas
proximos y cercanos a la gente, al ser conferidos de acuerdo al articulo 115 constitucional de
una serie de facultades y atribuciones para satisfacer los servicios publicos que el
constituyente consideré mas apremiantes. Sin embargo, como ya lo hemos afirmado, para
llevar a cabo una buena administracioén se requiere de un servicio publico profesional a lo
largo de los 2,471 municipios y alcaldias*' que, de acuerdo con el INEGI, existen a lo largo

y ancho del pais, distribuidos en las 32 entidades federativas.

En este sentido, podriamos hablar de al menos 2,471 presidentes municipales electos en
forma popular y periddicamente. Sin embargo, de acuerdo con el articulo 2° constitucional,
se establece el derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion a través de sus usos
y costumbres, siempre y cuando estas no transgredan o contravengan a la Constitucion

Politica Federal.

Esto significa que se deben tomar en consideracion que hay diferentes tipos de eleccion en
Meéxico, por ejemplo: 1) a mano alzada; 2) por pizarrdn; 3) por aclamacion; y 4) por peloton.
En total, de acuerdo con el INEGI, se identifican 421 localidades o municipios regidos por

el principio de usos y costumbres, que representan el 17.2% de la totalidad de los municipios

41 En la Ciudad de México, capital de la Republica Mexicana, no se llaman municipios, sino alcaldias de acuerdo
con el articulo 122 de la constitucion politica federal, que sefiala que: El gobierno de las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México estara a cargo de las Alcaldias. Sujeto a las previsiones de ingresos de la
hacienda publica de la Ciudad de México, la Legislatura aprobara el presupuesto de las Alcaldias, las cuales lo
ejerceran de manera autdnoma en los supuestos y términos que establezca la Constitucion Politica local.
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en México. De estos, 406 se encuentran en el Estado de Oaxaca y el resto se encuentra

distribuido entre los Estados de Chiapas, Guerrero, Michoacan y Baja California Sur.

Entonces, podriamos decir que en total tenemos a 2,050 municipios electos por la via del
voto universal, secreto, democratico y en forma periddica cada tres afios, con la posibilidad
de reeleccion consecutiva hasta por una sola ocasion. Esto esté establecido en el articulo 115
constitucional, que refiere: “Las Constituciones de los Estados deberdn establecer la
eleccion consecutiva para el mismo cargo de presidentes municipales, regidores y sindicos,
por un periodo adicional, siempre y cuando el periodo del mandato de los ayuntamientos no

sea superior a tres anos”.

Por ello, enfocamos principalmente nuestra investigacion en los gobiernos subnacionales
(entidades federativas y municipios), bajo la hipotesis de que ha habido un lento avance en

cuanto a la implementacion del SCC en estos gobiernos.
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4.3. La vision de los SCC como Politica Publica en México

A decir de Mauricio MERINO (2006), después de la segunda guerra mundial, se incrementd
la preocupacion por la eficacia de los gobiernos, ya que por un lado crecieron los asuntos que
debian ser atendidos por los gobiernos, inmersos en la dindmica del estado de bienestar y sus
limitaciones fiscales, asi como, ante el fracaso de modelos que privilegiaron una mayor
intervencion del Estado en la economia en contraposicion al libre mercado, y a la
transformacion de la actuacion de las instituciones de gobierno. En un comienzo como
respuesta ante el aumento de las demandas y obligaciones sociales, y posteriormente, como
efecto del fendmeno de la globalizacion en los mercados, lo cual trajo como consecuencia,
la necesidad de revisar con profundidad los principios en los cuales se basaba la

administracion burocratica tradicional (Merino, 2006, pags. 34-35).

En ese sentido, retomemos la idea de que los SCC deben ser vistos como un medio, y no
como un fin o una meta, es decir, la implementacion de los SCC funciona para alcanzar otras
metas u objetivos en las instituciones publicas, una de ellas, la profesionalizacion de los
servidores publicos, la cual a su vez servira para garantizar el desarrollo econémico, politico

y social, asi como para luchar contra la corrupcion (Rastrollo Suarez, 2021, pags. 545-546).

Entonces, si los SCC son un medio o conducto para lograr otros objetivos mas precisos, desde
nuestra perspectiva, deberian formar parte de las estrategias y programas institucionalizados
de gobierno, puesto que “las acciones de gobierno, que tienen como proposito realizar
objetivos de interés publico y que los alcanzan con eficacia y eficiencia, en términos
generales, se le puede llamar politica publica” (Aguilar Villanueva, Luis F., 2012, pag. 17);
en este sentido, es que concebimos a los SCC como una Politica Publica (PP) que tiene como
proposito generalizado el lograr una mayor eficiencia, eficacia y economia a las

administraciones.

Y hasta ahora, una cuestién casi ignorada o poco analizada, es esta perspectiva de los
programas de SCC vistos como una PP donde uno de los objetivos principales es la

profesionalizacion de los servidores publicos. Siendo una de sus finalidades la mejora en la
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calidad de los servicios publicos a través de la profesionalizacion, asi como fomentar la
estabilidad laboral de los empleados publicos, y reconocer todo lo que implica su desarrollo
institucional como parte de una administracion, enalteciendo la experiencia, formacién
constante y permanente sobre las funciones y atribuciones que como empleado publico se

tienen.

Ademas de la mejora en la prestacion de la calidad de los servicios, los SCC refuerzan la
¢ética profesional, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion en las administraciones.
Esto, bajo la l6gica de que en la medida que un servidor publico obtenga capacitacion,
desarrollo institucional y profesionalizacion dentro de las administraciones, se reforzara la
ética personal y profesional publica como guia para el desempefio de sus funciones. Asunto

que abordaremos con mayor profundidad més adelante.

El SCC se presenta como uno de los cambios estructurales que pueden dar competitividad y
eficiencia en el manejo de las politicas y finanzas publicas, pero sobre todo como instrumento
que contribuya a contar con los mejores hombres y mujeres al servicio, para dar respuesta a
las demandas de la sociedad, en un esquema de transparencia, rendicion de cuentas y

gobernabilidad democratica (Montané Moroyorqui, 2020).

Hoy en dia, se podria decir que los SCC pueden ser considerados como un elemento
democratizador de la funcion publica, ya que una de sus caracteristicas distintivas, es la de
separar la funcion publica de la actividad politica o partidista y de los intereses particulares
o privados (Martinez Puoén, 2005). Habria que destacar est¢ elemento, ya que la
implementacion de sistemas meritocraticos implica como lo dice MARTINEZ PUON
(2005), separar los intereses publicos de los privados y separar la politica de la

administracion.

Analizando al SCC como PP, decimos que las politicas publicas se refieren a lo “publico y
sus problemas”, y a la forma en que llegan a la agenda politica y a la agenda de las politicas
publicas (Parsons, 2007), todo ello, para tratar de encontrar la soluciéon a los mismos; es decir,

las PP son las opciones, modelos o formas de organizar las relaciones de una sociedad, que
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generalmente se expresan a través de normas que definen la accion del Estado y sus marcos

normativos (Siklodi, 2014).

Entonces, podriamos entender que los SCC requieren todo un andamiaje institucional y
normativo que regule su aplicacion e implementacion en el ingreso, desarrollo o permanencia
y la promocion de los servidores publicos, y, por lo tanto, los SCC son considerados como
una PP para eficientar la calidad de los servicios publicos, asi como incentivar y promover la
estabilidad laboral en el servicio publico, y como consecuencia, combatir la corrupcion y

aminorar la posibilidad de sucumbir a ella.

Si analizamos a los SCC desde la 6ptica de la disciplina y la préctica profesional del analisis
y disefio de politicas publicas, AGUILAR VILLANUEVA (2003) afirma que son un factor
clave para sostener esta renovacion y reforma del gobierno y la administracion, que incorpora
cada vez mas las tres “E’s” (economia, eficiencia y eficacia) administrativas, asegurando la
calidad del servicio y a sintonizar las demandas y exigencias ciudadanas con los proyectos
(Aguilar Villanueva L. F., 2003). Por ello, sostenemos que la implementacion del SCC visto
como una PP seria una gran oportunidad para eficientar, economizar y dotar de eficacia a la

prestacion de los servicios publicos por parte de las administraciones.

Por su parte, PINAZO HERNANDIS (2007), refiere la necesidad de distinguir entre politica,
gestion y administracion de personal. La politica implica la definicion del modelo de personal
y sus objetivos con relacion al modelo de administracion para el futuro, y toda politica sobre
recursos humanos necesita abordarse desde: 1) un nivel estratégico; 2) un nivel operativo; y

3) un nivel directivo (Pinazo Hernandis, 2007).

En cuanto a lo estratégico, la planeacion estratégica implica poner énfasis en el servicio,
adaptacion y mejora de las burocracias en las administraciones. Lo cual se traduce en
constituir un sistema de gestion de los recursos humanos coherente, integrado y que satisfaga
las necesidades que requieren las administraciones en nuestros tiempos. Siendo esta, la
columna vertebral de las PP enfocadas en recursos humanos. Y que, desde nuestra

perspectiva, un modelo eficiente de sistema de gestion de recursos humanos son los sistemas
del SCC.
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Desde lo operativo, es necesario crear politicas y programas de participacion y desarrollo,
donde los elementos de permanencia en el empleo (estabilidad) y la profesionalizacién
(capacitacion), asi como la imparcialidad politica, se conviertan en un incentivo del servicio
publico para la mejora del ambiente laboral y la credibilidad en las instituciones (imagen
publica y confianza). Por ultimo, los directivos (titulares de las dependencias) se adaptaran a
la planeacion estratégica y su implementacion, asi como a su ejecucion por parte de las
burocracias (nivel operativo). Estas condiciones, son necesarias si lo que se pretende es que

las administraciones sean eficaces y eficientes en su actuar (Pinazo Hernandis, 2007).

Ahora bien, ;por qué los SCC deben verse como una PP y no como acciones aisladas? Las
razones son diversas, primero porque se ha venido construyendo un discurso politico o
narrativa alrededor de la profesionalizacion, donde los gobernantes se jactan de implementar
programas de profesionalizacion de los empleados publicos. Sin embargo, son acciones
aisladas que no pueden ser consideradas como un programa institucionalizado de SCC o una
PP enfocada a la profesionalizacion, sino cursos, talleres y en el mejor de los casos
diplomados que sé6lo ocurren una sola vez durante su gestion, y no se les da seguimiento

puntual a los resultados.

Cuando se trata de institucionalizar a los SCC, entiéndase, normar y regular normativamente
el ingreso, permanencia, capacitacion, promocion y en su caso separacion del cargo en un
sistema de administracion de recursos unico que se le llame SCC, es cuando la gran mayoria
de los gobiernos lo evitan o presentan resistencias al cambio (Velazco Macias, 2016). Esto
implica hacer a un lado practicas afiejas como el sistema de botin, las cuales les permiten la
contratacion de empleados publicos ad hoc a sus intereses y prioridades partidistas o
personales, por encima de las sociales o institucionales. Donde lo que mas importa es la
lealtad personal que pudieran tener al gobernante o partido politico en turno al frente del

gobierno.

Por ultimo, el gobierno federal en México reconoce que el SPC es una PP para la

profesionalizacion de los servidores publicos, la cual fomenta la eficiencia y eficacia de la
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gestion publica, traduciéndose en la mejora de servicios publicos.* Concordando con nuestra

postura sobre la vision de los SCC como PP para lograr objetivos publicos comunes.

En resumen, sostenemos la idea que los SCC son una PP de gestion de recursos humanos
basada en el mérito, que engloba el reclutamiento, contratacion y permanencia (estabilidad),
asi como la capacitacion y desarrollo (profesionalizacion), promocion, movilidad horizontal
o vertical del empleo, evaluacion del desempefio y en su caso promocion o separacion del

cargo.

La cual promueve la eficiencia, eficacia y economia de las administraciones para garantizar
el desarrollo econdmico, politico y social; y favorece el combate contra la corrupcion y la
rendicion de cuentas. Entiéndase, los SCC no son el fin, sino el medio para alcanzar otras
metas u objetivos en las administraciones, con implicaciones y beneficios sociales mas
amplios, tal como el hecho de garantizar el Derecho Humano a la Buena Administracion

Publica.

42 Para mayores detalles, véase: La pagina web del Servicio Profesional de Carrera del Gobierno de México,

disponible en: https://www.gob.mx/conapo/acciones-y-programas/servicio-profesional-de-carrera-26349

Péagina 140 de 476


https://www.gob.mx/conapo/acciones-y-programas/servicio-profesional-de-carrera-26349

PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

4.4. E1 SCC para la profesionalizacion de los empleados publicos

Los SCC tienen como caracteristicas principales: 1) el reclutamiento y seleccion de personal;
2) la estabilidad y permanencia de los empleados publicos; 3) la capacitacion, formacion o
profesionalizacion de los servidores publicos; 4) la evaluacion del desempefio; 5) el acceso
al servicio publico a través del mérito; y 6) en su caso la separacion del cargo publico como

sancion al mal desempeio al frente de sus responsabilidades encomendadas (Pardo, 2005,

pag. 11).

Figura No. 3

La caja de pandora del Servicio Civil de Carrera
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La profesionalizacion esta estrechamente vinculada a la capacitacion permanente de los
empleados en las administraciones, entiéndase acciones no aisladas. Transformadas en
programas institucionalizados cuyo objetivo central sea actualizar, formar, capacitar,
especializar y por consecuencia profesionalizar a los servidores publicos, que tienen como
consecuencia dotar de valores éticos publicos y potenciar sus capacidades profesionales, y
con ello, se facilite y favorezca: 1) lograr una buena administracion publica en el sentido mas
amplio del concepto; 2) prestacion de servicios publicos en forma 6ptima; 3) proporcionar
continuidad a las politicas publicas y programas llevadas a cabo por los gobiernos; 4)
profesionalizaciéon de la funcion publica; 5) el combate a la corrupcion; y 6) mayor

transparencia y rendicion de cuentas (véase Figura No. 3).

En este sentido, habria que recordar una premisa axiologica basada en la idea de que toda
administracion publica o gobierno requiere de un cuerpo de empleados publicos dotados de
capacidades profesionales para poder afrontar y desarrollar de mejor manera las atribuciones
y facultades adquiridas de su encomienda o cargo; esto al margen de la existencia o no de

sistemas meritocraticos de administracion de los recursos humanos como el SCC.

Sin embargo, como uno de los puntos neuralgicos de nuestra investigacion esta basado en la
profesionalizacion de los empleados publicos a través del SCC en gobiernos subnacionales,
ante ello, debemos preguntarnos si ;Realmente los SCC funcionan como una PP para
profesionalizar a los empleados publicos? Para ello, nos daremos a la tarea de revisar la
produccion académica existente que aborda esta idea, y que nos ayudara a dar claridad sobre

el tema.

Comencemos por establecer que la profesionalizacion del servicio publico a través del SCC
forma parte de las PP impulsadas por la Nueva Gestion Publica (Pardo, 2005; Aguilar
Villanueva L. F., 2006; Ruiz-Lopez, 2009), también conocida como un sistema
posburocratico de la administracion, al ser una respuesta para remediar los males del modelo
clasico, y cuyas caracteristicas principales son: a) productividad (evaluacion de desempeiio,
preocupado por la eficiencia); b) empleo del mercado; c) orientacion del servicio hacia al

usuario (cliente); d) descentralizacion (reorientacion de las estructuras organicas); e)
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distincion entre politica y provision del servicio (separacion entre politica y administracion

publica); y e) responsabilidad en la rendicion de cuentas (transparencia y sanciones).

Estos cambios requieren de ajustes tanto en normatividad, procesos y estructuras, pero
adicionalmente, es necesario crear un nucleo estratégico o especializado integrado por una
burocracia profesional (CLAD, 2003), cuyas capacidades le permitan formular PP y realizar

controles para lograr una administracion de calidad.

Para ARELLANO (2008): “la Nueva Gestion Publica (NGP), asume un disefio meritocrdtico
y un marco de incentivos inspirados en la teoria principal-agente, envueltos en un discurso
motivacional en pro de la eficiencia y la profesionalizacion, son elementos «técnicos» casi

puros para constituir el entramado politico de un servicio profesional” (Arellano, 2008, pag.

166).

Por su parte, AGUILAR VILLANUEVA (2006) sostiene que existen dos tendencias de la
administracion contemporanea, la primera enfocada a reconstruir la naturaleza de la
administracion, y la segunda, recuperar la capacidad administrativa de la administracion. En
este sentido, la busqueda de esa capacidad administrativa persigue que los gobiernos oferten
bienes y servicios publicos de calidad, empleando economia, eficacia y eficiencia. Para ello,
se exigen: controles, certificaciones, evaluacion del desempefio, gestion del conocimiento,
presupuestos basados en resultados, que para hacer posible estos nuevos retos, se requiere de

una profesionalizacion del personal publico (Aguilar Villanueva L. F., 2006, pags. 40-43).

Y el CLAD (2003) establece que “Para la consecucion de un mejor Estado, instrumento
indispensable para el desarrollo de los paises, la profesionalizacion de la funcion publica es
una condicion necesaria.” (CLAD, 2003, pag. 03). Es decir, el CLAD propone a la
profesionalizacioén de los servidores publicos como condicidon indispensable para lograr un
Estado mejor; y en este sentido, la existencia de una burocracia profesionalizada es asociada

como caracteristica distintivas de las democracias avanzadas (Arambula Quifiones, 2015).
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Tabla No. 6

Las cinco estrategias de la Nueva Gestion Publica

No. Estrategia Mecanismo Procedimiento
. Gestion estratégica para generar
. Precisar el rumbo . rategica para g
Estrategia una direccion clara
Central Eliminar funci ) Reforma
1 (establecer Objetivos Hacer limpieza 1m{n?1tr uncmn'e? que no cumplen estructural y
propositos proposttos esenciales organizativa
claros) Generar roles definidos que separen
Desacoplar
p o
el timoén de los remos
Estrategia de . . Utilizar los mercados para generar
Gestion empresarial .
las consecuencias
Consecuencias . Competencia Generar consecuencias sacando Responsa'bi'l,idad
2 (introducir Incentivos p 4 funciones gubernamentales a y Rendicion
consecuencias gestionada CONCUrso de Cuentas
'de.l Gestion por Utilizar recompensas para generar
rendimiento) rendimientos consecuencias
Libertad de eleccion Dar la posibilidad de elegir entre
) para el cliente varios organismos
Estrategia del o .
Cliente Permitir que los clientes controlen
- . los recursos y los asignen a
(sentar al . Eleccion competitiva e .
3 ciudadano en Responsabilidad proveedores de servicios Competencia
. competitivos
el asiento del petitv
. . Establecer criterios de servicio al
conductor) Garantia de calidad X X
. cliente y crear premios y
para el cliente Lo .
penalizaciones para los organismos
Capacitacion Dotar a los gestores de poder para
Estrategia del organizativa gestionar
Control Capacitacion de los Dotar a los empleados de primera
(traspasar el pl linea de poder para mejorar los o
4  control desde Poder empleados resultados Profesionalizacion
la cimay
desde el . Dotar a las comunidades de poder
Capacitacion de la . .
centro) . para solucionar sus propios
comunidad
problemas
Crear una nueva cultura mediante
q Cambiar los habitos la introduccién de nuevas
Estrategia de fenci ”»
la Cuﬁura experencias Valores éticos
5 (desarrollar Cultura Liecarle al corazén Desarrollar un nuevo pacto dentro pr(}))fesg)nal.e.si
una cultura & de la organizacion carr; 10 ert\'/1s10n
urocratica
emprendedora) ) .
Ganarselos Cambiar los modelos mentales de
mentalmente los empleados

Fuente: Elaboracion propia a partir de Xavier Torrens; David Osborne y Plastrik.
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La NGP estd basada en cinco estrategias, para las cuales se defini6 una serie de
procedimientos (acciones) con la intencion de lograr los objetivos de cada una de ellas, véase

Tabla No. 6.

Asimismo, el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED)
del Estado Mexicano, que dentro de sus atribuciones se encuentra el promover la
profesionalizacién y capacitacion de los servidores publicos municipales en México.
Reconoce la existencia de insuficiencias que debilitan la profesionalizacion del servicio
publico en los municipios, destacando una elevada rotacion del personal, asi como bajos
niveles educativos de los empleados publicos municipales, y la escasa o nula experiencia

previa en funciones propias que desempefan (INAFED, 2020).%

Por ultimo, “la profesionalizacion no es igual a rigidez”, es decir, que la profesionalizacion
del empleo publico no esté refiida con el proposito de lograr organizaciones flexibles que se
puedan adaptar a los cambios que demanda la administracién (Longo & Echabarria, 2000).
Y es viable que un programa de profesionalizacion como PP pueda adaptarse a las
necesidades de la administracion y las demandas sociales, que de acuerdo con el contexto en
que se vive, asi como la situacion econdmica, social y politica, ademds de la situacion
geografica van variando y son diferentes, por ello, es necesaria su flexibilidad y adaptabilidad

a las necesidades.

En resumen, podriamos afirmar que el SCC y la profesionalizacion de los empleados publicos
estan ligadas, es decir, uno de los propositos (procesos) mas relevantes de los Servicios
Civiles es la de promover la profesionalizacion (capacitacién) de la Servidores Publicos a
efecto de contar con un cuerpo de estratégico de empleados publicos dotados con capacidades

y aptitudes Optimas para afrontar los retos que implica la gestion publica del siglo XXI, y

43 Para mayores detalles, véase: La importancia de la profesionalizacién en el servicio publico municipal,
disponible en: https://www.gob.mx/inafed/articulos/la-importancia-de-la-profesionalizacion-en-el-servicio-
publico-municipal#:~:text=de%201a%?20profesionalizaci%C3%B3n.-
.La%?20profesionalizaci%C3%B3n%20significa%201a%20preparaci%C3%B3n%20antes%20y%20durante%
20el%20desempe%C3%B10,y%20metas%?20institucionales%2C%20que%?20se; fecha de consulta: 09 de
febrero de 2023.
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resolver los problemas sociales, fendmenos y nuevos paradigmas de las administraciones

publicas.

4.4.1. Las dificultades vinculadas al proceso de profesionalizacion

La burocracia inglesa era tan poderosa politicamente que tanto Gran Bretafia como Estados
Unidos comenzaron con burocracias obesas, pesadas, profesionalizadas y dotadas de los
recursos técnicos necesarios para realizar su trabajo. Como resultado, el trabajo de Margaret
THATCHER tiene mas mérito porque carecia de perseverancia, estrategias y astucia politica

para combatir este poder y efectuar los cambios que se sabe que han tenido lugar.

Sin embargo, con una diferencia significativa, la burocracia de América Latina tenia y tiene
sobrepeso, con predominio de baja competencia técnica y falta de profesiones relacionadas
con los servicios. Debido a que los servidores publicos ingleses o estadounidenses pudieron
adaptarse al nuevo modelo mas facilmente que sus contrapartes en América Latina, quienes
tuvieron que navegar entre el Spoils system donde imperaban practicas de cacicazgo.
Predominando la politica por encima de la capacidad o formacién profesional. Siendo

fundamentales para que la NGP tuviera mejores resultados (Aguilar Villanueva L. F., 2006).

Debido a los efectos perjudiciales que tienen los problemas de corrupcion en la capacidad de
crecimiento y desarrollo de una nacién, América Latina ha tenido dificultades para
implementar sistemas meritocraticos como el SCC que garantizan capacidades
independientes de las lealtades politicas. Al igual que con la contratacion basada en el mérito,
los niveles mas bajos de corrupcidn estan asociados con el crecimiento econdomico; por el
contrario, mayores niveles de corrupcion estdn asociados con mayores desafios de

crecimiento (Villoria Mendieta, 2007, pag. 63).

Los principios rectores del NGP exigen una mejor gobernanza, pero no solo en América
Latina las nuevas herramientas han sido dificiles de implementar. Segin Michael
BARZELAY (2002): se han tenido que ir adaptando a realidades de otros paises diferentes a

sus realidades, teniendo que reinventar la gestion publica (Barzelay y otros, 2002). Entre
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otras razones, las “realidades diferentes” no han permitido el éxito (adaptacion) de las

medidas de la NGP en paises Latinoamericanos.

Dentro de la cultura politica del servidor publico se necesitaba nuevos objetivos y metas para
aumentar la posibilidad de adaptarse a las formulas de gestion porque la cultura
organizacional y la cultura social son similares. Esto es importante tener en cuenta. Por
ultimo, pero no menos importante, que los controles restringen y fortalecen practicas. Es
politico, tiene fuerza y se demuestra al prestar un servicio (Villoria Mendieta, 2000, pag.

114).

Lo anterior respalda las afirmaciones de varios expertos de la OCDE que concluyeron a fines
de la década de 1990 que, a pesar de superar con éxito las crisis econdomicas de la década de
1980 e implementar varios tipos de reformas para mejorar la interaccion del gobierno con la
gente, todavia habia una falta de confianza ciudadana y que los gobiernos de fin de siglo no

contaron con agentes capaces de resolver los problemas que nos ocupaban (OCDE, 2017).

La OCDE hizo una serie de recomendaciones, incluyendo el desarrollo de pautas y estandares
morales para los servidores, asi como su capacitacion en estas areas para que puedan
reconocer la importancia de sus acciones; fomento y fomento de la transparencia como
mecanismo juridicamente vinculante de rendicion de cuentas. Para prevenir la corrupcion y
avanzar en las reformas administrativas, los empleados publicos deben ser conscientes de sus
derechos y deben existir lineamientos claros para la venta de activos (tercerizacion,
privatizaciones, licitaciones); estas pautas también deben usarse para fomentar nuevas
culturas de liderazgo dentro de las organizaciones (OCDE, 2017). Esto es crucial porque la
OCDE apoya la profesionalizacion de los servidores publicos como una forma de impulsar
la integridad en el sector publico instando al desarrollo de estandares éticos y sugiriendo que

sean capacitados en ellos.

Por otra parte, poner en practica las medidas de la NGP, implicaba iniciar una reforma de
caracter gerencial, que significaba una modificacion estructural del aparato del Estado; la

cual intenta cambiar los incentivos institucionales de las administraciones, y transformar las
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reglas burocraticas mas generales, lo que permitiria a los administradores publicos adoptar

estrategias y técnicas de gestion mas adecuadas (CLAD, 1998).

Siendo la OEA y la ONU las fuentes de las recomendaciones para crear una nueva forma de
pensar y de actuar entre los empleados publicos, América Latina no fue ajena a estas
reformas, a pesar de que no es miembro de la OCDE.* Dado que no hay reforma que pueda
implementada sin la intervencion humana,* estas recomendaciones debian tener elementos
¢éticos fundamentales para ayudar a las personas a comprender la importancia de crear valor

a través de su trabajo.

Por otro lado, algunas naciones han avanzado mas que otras porque la implementacion de
cualquier recomendacion depende del contexto, razon por la cual solo se dan
recomendaciones a los distintos paises. Dado que Suiza es una nacidén que muestra al mundo
grandes habilidades y experiencias, pero cuyas formulas fuera de este pais, harian casi

imposible tener €xito, el contexto importa.

Es crucial tener en cuenta que el NGP sugiere una serie de herramientas para ayudar a los
gobiernos a convertir sus administraciones e instituciones mas eficaces y eficientes en la
gestion del servicio publico y en el cumplimiento de sus tareas inherentes. El SCC es una
herramienta destacable que ha permitido a los servidores publicos tener un perfil mas alto y
estar mejor preparados para sus funciones, tanto durante el proceso de contratacién como
durante el desarrollo profesional posterior. Dado que pueden esperar un salario mas alto y un
avance profesional a cambio de esforzarse mas en su trabajo y prepararse para sus carreras,
muchos funcionarios ahora ven trabajar para el gobierno como un proyecto de vida mas

seguro.

Es importante entender que, a pesar de que el SCC ha logrado avances incrementales en

México, los gobiernos subnacionales aun no han sentido plenamente sus ventajas. De acuerdo

4 Actualmente, México es €l Unico pais de América Latina que es miembro de la OCDE. Sin embargo, como
mencioné anteriormente, esta afirmacion no es del todo correcta ya que Chile también es miembro de la OCDE
desde el afio 2010.

4 Es esencial que los servidores publicos competentes y con una vision clara del impacto de sus acciones,
implementen nuevas técnicas en electronica, informatica y telematica. (Sancho David, Pag: 49).

Péagina 148 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

con informacion del Censo Nacional de Gobiernos Municipales, solo 201 del total de 2,471
municipios de México y 16 municipios cuentan con una regulacion de SCC, o el 8.08 por
ciento de todos los municipios de México y las Demarcaciones Territoriales del INEGI para

la Ciudad de México 2019.%°

4.4.2. La Profesionalizacion

n

La teoria del "nuevo institucionalismo " en el que se basa la NGP, propone el modelo
“principal-agente”, que se rige por el principio de maximizacion del bienestar individual o
de "racionalidad". La idea central o primaria del modelo es la busqueda de la maximizacién
de fines especificos, requiriendo la contribucion de uno o mas agentes y encomendandoles
tareas particulares a cambio de un pago. El desafio de la reforma del Estado es establecer

instituciones que motiven a los individuos a actuar de una manera que beneficie a la sociedad

en su conjunto.

La interaccion entre los funcionarios electos y la burocracia, en nuestra opinion, es la mas
crucial de las relaciones mencionadas anteriormente. El modelo de la NGP muestra que los
servidores publicos no siempre tienen los mismos objetivos que la ciudadania o los
empresarios. Para lograr esto, sera necesario redactar una legislacion integral que detalle las
funciones y acciones de la burocracia, institucionalizar programas de vigilancia para
identificar a los empleados de bajo desempefio y castigar a los infractores de una manera que
promueva el funcionamiento efectivo de la burocracia. Su desempefio debe ser controlado y
sus resultados deben ser observados y auditados continuamente. En otras palabras, existe
asimetria de informacién entre la burocracia y sus contrapartes, lo que plantea la posibilidad
de que los burdcratas actien de una manera que favorezca sus propios intereses (Ruiz-Lopez,

2010).

46 Para mayores datos, véase los resultados del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2019 del INEGI, en:
https://www.inegi.org.mx/programas/cngmd/2019/#Tabulados, consultado con fecha 22 de marzo de 2023.
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Por otro lado, no debemos olvidar el contexto en el que se desarrollaron las teorias de la NGP,
ya que México y otras naciones latinoamericanas tienen culturas, costumbres y estructuras
politicas muy diferentes. En otras palabras, es importante tomar en consideracion las
realidades de cada pais (contexto), y para poder lograr el éxito de las reformas administrativas
recomendadas por el NGP, es necesario previamente evaluar el contexto en el que se

pretenden implementar.

Para MARTINEZ PUON (2008) la profesionalizacion de la funcion publica se refiere a la
idea de que el sistema de mérito opera plenamente en el ntcleo estratégico del Estado, como
una garantia institucional para la gobernabilidad (Martinez Puodn, 2008, pag. 129). Es decir,
para que hablemos de una PP real de profesionalizacion, se requiere que el sistema opere
plenamente con el rasgo distintivo de estar institucionalizado. Y que se reconozca el esfuerzo
individualizado de la formacion profesional (grado de escolaridad), como una inversion y un
derecho de los servidores publicos para promover su desarrollo en su carrera dentro del

servicio publico (Castillo Blanco & Quesada Lumbreras, 2011, pag. 177).

En México, la preocupacion por profesionalizar a la funcion publica ha quedado de
manifiesto con una basta publicacion de articulos que han destinado tiempo para externar su
preocupacion sobre los rezagos en este ambito, por ejemplo, MENDEZ (2000) sefialaba el
gran reto que representa el profesionalizar a las administraciones en paises donde lo que ha
privado es la desconfianza hacia la clase politica, quienes por muchos afios han utilizado

practicas clientelares y autoritarias, como sucede en México.

Sin embargo, advierte que hay paises con rasgos mas o menos similares al de México, que
han logrado revertir esas viejas practicas clientelares y desarrollar Servicios Civiles mas
solidos, tales como: Argentina, Brasil, Espafia y Venezuela. Por lo que pareciera ser que el
éxito para poder implementar los SCC tiene que ver con la agenda publica, el contexto
institucional, su disefio y las estratégicas transformadas en reformas (Méndez, 2000, pag.

500).

FOCIL (2009) siguiendo el hilo conductor, y continuando con el dialogo y discusion

establecida por MENDEZ (2000), realizo un analisis sobre el desempefio que hasta el 2009
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donde advierte que el SPC de la APF en un corto tiempo (desde el 2003, afio en que se publico
la Ley en la materia), sufrid problemas de: disefio; implementacion; lagunas normativas;
reticencias al cambio por una cultura politica que se niega a morir y dejar de seguirse
reproduciendo (spoil system). Es decir, la profesionalizacion a través del SPC en México

desde sus inicios tuvo serias dificultades y tropiezos (Focil Ortega, 2009, pag. 153).

Para PARDO (2023) aunque han pasado dos décadas desde la aprobacion de la LSPC en
Meéxico, si bien es cierto que la profesionalizacion de la funcion publica no ha sido
abandonada por la agenda gubernamental, los esfuerzos para lograrla no han sido suficientes.
No se han logrado institucionalizar valores éticos en el servicio publico mexicano que
impulsen la profesionalizacion. Esto se debe a la influencia gerencial de normas y practicas
que favorecen lealtades personales y partidistas, es decir, un sistema de botin en la operacion
de la funcién publica. Por lo tanto, el SPC debe recuperar el control del aparato burocratico,
que sigue siendo sujeto a practicas clientelares, y desarticular las estructuras paralelas que le

han impedido avanzar (Pardo, 2023, pags. 37-38).

Pero hagamos una pausa para reflexionar al respecto, tal y como lo propone DUSSAUGE
(2007), al decir que “profesionalizar el trabajo gubernamental no solo supone cambiar las
reglas del juego burocratico, sino también implica transformar los valores de referencia de

los actores involucrados” (Dussauge Laguna, 2007, pag. 165).

Y es que en efecto, si la pretension es profesionalizar a la funcion publica y/o los servidores
publicos a través de los SCC, no basta con reformas y regulaciones, sino que se necesita
transformar los valores y arraigar viejas practicas clientelares como el “sistema de botin”. Y
esto se logra, institucionalizando a los SCC, entiéndase, hacer que la comunidad dentro y
fuera de los gobiernos los reconozca y respete como medio de ingreso al sector publico, lo
cual se consigue con una transformacion de valores compartidos y aceptados. Por lo que la
profesionalizaciéon de los servidores publicos en México sigue siendo una asignatura

pendiente, un tema que gobiernos han olvidado y hecho aun lado (Ruiz-Loépez, 2010).

Las resistencias al cambio persisten, los SCC bien institucionalizados y operando en forma

correcta, disminuyen la discrecionalidad y la flexibilidad para capturar y por supuesto,
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controlar el aparato gubernamental. Tal y como lo afirma ARELLANO (2008), si no se tiene
una vision clara que entienda que habrd resistencias, presiones y adaptaciones constantes de
parte de los cotos de poder (grupos politicos), entiéndase, que al institucionalizar al SPC se
debe de entender que habra una dinamica de presiones constantes, y se debe aprender a lidiar
con ello, y construir a pesar de ellas. Si no se entiende esa dificultad con la cual habra que
enfrentarse, el producto final de las reformas seguira siendo el mismo, es decir, continuara
siendo capturados por quienes les preocupa mas tener el control, por encima de quienes

procuran una administracion estable y profesional (Arellano, 2008, pag. 151).

Y parte fundamental para lograr la profesionalizacion en el servicio publico, es la gestion del

conocimiento, cuestion que abordaremos a continuacion.

4.4.3. La gestion del conocimiento y sus dificultades

La gestion del conocimiento es un enfoque transversal que reconoce como principal activo
de las personas (servidores publicos) a su conocimiento (formacion profesional y
experiencia), entiéndase, los saberes que disponen los individuos que conforman las
organizaciones. Siendo un recurso de la produccion cuya transferencia no se extingue con su
utilizacion, por el contrario, se nutre y enriquece al compartir experiencias y conocimiento

adquirido (Iacoviello & Essayag, 2011).

Y para que las administraciones cuenten con un cuerpo de servidores publicos
profesionalizados, es necesario decir que la oferta de programas de especializacion y
capacitacion deben de estar alineados con las necesidades de los gobiernos. Ese mercado
laboral son los gobiernos con sus diversas necesidades, pero hay areas de mayor demanda

que otras. Abordaremos y analizaremos esto mas adelante.

Aunado al conocimiento, es necesario contar con las herramientas bésicas tecnologicas, y
estas suelen ser limitadas en municipios con un bajo indice de desarrollo municipal, por
ejemplo, de acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones

Territoriales de la Ciudad de México 2019 elaborado por el INEGI, establece que existen
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236,756 equipos de computo (de escritorio y portatiles) distribuidos en todos los municipios
y alcaldias de la Ciudad de México. Concentrandose el 55% de estos equipos en tan s6lo 100
municipios de los 2,471 existentes, es decir, el 55% de las computadoras se concentran en el
4% de los municipios; dando con ello, sefales inequivocas de las desigualdades existentes

en el 4ambito municipal en México.*’

En resumen, es imposible pensar que los gobiernos municipales puedan acceder a la conocida

“sociedad del conocimiento”, si no cuentan con las herramientas bésicas para poder trabajar.

No hay que perder de vista, que la gestion del conocimiento en sus origenes se enfoco al
sector privado, buscando fortalecer, innovar, capacitar e incentivar la productividad, asi como
la competitividad de las empresas. Pero como ya hemos mencionado, la NGP entre otras
cuestiones, propugno para trasladar practicas del sector privado para implementarlas en el
sector publico, buscando con ello, aumentar la calidad en la prestaciéon de los servicios
publicos, asi como buscar transformar a la gestion publica para hacerla méas eficiente, eficaz

y efectiva.

A decir de GOMEZ DIAZ (2011): “El fundamento para alcanzar el desarrollo y la
competitividad en las organizaciones radica en gran medida en su administracion y los
ayuntamientos no escapan de ello...”, ademas afiade que “el reto para los funcionarios de
los municipios consiste en gestionar eficientemente todos los recursos, particularmente su

capital humano y el conocimiento...” (Gomez Diaz, 2011, pag. 65).

En ese sentido, coincidimos con GOMEZ DIAZ en el hecho de que para poder afrontar los
nuevos retos, paradigmas y desafios que se le presentan a las administraciones, asi como
competir con gobiernos aledafios, es necesario gestionar eficientemente los recursos, y en
especial, el conocimiento; entiéndase, el conocimiento representa la experiencia acumulada
de otros gobiernos, sociedades e instituciones para resolver los problemas sociales, pero para

poder tener acceso a ¢€l, resulta imprescindible contar con las herramientas basicas y

47 Para mayores referencias véase: 100 municipios con mas computadoras, de la pagina web Alcaldes de
Meéxico, disponible en: https://www.alcaldesdemexico.com/revista/alcaldes-de-mexico/100-municipios-con-
mas-computadoras/
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elementales como lo son la conectividad a internet y el medio a través del cual se procesan
los datos y el conocimiento, los equipos de coémputo.
Grafico No. 1
Interaccion con el Gobierno a través de Internet

Interaccion con el gobierno a través de internet

39.3*
21.0*
* *
18.8 17.7 17.7 16.2 16.5
1.2 *
8.9 8.2 75 10.3
- 52 56
Llenado y enviado Realizé Continué o termin6é  Realizé un tramite  Consultar paginas Solicité informacion Uso de redes
de algin formato en  personalmente  un tramite o realizé6 por completo, en de intemet del o apoyo al gobierno sociales para
paginas de intérnét tramites, pagos o  algin pago por un linea desde su gobierno (federal, para la realizacién  presentar quejas,
para iniciar, solicitudes de servicio en paginas consulta hasta la estatal o municipal) de un tramite, pago denuncias o
continuar o concluir servicio a través de de internet del solicitud o pago del o para obtener comentarios en las
tramites internet gobierno mismo algun tipo de cuentas de gobierno
informacién
Poblacién de 18 afios y mas con al 54.5%
menos una interaccién con el
Gobiemo a través de medios electronicos 324
0.0 2021 100.0

Nota: En las consultas realizadas a paginas de internet del gobiemo, el informante pudo haber elegido méas de una opcién.
* En estos casos si existié un cambio estadisticamente sianificativo con respecto del ejercicio anterior.

Fuente: INEGI — Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG — 2021)

De acuerdo con el INEGI de México, el 54.5% de la poblacion de 18 afios o més, al menos
ha realizado una interaccion con el gobierno a través de internet; mientras que el 39.3% de
este mismo grupo de personas, ha llenado o enviado algin formato en paginas de internet
para iniciar, continuar o concluir tramites; el 21% ha realizado tramites, pagos o servicios
por medio de internet; y el 17.7% continud o termino algun tramite o realizé algun pago por

un servicio en paginas de internet o programas del gobierno (véase Grafico No. 1).%8

Si bien la disponibilidad de equipos de computo en los gobiernos municipales en México es
limitada, la situacion es aun mas preocupante en cuanto al acceso a internet. Esto es
especialmente relevante en medio de una revolucién tecnoldgica que implica el desarrollo de
numerosas herramientas a través del uso de las Tecnologias de la Informacion y la

Comunicaciéon (TIC’s) para fomentar la participacion y colaboracion ciudadana, asi como

4 Para mayores detalles, véase Gobierno Electronico en la pagina del INEGI, disponible en:

https://www.inegi.org.mx/temas/gobierno/
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para facilitar los tramites que los ciudadanos deben realizar. Es decir, el e-gobierno o

gobierno electronico.

Segun el INEGI, aun queda mucho por hacer en cuanto a los trdmites y servicios atendidos
por las administraciones estatales y municipales, ya que los tramites y servicios en linea son
escasos y limitados. Por ejemplo, en 2015, s6lo 21 de las 32 entidades federativas ofrecian el
pago de impuestos en linea, mientras que s6lo 17 ofrecian el pago de la tenencia de
automoviles, 13 permitian la presentacion de la declaracion patrimonial de los servidores

publicos y sélo 7 permitian solicitar copias de actas civiles, como las actas de nacimiento.*

Aunque estas cifras son del afio 2015 y es probable que se haya avanzado considerablemente
en la oferta de tramites y servicios en linea para 2023, es preocupante que el avance en la
oferta de estos servicios en linea (gobierno electronico) se haya dado so6lo en municipios
urbanos con un indice de desarrollo municipal alto y medio. Muchos municipios (la mayoria)
se han quedado rezagados debido a la falta de conectividad, equipos de computo y recursos

suficientes.

Por otra parte, en el 2018 la OCDE realizé una encuesta en conjunto con el BID sobre
“Gestion Estratégica de Recursos Humanos” en gobierno centrales/federales de paises de
América Latina y el Caribe, en la cual se reflejan las siguientes prioridades de capacitacion:
1) desarrollo de cursos en linea; 2) estrategia de capacitacion para “todo el gobierno™; 3)
capacitacion y asesoramiento de liderazgo ejecutivo; 4) formacion en competencias
digitales/IT; 5) mecanismos de coordinacion para la capacitacion del servicio civil; 6) ahi
mismo, se identificaron las necesidades de capacitacion a través de: a) evaluaciones de
programas y prioridades gubernamentales; b) evaluaciones de desempefio; c) encuestas a
empleados; d) proceso estratégico de planeacion de la fuerza laboral; y e) Estudios en

profundidad sobre brechas competenciales. >’

4 Para mayores detalles, véase Gobierno Electronico en: https://www.inegi.org. mx/temas/gobierno/
50 Para mayores detalles, véase: Panorama de las Administraciones Publicas: América Latina y el Caribe 2020,
disponible en: https://doi.org/10.1787/1256b68d-es
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Dado que las universidades son las encargadas de formar tanto a los actuales como a los
futuros servidores publicos, es fundamental examinar la relacion entre la oferta educativa de
las universidades y la demanda del sector publico. Para ello, brindan una variedad de
programas académicos que estan en linea con las necesidades del sector publico. En
particular, los programas de administracion han cobrado cada vez més importancia en los
ultimos afos y han cambiado con el tiempo, destacandose el programa de gestion publica.

Continuaré explicando cémo estas escuelas llegaron a ser las siguientes.

Antes de eso, queremos enfatizar que el concepto de “gestion publica” se deriva “gestion
publique” que proviene del francés, que a su vez es un derivado del concepto estadounidense
“Public Management”. Varias naciones, incluidas las de América Latina y México, han
adoptado este concepto. El concepto de gestion publica comenz6 a tomar forma en las
décadas de 1960 y 1970 en Europa y Norteamérica con el nombre “Public Management”. Lo
que resultd en la introduccidén de escuelas de formacion profesional enfocadas al area de
especializacion en gestion publica. En este campo, generé oportunidades para la
investigacion y la practica profesional. Los titulos de pregrado y posgrado para la formacién
profesional y especializada de servidores publicos ahora estan mas disponibles en México

(Cabrero & Nava, 1999, pag. 20).

Los programas profesionales enfocados en politicas publicas poco a poco evolucionaron para
convertirse en programas con enfoque en administracion y gestion publica, dieron origen a
las escuelas de gestion publica. Como ya se menciond, la gestion publica se convirtid por
primera vez en un tema de discusion en los Estados Unidos en la década de 1970, cuando se
creia que los problemas mas apremiantes que enfrentaban las organizaciones
gubernamentales tenian que ver con su capacidad para administrar los recursos de manera

efectiva para sobrevivir (Cabrero Mendoza, 1998).

La disciplina enfocada en la gestion publica en las naciones latinoamericanas, y
particularmente en México, tiene mas o menos dos décadas de encontrarse presente en los
programas académicos de las universidades y sus cursos profesionales. Pero, si bien es cierto

que las universidades del pais ofrecen programas de gestion publica desde hace cerca de dos
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décadas, se debe mencionar que la mayoria de los productos de investigacion cientifica y
social tienen su origen en Estados Unidos, y en su mayoria se encuentran basados en casos

empiricos de aquella nacion.

Cabe sefialar que las universidades y los investigadores enfrentan un desafio importante
porque deben producir conocimiento, investigar y analizar casos que sean pertinentes a la
realidad de América Latina. Esto exige modificar las teorias vigentes y crear otras nuevas
encaminadas a rehacer el Estado latinoamericano. Realizar estudios basados en casos,
realidad y analisis regionales o locales, con la intencidén de aprender de las experiencias

exitosas mas similares al contexto latinoamericano.

Producir analisis empiricos de casos locales y municipales para que sirvan de guia a los

futuros gestores publicos es crucial en el caso de México.

En conclusion, ha sido crucial para la profesionalizacion de los trabajadores gubernamentales
en México y otras naciones, la disciplina de la gestion publica. Con ella, se ha acercado e
intentado dar respuesta a las exigencias del gobierno, que exigen que los empleados publicos
estén adecuadamente preparados para afrontar los nuevos retos que plantea el entorno actual
en el que vive el mundo y sus gobiernos. Para ayudar con esto, existen programas de nivel
universitario en gestion publica, administracion y politica. Todos los niveles de gobierno se
beneficiaran del desarrollo de nuevas herramientas que aumentaran la productividad de los

empleados y generardn mejores resultados.

Por ultimo, no debemos pensar que so6lo la academia e instituciones dedicadas a la gestion
publica son las inicas que aportan conocimiento especializado a las administraciones, pues
las instituciones del Estado se especializan segin sus actividades especializantes. Por
ejemplo, tienen un departamento juridico el cual requiere de la expertis de los abogados, o
un area de salud donde es necesario el trabajo de doctores, enfermeras, paramédicos,
radidlogos, etc., asimismo, el area de obras publicas, que requiere de arquitectos, ingenieros,

topografos, etc.
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4.4.4. Sistema de botin, factor que afecta a la implementacion del SCC

Uno de los objetivos que motivaron la implementacion del SCC en México era eliminar
paulatinamente el sistema de botin (spoils system), con la idea de dejar atras los procesos de
seleccion, permanencia y desarrollo de los servidores publicos basados en la lealtad politica.
En su lugar, se buscaba construir un sistema basado en el mérito y no en la captura de los

puestos publicos (Merino, 2013).

Al Sistema de Botin en México también se le conoce como sistema de despojo, visto desde
una cuestion patrimonialista o corporativista y de reparto (patronazgo) y clientelismo politico
(clientelar), cacicazgo o coto de poder. Esto representa en si la captura de los puestos
publicos, es decir, el control de la nomina (ingreso, permanencia, ascenso y salida) con fines
electorales, politicos, para facilitar actos de corrupcion o simplemente como pago a lealtades
politicas. Ya sea por pertenecer o militar en un partido o grupo politico, o simplemente por
haber contribuido en la campafia electoral ya sea de forma activa, econdmica o material. En

términos generales, el sistema de botin premia lealtades o compensa compromisos.

Fernando NIETO (2021), al referirse al sistema de botin, afirma que: “este sistema, puso
enfasis en la lealtad politica y patrimonialismo antes que el mérito, competencia y la
independencia de los servidores publicos, asi como la subordinacion de los procesos
administrativos a la logica de la renovacion periodica y sin sobresaltos de la élite politica...,
Las reglas y normas politicas del régimen autoritario se imprimieron en legados que atin no

permea en buena medida nuestras instituciones administrativas (Nieto Morales, 2021).

Por ello, este fendmeno se caracteriza por reproducir lo que en México se conoce como
compadrazgo, amiguismo, cercania personal o nepotismo en su caso. Se reproduce
principalmente en gobiernos locales (estados y municipios) y ha afectado al desempefo de
las instituciones publicas. Al premiar lealtades o favores, se hace a un lado las capacidades,
experiencia y formacion profesional de empleados publicos que son separados de sus cargos

(despedidos) por cuestiones politicas o de partido. Esto evita la democratizacion
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administrativa en la administracion. Ademas, habria que anadir que es una practica o

conducta informal.

El sistema de botin es producto de un sistema de partido dominante que monopoliza la
administracion en su operacion (Sanchez Gonzalez, 2009)*. Es decir, captura los puestos
publicos. Prueba fehaciente de ello es el alto porcentaje de rotacion de empleados publicos
que existe en los municipios. Esto se encuentra representado en la siguiente grafica que
muestra la antigiiedad en el cargo de los titulares de las dependencias municipales. Si
sumamos aquellos que manifestaron tener mas de 10 afios, los de 7 a 10 afios y los de 4 a 6
afios, nos arroja que apenas el 8.6% de los hombres y el 6.7% de las mujeres tienen una
antigiiedad mayor a los 4 afos en el cargo. Recordando que en México el periodo de los

gobiernos municipales es de 3 afios por cada administracion.

Ademas, el 27.4% de los hombres y el 24.1% de las mujeres manifestaron que su empleo
inmediato anterior fue en un gobierno municipal. Lo cual nos da una idea del alto indice que

existe de rotacion de los titulares de las dependencias municipales en México.

En el sistema de botin, a la larga resulta més costoso en términos de efectividad,
productividad, eficiencia, eficacia y efectividad que si se implementara un SCC. En términos

generales, el sistema de botin es contrario a los sistemas basados en el mérito.

En México, los despidos injustificados de servidores publicos representan una gran merma
para el erario. Las demandas contra las administraciones van en aumento y los laudos o
sentencias contrarias a los municipios han sido millonarias y han representado una gran

merma para las arcas municipales.

Por ejemplo, el INEGI reporta que en el afio 2020 hubo un total de 2,918 despidos

injustificados a nivel nacional en el sector gobierno de jurisdiccion local (estados y
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municipios), mientras que para el 2019 la cifra era atin mayor, pues se reportaron 6,314, para

el 2018 eran 3,385, y para el 2017 fueron 8,185 los despidos injustificados.’!

En este sentido, creemos que es importante revisar la antigiiedad manifiesta en el Servicio
Publico y en el Cargo por parte de los Titulares de las dependencias municipales, ya que con
ella podremos evidenciar el gran porcentaje de rotacion que existe en este rubro, ya que un
porcentaje minimo es el que acumula una antigliedad mayor a 3 afios en el servicio publico,

situacion que se agudiza atin mas cuando hablamos del cargo.

En este sentido, creemos que el Sistema de Botin hasta la fecha, con los datos y estadisticas
aqui expuestos, esta demostrado que sigue imperando en México, y que es un obstaculo para
profesionalizar a los empleados publicos de los municipios en México. Sin embargo, este
analisis lo desarrollaremos a profundidad en nuestra investigacion de campo, a efecto de
intentar demostrar una de nuestras hipotesis sobre la prevalencia del sistema de botin en

México.

5! Para mayores detalles, véase las estadisticas sobre Relaciones Laborales de jurisdiccion local del INEGI,
disponibles en: https://www.inegi.org.mx/programas/rellaborales/#Microdatos
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4.5. El1 SCC como medio de Combate a la Corrupcion

Comenzamos por establecer qué debemos entender por el fendmeno de la corrupcion, al cual
podriamos definirlo siguiendo la féormula propuesta por KLITGAARD (1988), que sefala
que la corrupcion es: “el abuso del poder publico en beneficio de una ganancia privada”
(Klitgaard, 1988). Y propone una férmula para tratar de entender este fendémeno social:
corrupcion es igual a el monopolio de la decision publica; mas, la discrecionalidad de la

decision publica; menos, la responsabilidad por la decision publica adoptada.

Figura No. 4

Formula de la Corrupcion

C: Corrupcion

MDP: Monopolio de la Decision Publica

D: Discrecionalidad de las decisiones y procesos
RDC: Rendicion de Cuentas (accountability)

Fuente: elaboracion propia a partir de la formula de Robert Klitgaard
En ese mismo sentido, la corrupcion es: “la apropiacion ilegitima de lo publico, la cual
supone la existencia de dos o mas sujetos que han establecido alguna relacion, donde se
aduenian de lo que pertenece a otros y les debe ser devuelto”. Corrupcion es el desvio de lo
publico a efecto de obtener un beneficio ya sea para si mismo o para un tercero, quien se ve
beneficiado en forma material, econdémica o inclusive administrativamente de quien le
favorecié apropiandose, desviando o violando las normas juridicas (IIRCCC, 2020). Asi
mismo, la corrupcion puede ser vista como “aquellas acciones u omisiones que tienen que
ver con el uso abusivo de los recursos publicos para beneficios privados, a través de
transacciones clandestinas que implican la violacion de algun modelo de comportamiento™

(Villoria Mendieta, 2000).
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MERINO (2022)>? propone una formula sobre el combate a la corrupcion, la cual contiene
los siguientes elementos: a) la legitimidad, visto como el refrendo de la legitimidad
democratica para el acceso y ejercicio del poder politico, es decir, la forma o el método a
través del cual se accede al poder politico; b) mas lo publico, visto como el incremento del
espacio de lo publico, es decir, propiciar la transparencia y la publicidad para hacer lo
publico; y c¢) menos, la captura del Estado, entendido como una serie de procesos

encaminados a la captura o apropiacion del Estado y sus instituciones.>

Figura No. 5

Formula del Combate a la Corrupcion

CC: Combate a la Corrupcion
LD: Legitimidad democratica
EP: Espacio Publico

CE: Captura del Estado

Fuente: elaboracion propia a partir de la férmula propuesta por Mauricio Merino Huerta.

Con ello, el concepto teorico sobre lo que debemos entender por corrupcion, consideramos
nos queda mucho mas claro, y lo comprendemos como: la apropiacion ilegitima de lo
publico; a efecto de encontrar un concepto que englobe la mayoria o totalidad de las

manifestaciones de este fendmeno social.

52 Obtenido de la Conferencia Virtual impartida por el Dr. Mauricio Merino Huerta, disponible en el link:
https://www.facebook.com/redibero.estudios/videos/336545467881003

53 Definicion tomada de su ponencia dentro del seminario sobre Transparencia, Rendicion de Cuentas y
Combate a la Corrupcion, organizado por la Red Iberoamericana de Estudios de Gobierno, Politica y Gestion
Publica (RIEG) en 2021.
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4.5.1. La corrupcion y la desconfianza social en lo publico

En principio, una de las multiples repercusiones negativas que tienen los hechos de
corrupcion en las administraciones, es la de generar desconfianza en las instituciones, es
decir, la impunidad lleva a la poblacion a tener mayor desconfianza en las instituciones (Le

Clerq y otros, 2022).

Y de acuerdo con la percepcion de la gente, existe un alto indice de impunidad en paises de
América Latina sobre hechos de corrupcidn, sobre todo en la llamada impunidad politica,
que implica hechos de: corrupcion, captura del Estado, asi como amenazas a la libertad de

expresion; siendo estd dimension, una de las que més lastima a la sociedad.

De acuerdo con el estudio denominado “estructura y funcion de la impunidad en México”
basado en el “Indice Global de Impunidad México 20227, se tuvieron los siguientes hallazgos
que nos resultan importantes para nuestra investigacion. Mismos que sefialan la existencia de
correlaciones positiva entre: a) Poblacion e impunidad: mientras mayor sea la poblacion en
una sociedad, mayor grado de impunidad existe; b) Impunidad y Producto Interno Bruto
(PIB): a mayor incremento del PIB se elevan los valores del indice global de impunidad
(IGI); ¢) Impunidad y pobreza: a mayor sea la pobreza mayor impunidad; d) Impunidad y
educacion: a mayor educacion (formacion profesional de las personas) menor sera la
presencia de impunidad; e¢) Impunidad y corrupcion: a mayor impunidad, mayor son los
indices de percepcion de la corrupcion en las naciones; y f) Impunidad y democracia: que
muestra que mientras menos democratico es un pais, mas impunidad existe o se percibe (Le

Clerq y otros, 2022).

Estos hallazgos del estudio nos parecen significativos para poder comprender los motivos de
los altos indices de percepcion de la corrupcion en México y paises de América Latina. Que
como vimos, la impunidad (falta de rendicion de cuentas) tiene una correlacion con las
variables de: poblacion, el PIB, la pobreza, la educacion, la democracia y por ende, también
la corrupcion. Destacamos principalmente dos de ellos, el primero que parece obvio, mientras
mayor sea la corrupcion, mayor serd la percepcion de impunidad. Y por otra parte, la

formacion profesional de los ciudadanos, que indica que mientras mejor sea la educacion del
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pueblo, menor sera la impunidad. Es decir, un pueblo educado exige rendicion de cuentas, y

no permite tan facilmente que se comentan actos de corrupcion.

Por lo tanto, y acorde al hilo conductor de nuestra investigacion, mientras la funcion publica
este profesionalizada, entiéndase, tenga un mayor grado de formacion profesional y se
encuentre debidamente capacitada y actualizada, menor serd el riesgo a que queden impunes

los actos de corrupcion cometidos en los gobiernos.

Por otra parte, la OCDE, la CEPAL, el Banco de Desarrollo de América Latina y la Comision
Europea publicaron en conjunto el estudio denominado ‘“Perspectivas Econdmicas de
América Latina 2021”. Donde sefialan que las principales demandas sociales en América
Latina son producto de la desigualdad social, la percepcion de corrupcion generalizada, la

debilidad institucional y la escasa eficiencia estatal para obtener mejores resultados (OCDE,

2021, pag. 171).

La percepcion de corrupcidon en América Latina ha aumentado gradualmente en las ultimas
dos décadas, entre 2000 y 2020. La clase politica y los funcionarios publicos son
considerados como los mas corruptos. Ademas, se cree que los gobiernos no estan luchando
de manera eficiente contra la corrupcion. Esto afecta directamente a los niveles de confianza
en las instituciones publicas y el gobierno, erosionando su legitimidad ante la sociedad

(OCDE, 2021, pag. 173).

El Grafico No. 2 representa la confianza que la ciudadania deposita en las instituciones en
Latinoamérica de acuerdo con el Latinobarémetro 2020. En ella podemos observar que la
confianza depositada en el gobierno por parte de la ciudadania es del 27%, poder judicial
25%, congreso 20% y partidos politicos 13%, siendo estos, los peor evaluados en términos
de confianza. Lo cual consideramos es fiel reflejo del incremento en la desconfianza que la
ciudadania tiene en las instituciones publicas, producto de la percepcion que se tiene sobre

la corrupcion.>*

54 Para mayores detalles, véase el Latinobarémetro 2020.
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Grafico No. 2

Confianza en Instituciones de la Democracia mas la iglesia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos del Latinobarémetro 2020

Siguiendo con datos concretos sobre México, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) publico la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Publica (ENVIPE) 2022, donde muestra el nivel de desconfianza que inspiran en la sociedad
las diferentes autoridades en materia de procuracion y seguridad publica de México. En ¢l
podemos observar las instituciones que son percibidas con menor confianza: policia de
Transito 45.0%, Policia Preventiva Municipal 52.7%, Ministerio Publico (MP) y Fiscalias
Estatales 55.9% y la Policia Ministerial, Judicial o de Investigacion 56.0%.

Estos resultados, reflejan del grado de desconfianza que generan las diferentes instituciones
de procuracioén de justicia y seguridad publica en México, por su deficiente gestion y trabajo,
aunado a los problemas de corrupcion en las mismas. La Tabla No. 7 representa los datos
obtenidos de las encuestas aplicadas por el grupo reforma a partir del afio 2019 y hasta el afio

2022.%° Que reflejan la percepcion de los mexicanos en cuanto a la existencia de “mucha

55 El Grupo Reforma es un Diario Mexicano de circulacion nacional, que goza de cierto prestigio y audiencia
aceptable, y el cual, regularmente presenta resultado de estudios de opinién que realizan. Para mayores detalles,
véase Encuesta MCCI-Reforma 2022, disponible en: https://contralacorrupcion.mx/encuesta-mcci-reforma-
2022/ consultada el 22 de junio de 2023.
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corrupcion” en las instituciones publicas. Lo cual muestra la grave problematica que
enfrentan las instituciones publicas en términos de credibilidad y legitimidad de sus
actuaciones, debido al amplio porcentaje de la poblacion que las percibe como corruptas.
Datos que por cierto estan acordes a los obtenidos por el ENVIPE y el Latinobarémetro,

sobre la confianza o desconfianza en las instituciones.

Tabla No. 7
Percepcion de “mucha corrupcion” en las instituciones

Instituciéon 2019 2020 2021 2022
Los partidos politicos 78% 76% 76% 76%
La policia de transito 73% 74% 73% 72%
Las carceles y reclusorios 71% 70% 72% 71%
Ministerios publicos 66% 67% 68% 65%
La Policia Federal 59% 66% 62% 61%
Petroleos Mexicanos - PEMEX 68% 59% 59% 60%
Autoridades electorales 61% 61% 58% 59%
Jueces y Magistrados - 56% 53% 53%
La Suprema Corte de Justicia de la Nacioén (SCJN) 54% 57% 53% 53%
Entre los grandes empresarios 47% 50% 48% 48%
La Comision Federal de Electricidad (CFE) 50% 45% 49% 47%
Los medios de comunicacion 44% 40% 40% 41%
El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) 39% 39% 36% 36%
Servidores de la Nacion - - - 34%
El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE) 33% 34% 29% 32%
Escuelas Publicas 28% 31% 27% 28%
La Guardia Nacional 27% 25% 29% 27%
El Instituto de Salud para el Bienestar (INSABI) - 25% 28% 26%
El Ejército 27% 25% 26% 25%
Los pequefios comercios y negocios - 23% 21% 21%
La Marina 19% 19% 21% 20%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las Encuestas de MCCI-Reforma (2019, 2020, 2021 y 2022)

Por otra parte, Transparencia Internacional ha desarrollado el Indice de Percepcion de la
Corrupcion (IPC), el cual se ha dado a conocer desde el ano 1995. Afo en el cual s6lo
evaluaron a 54 paises, hasta llegar a medir a 180 paises a partir del afio 2017 y hasta el ultimo

resultado del IPC del 2022 que contintan con el mismo numero de paises.
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El IPC nos muestra la percepcion sobre la corrupcion en diferentes paises. Para nuestro
estudio, y siguiendo la narrativa que hemos construido sobre el SCC como medio para
favorecer el combate a la corrupcion, hemos seleccionado a Argentina, Brasil, Canada, Chile,
Colombia, Espafia, Estados Unidos de América, México y Venezuela para observar su

evolucion desde 1995 hasta 2022 (véase Grafico No. 3).

Grafico No. 3
Seguimiento del Indice de Percepcion de la Corrupcion de 1995 al 2021

indice de Percepcién de la Corrupcién: 1995-2022
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del IPC de Transparencia Internacional. NOTA: El grafico de barras representa el total de paises evaluados el IPC por afio.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos del indice de Percepcién de la Corrupcién a partir de 1995 y hasta el afio 2022.

Como resultado, hemos encontrado un comportamiento mas o menos homogéneo en estos
paises, es decir, no ha habido grandes cambios, ya que se han mantenido mas o menos

constantes, salvo el caso de Espatfia, pais que mejord notablemente pasando de un 43 (4.3) en
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el afio 1995 a un 60 en 2022 en la escala de 0 al 100, donde 0 es la presencia o percepcion de

mucha corrupcion y el 100 representa la ausencia o menor percepcion de corrupcion. >

Cabe aclarar, que hacemos la comparativa basandonos en el valor asignado (calificacion) por
el IPC, ya que si hiciéramos la comparacion por el puesto que ocupan dentro de los paises
evaluados, podria ser engafioso ya que como lo mencionamos, el estudio del IEP ha venido

incrementando el nimero de paises valorados, pasando del 54 a 180 naciones actualmente.

El caso de Argentina llama la atencion, ya que su calificacion en el IPC paso de 52 en 1995
a 38 en 2022, lo que indica un notable empeoramiento. En el caso de México, su calificacion
se ha mantenido practicamente igual desde 1995 (3.18) hasta 2022 (31), con ligeras
variaciones a lo largo del tiempo. El IPC es relevante para nuestra investigacion, ya que nos
permite establecer la existencia de altos indices de percepcion de corrupcidon en México y
otros paises de América, asi como en Espafia. Esto resalta la urgencia de tomar medidas para
disminuir la desconfianza en las instituciones publicas, como por ejemplo la

profesionalizacion, estabilidad y certeza laboral que proporciona el SCC.

Ahora bien, segliin los diversos estudios consultados diversos, existe un alto porcentaje de
desconfianza para con las instituciones publicas. Sin embargo, hay que agregar un elemento
adicional que a nuestra juicio es importante analizar, la desconfianza en la democracia como
medio para solucién de los problemas mas apremiantes de las sociedades. En paises
Latinoamericanos existe un claro declive de la democracia, propiciando importantes cambios
sociopoliticos en diversos paises de la region, de acuerdo con el Latinobarémetro 2021, el
49% de los latinoamericanos apoya a la democracia, mientras que un 27% manifesto ser
indiferentes y el 13% apoya al autoritarismo como medio de solucion de problemas sociales

(BID, 2021).

El Latinobarémetro reafirma la tendencia (véase Grafico No. 4) que otros estudios han hecho

referencia, sobre una disminucion gradual pero importante en el apoyo a la democracia como

56 El Indice de Percepcion de la Corrupcién (IPC) de Transparencia Internacional, de 1995 y hasta el afio 2011
su escala de valor fue del 0 al 10, y a partir del 2012 y hasta el 2021 su escala de medicion ha sido del 0 al 100.
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forma de gobierno, encontrandose en uno de sus niveles mas bajos de apoyo, solo por debajo
del afio 2018 que tan s6lo un 48% de los latinoamericanos manifestaron su preferencia hacia

la democracia por encima de gobiernos autoritarios.

Grafico No. 4
Seguimiento Latinoamericano sobre tipo de régimen que prefieren
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Fuente: Latinobarémetro 2020.

Fuente: Latinobarémetro 2020.

Asi también lo sefala el mas reciente estudio publicado por The Economist Intelligence Unit,
titulado “Democracy Index 2021, y donde entre otras cosas, México fue colocado en el lugar
86 de 167 paises con una calificacion de 5.56, degradandolo al régimen hibrido, que es la

7

tercera de cuatro categorias que contempla el estudio,”’ siendo la antesala para ser

considerado como régimen autoritario (EIU, 2021).%%

57 El estudio contempla las siguientes categorias: Full democracies (democracias plenas); Rawed democracies
(democracias precarias); Hybrid regimes (regimenes hibridos); y Authoritarian regimes (regimenes
autoritarios).

58 De acuerdo con el indicador 2021, menos de la mitad (45,7 %) de la poblacién mundial ahora vive en algiin
tipo de democracia, es decir, 74 de los 167 paises y territorios cubiertos, una disminucion significativa en
relacion al afio anterior (49,4%). En cuanto a las “democracias plenas”, solo el 6,4% de la poblacion mundial
vive en ella (21 paises), una caida de dos puntos con relacion a los 23 paises del afio anterior (8,4% en 2020),
luego del descenso de Chile y Espaiia en la categoria de “democracias precarias”, (53 paises).
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Grafico No. 5

Evolucion de la democracia por categoria 2008 - 2021
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Fuente: Democracy Index 2021, The Economist Intelligence Unit.

El informe The Democracy Index 2021, al igual que el Latinobarometro muestran el
retroceso que ha experimentado la democracia en el mundo (véase Grafico No. 5). Segun se
advierte, en gran medida propiciado por la pandemia, debido a que se implementaron
medidas tecnocraticas y autoritarias, las cuales fueron vistas como amenazas a las libertades
civiles, y que en conjunto con otras dinamicas polarizaron la politica, aumentando con ello
los denominados regimenes hibridos o autoritarios, siendo Latinoamérica una de las regiones
con mayor retroceso en la democracia, donde se destacan la caida de Chile a democracia
precaria, y el descenso de Ecuador, México y Paraguay a regimenes hibridos (Morales Estay,

2022).

4.5.2. Estudios sobre el SCC y el combate a la corrupcion

Ahora bien, revisemos los estudios sobre el SCC que lo relacionan como herramienta para el

combate a la corrupcion. Ya sea por su eficacia, pertinencia y éxito que ha tenido los
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Servicios Civiles no s6lo en México sino en otras partes de Iberoamérica y el mundo. Para
ello, revisaremos las teorias que rodean a los SCC para corroborar si es un mito o realidad su
efectividad para traer consigo buenos resultados en la gestion publica, entiéndase, una buena

administracion.

Comenzaremos por la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (CNUC) del
ano 2003, cuya finalidad es la de: promover y fortalecer las medidas y combatir mas
eficazmente la corrupcion, facilitar la cooperacion internacional y asistencia técnica en la
prevencion y lucha contra la corrupcion. Ademads, y que para nuestro estudio resulta
relevante, la convencioén también propone promover la integridad, la obligacion de rendir

cuentas y la debida gestion de los asuntos y los bienes publicos (ONU, 2004, pag. 21).

Est4 convencion, sefiala que en materia de prevencion a la corrupcion: Los Estados parte
deben adoptar sistemas de seleccion y reclutamiento con criterios objetivos de meérito,
entiéndase, implementar SCC. Asi lo establece el articulo 7° de la mencionada convencion,
el cual se enfoca al sector publico, y senala que los Estados miembros procuraran adoptar
sistemas de convocatoria para la: contratacion, retencion, promocion y jubilacion de

empleados publicos.

Es decir, la CNUC recomienda a sus Estados miembros, que adopten e implementen sistemas
basados en el mérito para la contratacion y reclutamiento de los servidores publicos, asi como
medidas tendientes a promover la transparencia e integridad y evitar los conflictos de interés
de los servidores publicos, como medio para combatir a la corrupcion (ONU, 2004, pag. 28).
Entonces, aqui establecemos el primer vinculo, ademds de ser acuerdo de caracter

internacional que establece que una de varias medidas para el combate a la corrupcion es la

de establecer los SCC.

Por otra parte, la OCDE y la CEPAL (2019) han recomendado la implementacion del SCC
basado en el mérito como pilar estratégico para lograr una cultura de integridad publica

(OCDE, 2019).

La OCDE (2017) propone que los Estados deben de crear y poner en marcha “sistemas de

integridad”, entendiendo a estos, como un conjunto de instrumentos internos que fomenten
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entre los servidores publicos un comportamiento apegado a valores que fortalezcan
estandares de integridad y probidad, asi como, el fortalecimiento de una conciencia ética
entre quienes integran la funcién publica. Con la intencioén de hacer suyas: reglas, normas y
preceptos basados en la ética profesional que rige la conducta de las personas (Ramirez-
Alyjas, 2023). Entendiendo a esto, como “Integridad Publica”, la cual es resultado de la
interaccion de tres ambitos que se interrelacionan y trabajan en forma colaborativa: 1) sistema
de integridad coherente y completo; 2) fomento de la cultura de integridad; y 3) modelo de

rendicion de cuentas eficaz (OCDE, 2017).

Ahora bien, a través del documento denominado: Recomendacion del Consejo de la OCDE
sobre integridad publica del afio 2017, define a los tres &mbitos que componen a la Integridad

Publica, y que mencionamos anteriormente, siendo estos:

En cuanto a “un sistema de integridad coherente y completo”, esté se basa en los siguientes
elementos: 1) Compromiso: Los altos directivos desarrollan los marcos legales e
institucionales necesarios, y demuestran altos estindares de decoro personal; 2)
Responsabilidades: Los organismos se coordinan bien entre ellos, con responsabilidades
claramente definidas, y queda claro quién hace que; 3) Estrategia: Utilizando datos e
indicadores de evaluacion y, en base a riesgos legitimos a la integridad, se desarrolla una
estrategia delineando objetivos y prioridades; y 4) Normas: Reglas y valores del sector

publico se ven reflejados en leyes y politicas organizativas, y son comunicados con eficacia.

En cuanto a el &mbito de “una cultura de integridad publica”, se basa en cinco elementos: 1)
Sociedad: empresas, individuos y actores no gubernamentales que defienden la integridad
publica y no toleran la corrupcion; 2) Liderazgo: Los directivos que guian con integridad a
los organismos del sector publico; labran la “agenda de integridad” y la comunican a la
organizacion; 3) Meritocracia: El sector publico procura emplear a individuos profesionales
y cualificados que tengan compromiso profundo con los valores de integridad del servicio
publico; 4) Formacion: Los servidores publicos cuentan con las habilidades y capacitacion

necesarias para aplicar las normas de integridad; y 5) Apertura: Los planteamientos de
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integridad son discutidos abierta y libremente en el lugar de trabajo, y es seguro reportar

sospechas de faltas a la integridad.

Por ultimo, en cuanto al ambito de la “rendicion de cuentas eficaz”, esta se encuentra basada
en los siguientes elementos: 1) Gestion de riesgos: Existe un sistema eficaz de administracion
y control de riesgos de integridad en los organismos del sector publico; 2) Sancion: La
corrupcidn y otras violaciones a la integridad son detectadas, investigadas y sancionadas; 3)
Supervision: Organos de supervision, agendas de cumplimiento normativo y tribunales
administrativos llevan a cabo actividades de control externo; y 4) Participacion: Un gobierno
transparente y abierto permite la participacion de todas las partes interesadas en el desarrollo

e implementacion de las politicas publicas (OCDE, 2017, pag. 5).

De lo anterior, destacamos que en el ambito de la cultura, tanto el elemento de la meritocracia,
como el de la formacion, refuerzan lo que desde nuestra perspectiva, es uno de los elementos
fundamentales para lograr la Integridad Publica, y que la OCDE describe de manera
detallada, es decir, la contratacion de servidores publicos basada en el mérito, y en la
formacion profesional, que son elementos que eventualmente fortalecerian a la integridad de
los servidores publicos; y que si a ello, le sumamos una permanente capacitacion y
profesionalizacién, donde, un mecanismo apropiado para realizarlo es a través de la
implementacion de los SCC, ayudaria en gran medida a capacitar, asi como a evaluar la
puesta en marcha de los conocimientos adquiridos en la capacitacién, por medio de la

evaluacion al desempefio.
Concluye la OCDE que la columna vertebral de los sistemas de integridad es:

- Garantizar una gestion de personas donde se apliquen sistematicamente principios
basicos como el mérito y la transparencia, que contribuyan a promover el
profesionalismo del servicio publico, para evitar el favoritismo y nepotismo, y con ello
protegerse contra injerencias politicas improcedentes y mitigar los riesgos de abuso de

poder y de conductas indebidas.
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- Garantizar un sistema de reclutamiento, seleccion y promocion, justo y abierto basado
en criterios objetivos y procedimientos formalizados, asi como un sistema de evaluacion
que fomente la rendicion de cuentas y el caracter de servicio publico (OCDE, 2019).

Ello lo fundamentan en que:

- Contar con sistemas basados en méritos contribuye en reducir las oportunidades para
que se reproduzcan los sistemas de botin o nepotismo, los cuales, en casos extremos
podrian convertirse en formas graves de corrupcion.

- Los sistemas basados en el mérito proporcionan los fundamentos necesarios para
desarrollar una cultura de integridad y ética publica.

- Contar con sistemas basados en méritos aporta procesos necesarios para integrar pruebas
de integridad y evaluaciones basadas en valores, en la toma de decisiones de recursos
humanos (OCDE, 2019).

En resumen, tanto la OCDE como la CEPAL, establecen la importancia de los Servicios
Civiles como medio de prevencion y combate a la corrupcion en las administraciones. En ese
mismo sentido, destacan que un manejo inadecuado de los recursos humanos, entiéndase
ausencia de sistemas meritocraticos, propician practicas de clientelismo, amiguismo y

corrupcion (CEPAL, 2014; Iacoviello & Chudnovsky, 2015).

Por otro lado, el BID establece que los cambios frecuentes en la burocracia (falta de
estabilidad laboral) pueden contribuir a la corrupcion, y, por el contrario, una burocracia
fuerte y capaz mejora la implementacion de las politicas publicas. Por lo que cuando se carece
de una burocracia competente es mas factible que se desvien los intereses publicos (BID,

2006).

Por ello, la implementacién y el fortalecimiento de un profesionalismo publico promueven
comportamientos €ticos utiles como mecanismos para el combate a la corrupcion, asi como
para la consolidacion de valores en las administraciones (Longo F. , 2001), es decir, una
construccion de una infraestructura ética que incluya normatividad, cédigos de conducta,
transparencia, y sistemas de control dentro y fuera de la administracion (Villoria Mendieta,

2000).
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En este mismo sentido, el Senado de la Republica de México a través del Instituto Belisario
Dominguez, sefiala que el SCC ademads de otros fines, también tiene el proposito de disuadir

la corrupcion y la desconfianza en las instituciones (Instituto Belisario Dominguez, 2021).

Entonces habria que tomar en consideracién que existen elementos (herramientas) en las
administraciones (gobiernos) que fueron disefiadas para combatir y hacer frente a las
problemadticas que se presentan, siendo una de las mas importantes: la corrupcion, el
clientelismo y la manipulacion politica de los funcionarios (Osborne & Plastrik, 1998, pag.
298). Siendo que una de las herramientas importantes para combatir la corrupcion ha sido la
implementacidn de sistemas meritocraticos como el SCC (Pardo, 2005), el cual busca acabar

con el sistema de botin en los gobiernos.

En consecuencia, existen diversas causas que favorecen los hechos de corrupcion en las
administraciones, tal como lo es la falta de profesionalismo de los servidores publicos, asi
como la deficiente organizacion de la administracion, la debilidad de mecanismos de control
y supervision (Cardenas, 2010). Por lo que, la implementacion de los SCC como medio para
combatir a la corrupcion, es concebido como parte de una serie de reformas de modernizacién
administrativa impulsadas durante el periodo de gobierno del ex presidente de México
Vicente FOX QUESADA. Recordemos, que durante la gestion de FOX QUESADA se
aprob¢ la Ley del Servicio Profesional de Carrera del Gobierno Federal en México, la cual
establece como principios el mérito e igualdad de oportunidades, la legalidad, eficiencia,

objetividad y transparencia.

Asimismo, y de acuerdo con el estudio realizado por MARTINEZ PUON (2015),%° “existe
una relacion directa entre el combate a la corrupcion y el servicio civil, o la existencia de

un servicio civil significa una mayor control de la corrupcion” (Martinez Puon, 2005, pag.

37).

También resulta interesante el estudio realizado por MEYER-SAHLING, MIKKELSEN y

SCHUSTER (2018), quienes estudiaron la relacion entre la gestion de los Servicios Civiles

59 Tesis Doctoral y posterior publicacion en el libro titulado: Servicio Civil de Carrera ;Para qué?
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y la lucha contra la corrupcién, haciendo una evaluacion critica de 62 estudios: 17 de Europa
y Asia, 10 Globales o interregionales, 6 de América Latina, 5 de Africa, y 5 de América del
Norte, en un total de 36 paises. Y cuyos hallazgos determinaron que: 1) Cuando los
empleados se contratan en funcidén de sus méritos profesionales, en lugar de criterios politicos
o personales, tienden a ser menos corruptos, es decir, existe una correlacion positiva entre el
reclutamiento basado en el mérito (SCC) y una menor presencia de corrupcion; 2) Los niveles
salariales se encuentran asociados con la corrupcion, es decir, que un servidor publico bien
remunerado, es menos propenso a cometer actos de corrupcion; y 3) La forma en que se
gestionan los ascensos, las transferencias, las evaluaciones al desempeino o la estabilidad
laboral pueden afectar a la corrupcidon burocratica con mas fuerza, lo que indica, que si estos
procesos son realizados con poca transparencia, imparcialidad y falta de ética, incentiva a la

comision de actos de corrupcion (Meyer-Sahling y otros, 2018).

DAHLSTROM, LAPUENTE y TEORELL (2012), publicaron un estudio con mayor
amplitud en cuanto el muestreo en el que se baso, en el cual, se enfocaron al analisis de tres
diferentes tipos de estructuras burocraticas y su efecto en la corrupcion, siendo las siguientes:
1) Burocracias cerradas: se caracterizan por un “espiritu de cuerpo” o ethos burocrdatico,® el
cual, aisla a sus integrantes de las influencias o presiones externas; 2) Burocracias bien
retribuidas o pagadas: se caracterizan por tener sueldos altos y competitivos en el mercado
laboral, sobre todo en el sector gobierno; y 3) Burocracias profesionales: su caracteristica es
el ingreso basado en el mérito, separando intereses privados de los publicos, lo cual implica
una separacion de los vaivenes politico electorales (ausencia de politizacion), rendicion de
cuentas y la posibilidad de ascensos por mérito y como premio al buen desempefio

(Dahlstrom y otros, 2012).

Obteniendo como resultado, el que las burocracias profesionales fueron las mas efectivas
para controlar el fendémeno de la corrupcion burocratica, por lo que, los exdmenes de
oposicion competitivos, la estabilidad laboral, y un sistema bien regulado, son factores que

favorecen la ausencia de la corrupcion en los gobiernos, aunado a la conformacion de ethos

60 Término utilizado por David Arellano Gault, y Gabriel Rojas, en su trabajo: Servicios Civiles como
instrumentos para reducir la corrupcion sistémica: ideas, paradojas y limitaciones.
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burocratico, es decir, la separacion y construccion de un sentido de identidad entre los
empleados publicos y/o burdcratas profesionales (Roman Masedo, 2016; Arellano Gault &

Rojas, 2023).

En ese mismo sentido, también es relevante el estudio realizado por OLIVEROS vy
SCHUSTER (2018), cuyos hallazgos al estudiar al mérito, permanencia y comportamiento
burocratico, en un experimento conjunto en la Republica Dominicana. Del cual, se destaca
que los funcionarios publicos contratados por el partido gobernante pueden estar mas
inclinados a “robar para el equipo”, ante la lealtad al grupo que los coloco en el cargo que
desempefia. Asimismo, resalta como uno de los hallazgos principales, que el ingreso a través
de concursos de oposicion (exdmenes de conocimientos), asi como la permanencia en el cargo
estan asociados a una menor corrupcion y al desvio de sus funciones hacia servicios politicos

(Oliveros & Schuester, 2018).

De igual forma, LOVELL (2005) destaca el papel y rol de las burocracias, y su impacto en
torno a la corrupcion sistémica, ya que el fenomeno de la corrupcion tiene una mayor
presencia en gobiernos donde no se ha implementado sistemas meritocraticos que propicien

como consecuencia, burocracias solidas y profesionales (Lovell, 2005).

Por su parte, ARELLANO y ROJAS (2023) refieren que es mas factible que en los paises
donde existe corrupcion, pero no estd normalizada socialmente, se deba a que, las burocracias
se encuentren capturadas a través de mecanismos que propician la lealtad politica, tal y como
lo es el sistema de botin; y que “los Servicios Civiles de Carrera legitimados como institucion
politica reducen la normalizacion de actos indebidos en el aparato administrativo, puesto

que los servidores publicos no deben lealtad politica a sus superiores designados o electos”

(Arellano Gault & Rojas, 2023).

Por ultimo, no podriamos dejar de mencionar a la “Agenda 2030 de la Organizacion de las
Naciones Unidas suscrita y aprobada en el afio 2015 por la Asamblea General de las Naciones
Unidas (AG-ONU), a través de la cual se plantearon diecisiete Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), dentro de los cuales, destacamos el objetivo 16 sobre: paz, justicia e

instituciones solidas. E1 ODS 16, se plantea las siguientes metas: a) 16.3: Promover el Estado
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de Derecho en los planos nacional e internacional, y garantizar la igualdad de libre acceso a
la justicia para todos; b) 16.5: Reducir considerablemente la corrupciéon y el soborno en todas
sus formas; ¢) 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan
cuentas; d) 16.7: Garantizar la adopcion de todos los niveles decisiones inclusivas,
participativas y representativas que respondan a las necesidades; y e) 16.10: Garantizar el
acceso publico a la informacion y proteger las libertades fundamentales de conformidad con

las leyes nacionales y los acuerdos internacionales.

Adicionalmente a las metas de los ODS, la ONU cuenta con la “Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion” suscrita en el 2003, siendo el tnico instrumento mundial

vinculante en el rubro del combate a la corrupcion.

Ahora bien, nos queda claro que dentro de los objetivos de la Agenda 2030 de la ONU, se
encuentra el combate a la corrupcion. Entonces, qué tipo de vinculacion tienen los ODS con
la implementacion de los SCC, y en ese sentido, la UNIVERSIDAD IBERO de la Ciudad de
México, desarrollé un documento de trabajo interesante, el cual lleva por titulo: Propuesta
para cumplir la Agenda 2030 en México, reflexiones desde la academia para el proceso de

planeacion nacional del desarrollo en el marco de la Agenda 2030.

En dicha propuesta de la UNIVERSIDAD IBERO, se plantea en forma muy concisa que es
necesario llevar a cabo politicas publicas para la alianza, a efecto de poder alcanzar las metas
planteadas por los ODS, siendo las siguientes: 1) financiamiento de alianzas; 2) transparencia
y sistemas de informacion; 3) reingenieria de programas publicos; 4) Servicio civil de carrera

efectivo; y 4) la triple hélice académica-industria-gobierno.

Por ello, destacamos el aporte del estudio de la IBERO, al plantear la necesidad de efectuar
politicas de alianzas, dentro de las cuales considera a la implementacion de un SCC efectivo

para lograr las metas de los ODS.

En este sentido, tanto Adriana PLASCENCIA DIAS (2022) del Instituto Aleman para el
Desarrollo de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM), como José¢ Maria
HERNANDEZ VALLEJO (2022) Secretario Técnico del Grupo de Trabajo para la

implementacion de la Agenda 2030, refieren que representa un gran reto cumplir con la
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Agenda 2030 ara cumplir con sus ODS es necesaria la formacion, capacitacion
b 2
profesionalizacion de los servidores publicos, que es un pendiente, puesto que no se cuenta

con un SCC ni perspectiva para la profesionalizacion del servicio ptblico en México. !

Asimismo, el Congreso Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), en
el documento denominado Avances y propuestas sobre la Agenda 2030 y los ODS en
Iberoamérica, destaca que “Un factor critico para la consecucion de los ODS sigue siendo
el fortalecimiento de la alta direccion publica y de todo el servicio civil con el fin de contar
con funcionarios capaces de disefiar e implementar politicas integrales e inclusivas
enfocadas en la obtencion de resultados y la creacion de valor publico para los ciudadanos™

(CLAD C. L., 2018, pag. 131).

Por su parte, Alicia BARCENA en su calidad de Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, en el
marco del Seminario: La Constitucion de la Ciudad de México y la Agenda 2030, destacod
que “la instauracion del sistema de profesionalizacion de los servicios publicos y la
conformacion de un servicio civil de carrera” plasmados en la Constitucion Politica de la
Ciudad de México, va en consonancia con la Agenda 2030, a efecto de avanzar en el

complimiento de los ODS de la Agenda 2030.%?

En resumen, los estudios y analisis revisados en este documento Realizados por la OCDE,
CEPAL, ONU y BID, asi como los autores citados, coinciden en que los Servicios Civiles de
Carrera, asi como la Profesionalizacion de los Servidores Publicos son herramientas ttiles
que inciden en forma positiva en el combate a la corrupcidn, o para disminuir riesgos de que

se cometan actos de corrupcion.

61 Para mayores detalles, véase el boletin de la Camara de Diputados sobre la conclusion de los trabajos del
Foro sobre Sustentabilidad y Formacién de Servidores Publicos en el marco de la Agenda 2030, disponible en:
https://comunicacionsocial.diputados.gob.mx/index.php/boletines/concluye-foro-sobre-sustentabilidad-y-
formacion-de-servidores-publicos-en-el-marco-de-la-agenda-2030.

62 Para mayores detalles, véase la Intervencion de Alicia Bércena, Secretaria Ejecutiva de la Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), con ocasion del seminario La Constitucion de la Ciudad
de México y la Agenda 2030, del 15 de agosto de 2017, disponible en la pagina web de la CEPAL en:
https://www.cepal.org/es/discursos/seminario-la-constitucion-la-ciudad-mexico-la-agenda-2030.
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La ausencia de instituciones consolidadas pertenecientes a los sistemas democraticos, siguen
siendo un factor que propicia una serie de problemadticas sociales que estan asociadas a
sistemas de patronazgo o sistema de botin, es decir, practicas clientelares y corporativas en

las administraciones.

Ante ello, podemos concluir que el SCC es en si una herramienta 1til a efecto de promover
la integridad de los servidores publicos. Profesionalizdndolos en sus labores o actividades
encomendadas segun el area en la cual se desempefien. Ademas de promover la transparencia
y rendicion de cuentas entre los servidores de cualquiera de los niveles jerarquicos o areas de
desempefio; pero sobre todo, como parte importante en el combate y prevencion de hechos

de corrupcion en las administraciones.
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4.6. Evaluaciones a los Sistemas de Servicio Civil de Carrera

Nos dimos a la tarea de revisar y analizar diferentes estudios que se enfocaron a la evaluacion
de los SCC en forma global, regional e incluso enfocado a México. La idea es construir un
panorama general y particular sobre los SCC en forma objetiva, y proveniente de fuentes

confiables, tales como la OCDE, BID, CEPAL, entre otras fuentes significativas.

4.6.1. Indice de Eficacia del Servicio Civil Internacional

El estudio The International Civil Service Effectiveness (InCiSE), elaborado por el Institute
for Government en Londres, Inglaterra, en conjunto con Blavatnik School of Government,
publico su segunda edicion en 2019, siendo la primera en 2017. Su propédsito es medir el
papel que los SCC pueden desempenar en los paises, evaluando su eficacia y estableciendo
un punto de comparacion internacional para identificar las areas fuertes de los SCC en los 38

paises incluidos en el estudio (31 en 2017).
Destaca la ficha técnica del InCiSE que los SCC pueden tener los siguientes usos:

- Como herramienta de mejora del rendimiento para que los altos cargos de la
administracion, asi como como a otras partes interesadas, averiguar qué paises
obtienen los mejores resultados en qué areas y aprender de ellos.

- Como herramienta de rendicion de cuentas que permite a ciudadanos, funcionarios y

politicos conocer el rendimiento de su administracion.

El InCiSE basa su estudio en 12 indicadores principales:®* 1) Capacidades; 2) Gestion de
crisis y riesgos gestion de riesgos; 3) Servicios digitales; 4) Gestion fiscal y financiera de
gestion; 5) Gestion de recursos humanos; 6) Inclusion; 7) Integridad; 8) Apertura; 9)

Elaboracion de politicas; 10) Adquisiciones; 11) Regulacion; y 12) Administracion tributaria.

6 Para mayores detalles véase: InCiSE en: hitps://www.bsg.ox.ac.uk/sites/default/files/2019-

04/InCiSE%202019%20Results%20Report.pdf
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De acuerdo con el indice, los paises mejor evaluados son el Reino Unido, Nueva Zelanda,
Canadé, Austria y Finlandia (véase Tabla No. 8), cuya caracteristica principal que
identificamos es que son democracias consolidadas, con instituciones publicas solidas y
bajos problemas en términos de corrupcion o percepcion de la corrupcidn, y bien evaluados
en el Indice de Estado de Derecho (IED). Por ejemplo, comparemos la siguiente tabla que

integra las evaluaciones a estos mismos paises en el IED del World Justice Projet (véase

Tabla No. 8).

Al hacer la comparacion del ranking de los paises valorados yanto por el IED como por el
InCiSE, podemos observar en la Tabla No. 8 que los paises que ocupan los primeros ocho
lugares en el InCiSE, también forman parte del grupo de los paises mejor evaluados por el
IED, por lo cual podemos inferir que son paises con democracias consolidadas con practicas
culturales afines a el estado de derecho, y con SCC mas arraigados o institucionalizados.

Tabla No. 8

Comparativo entre Indices de Eficacia del Servicio Civil
Internacional, Indice de Estado de Derecho

InCiSE 2019* Indice ED 2019%*

Pais Siglas
Posicion Posicion

Reino Unido GBR 1 13
Nueva Zelanda NZL 2

Canada CAN 3

Austria AUT 4 8
Finlandia FIN 4 3
Australia AUS 5 11
Dinamarca DNK 6 1
Noruega NOR 7 2
Paises Bajos NLD 8 5

* ir}dice de eficacia del Servicio Civil Internacional (InCiSE) 2019
** Indice de Estado de Derecho 2019
Fuente: Elaboracion propia a partir de los indices referidos

El InCiSE esta basado principalmente en los gobiernos centrales o federales de los paises
analizados, ignorando lo que sucede en los gobiernos subnacionales y en las instituciones

descentralizadas del poder ejecutivo federal. Sin embargo, para est¢ punto de nuestra
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investigacion, nos resulta util el revisar el InCiSE como un analisis serio que demuestra por
un lado que los paises con democracias solidas y consolidadas lo han implementado en sus
instituciones publicas, y que otros paises en vias de consolidacion tanto democratica como
institucionalmente, también forman parte del grupo de naciones que han implementado a los

SCC en sus gobiernos.

Tabla No. 9
Clasificacion de los paises segun la eficacia de los Servicios Civiles de Carrera
Pais Siglas Puntuaciéon Clasificacion Pais Siglas Puntuacion Clasificacion
Reino Unido GBR 1 1 Lituania LTU 0.487 20
Nueva Zelanda NZL 0.96 2 Bélgica BEL 0.485 21
Canada CAN 0.916 3 Japon JPN 0.472 22
Austria AUT 0.617 4 Letonia LVA 0.466 23
Finlandia FIN 0.883 4 Chile CHL 0.454 24
Australia AUS 0.863 5 Italia ITA 0.419 25
Dinamarca DNK 0.832 6 Eslovenia SVN 0.369 26
Noruega NOR 0.83 7 Israel ISR 0.315 27
Paises Bajos NLD 0.794 8 Polonia POL 0.282 28
Corea KOR 0.785 9 Portugal PRT 0.259 29
Suecia SWE 0.785 10 Chequia CZE 0.245 30
Eitft‘é‘;;gr‘:;‘;"s de ysa 0.765 11 Islandia ISL 0.228 31
Estonia EST 0.674 12 Turquia TUR 0.189 32
Suiza CHE 0.65 13 Eslovaquia SVK 0.172 33
Irlanda IRL 0.625 14 Bulgaria BGR 0.147 34
Francia FRA 0.619 15 Croacia HRV 0.14 35
Espaiia ESP 0.599 17 Rumania ROU 0.127 36
Meéxico MEX 0.507 18 Grecia GRC 0.107 37
Alemania DEU 0.505 19 Hungria HUN 0 38

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del Indice Internacional de Eficacia de los Servidores Piiblicos (InCiSE)

Destacamos que el InCiSE, como ya se expuso se basa en 12 indicadores, de entre ellos,
resaltamos el tema de las capacidades que de acuerdo con el informe técnico del indice, lo
definen como “el grado en que los empleados publicos tienen la combinacion adecuada de
competencias”, que como hemos sostenido, para el buen funcionamiento de cualquier

organizacion se requiere el asesoramiento de expertos, con un nivel educativo adecuado de
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los funcionarios publicos, es decir, un nivel de conocimientos técnicos optimo. Lo que desde
nuestra perspectiva e investigacion llamamos “profesionalizacion de los servidores

publicos”.

El indicador de capacidades estd compuesto por 14 métricas del programa de la OCDE para
la evaluacion internacional de las competencias, por sus siglas “PIAAC”, que se encuentra
basado en el exitoso Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA) de la
misma OCDE. En resumen, lo que principalmente evalta este indicador es el grado de
profesionalizacion de los servidores publicos. De acuerdo con el indicador de capacidades,

estos son los paises mejor evaluados:

Tabla No. 10
Ranking del Indicador de Capacidades

Pais Siglas InCiSE 2019
Posicion
Nueva Zelanda NZL 1
Estados Unidos de Norteamérica USA 2
Dinamarca DNK 3
Canada CAN 4
Finlandia FIN 4

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos del InCiSE 2019

Por otro lado, Espafia y México se encuentran en media tabla del indice general, es decir, en
los puestos 17 y 18 respectivamente; sin embargo, nos llama poderosamente la atencion que
Chile ocupe el lugar 24 de este indice, ya que de acuerdo con el informe sobre la situacion
del servicio civil en América Latina elaborado por el BID en el afio 2006, coloca en su
ranking a Chile en el lugar tercero con una calificacion global de 51.3 en escala del 0 al 100,
mientras que México se encuentra en este informe en la posicion 7 de los 18 paises evaluados,

con una calificacién promedio de 41.5 (véase Tabla No. 11).
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Tabla No. 11

Informe sobre la situacion del Servicio Civil de Carrera en América Latina (escala del 0 al 100)

Constancia Estructural Consistencia Funcional
Cohere':n.cia Coqsist§ncia Cor:iseislts:cia Capa(}idad Competencias Eﬁc.acia Flexibilidad Capacidad  Promedio

Lugar Pais Eficiencia  Mérito Estratégica  Dircctiva procesos Funcional incentivadora Integradora  Global
1 Brasil 56 87 58 50 68 61 78 50 52 56 61.6
2 Costa Rica 40 58 45 59 66 57 56 66 49 51 547
3 Chile 59 62 65 53 46 47 54 40 45 42 513
4 Colombia 42 52 48 50 45 48 55 38 48 47 e
5 Argentina 50 31 43 40 49 47 53 40 48 56 457
6 Uruguay 47 52 45 44 48 44 43 43 45 42 453
7 México 39 41 41 43 50 40 48 37 35 41 415
8 Venezuela 38 35 35 40 38 38 40 30 45 39 378
9 gz‘;i‘i':;f:na 38 19 21 36 18 26 33 18 26 30 265
10 Bolivia 32 22 18 14 24 19 26 12 19 21 207
11 Guatemala 29 18 19 21 19 17 21 8 22 26 20.0
12 Nicaragua 28 15 20 23 23 15 18 5 23 27 197
13 Ecuador 16 18 14 17 13 19 19 15 22 19 172
14 Pert 16 18 13 16 11 14 19 12 11 18 14.8
15  Paraguay 16 20 9 9 12 12 16 9 11 19 133
16  Panama 10 2 14 11 18 13 18 5 15 18 12.4
17 El Salvador 8 9 12 7 14 17 18 14 18 6 123
18 Honduras 15 17 13 7 19 9 13 5 10 14 122
32 32 30 30 32 30 35 25 30 32 30.8

Media

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos del Informe sobre situacion del Servicio Civil en América Latina - BID - 2006.

Sin embargo, para nosotros es importante primero en un contexto global y mas actualizado
con el InCiSE 2019, exponer que en paises de alta tradicion y cultura democratica se
instauraron los SCC y se evalua el desempefio de estos, destacando que los primeros lugares
son ocupados por paises desarrollados como ya lo destacamos. En segunda instancia, en un
indice regional como lo es el estudio realizado por el BID, también se evalian cuestiones
como: 1) La eficacia de los SCC; 2) El mérito; 3) La coherencia estratégica; 4) La
consistencia directiva; 5) La consistencia de los procesos; 6) La capacidad funcional; 7) Las

competencias; 8) La eficacia incentivadora; 9) La flexibilidad; y 10) La capacidad
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integradora.® Teniendo como resultado que en el caso Latinoamericano, los paises mejor
evaluados son: Brasil, Costa Rica, Chile, Colombia, Argentina y Uruguay; mientras que

Meéxico quedo relegado al séptimo lugar.

En 2002 se publico el Marco Analitico para el Diagndstico Institucional de Sistemas de
Servicio Civil editado por el BID, en esté estudio encabezado por Francisco LONGO tuvo
como objetivo principal el presentar un marco analitico para diagnosticar los sistemas
nacionales del SCC, entiéndase fue este el modelo que se empled para evaluar a los SCC en
América Latina y el Caribe. Una vez que se contdé con un marco analitico, el BID realizo y
present6 una serie de informes sobre el diagndstico institucional en América Latina, haciendo
publicaciones primero en forma individual o por pais, para después concentrar los resultados

en una sola publicacion en forma comparativa (véase Tabla No. 11).

4.6.2. Servicio Civil en América Latina y el Caribe - CEPAL

En ese mismo sentido, también ha habido estudios que realizé la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) de la ONU,® quien en el 2014 publico el estudio
denominado: Servicio Civil en América Latina y el Caribe. Sin embargo, el estudio no emite
valoraciones de tipo cuantitativas, es decir, no les otorga calificacion numérica pero si
describe en forma cualitativa los avances, retrocesos o problemadticas de los paises de

América Latina y el Caribe sobre el SCC.

Enlistando primero problemas y pendientes comunes entre paises, tales como: a) ausencia de
prevencion de necesidades; b) sistemas de informacion de personal poco desarrollados; c)
ausencia de estrategias de remuneraciones consistentes; d) situaciones de inequidad interna

y problemas de competitividad salarial entre los niveles gerenciales (excepto México); e)

64 Para mayores detalles, véase: el Informe sobre situacion del servicio civil en América Latina del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) 2006, el cual se encuentra disponible en:
https://publications.iadb.org/es/informe-sobre-la-situacion-del-servicio-civil-en-america-latina

65 Para mayores detalles véase: Servicio Civil en América Latina y el Caribe - CEPAL — 2014. Disponible en:
https://www.cepal.org/es/publicaciones/36968-servicio-civil-america-latina-caribe
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dificultades en implementacion de sistemas generalizados de evaluacion de desempeiio; f)
perviven dindmicas de politizacion; g) no hay consolidacion de garantias de mérito; h)
promociones arbitrarias o basadas en antigliedad; 1) escasa utilizacion de las competencias

de las personas; y j) areas del servicio civil expuestas a practicas clientelares (CEPAL, 2014).

Y en términos especificos para el caso de México, sobre los problemas y pendientes de
profesionalizacién del SCC, el estudio expone que: a) no existen perfiles de competencias
que se centren en las habilidades y las aptitudes mas que en conocimientos; b) ausencia de
estrategias de capacitacion; ¢) generalizacion de aumentos de remuneraciones anulan mejora
en la atraccion y retencion del personal profesional; d) gran diversidad de regimenes en
paralelo para trabajos similares, con distintas condiciones de empleo, incluyendo su
remuneracion; €) no existe ninguna institucion que tenga titularidad sobre asuntos de
remuneracion y empleo en todo el servicio publico; y f) baja atraccion y retencion de personal
profesional en el servicio civil, ademds de una baja en la moral debido a una fuerte pérdida

del poder adquisitivo de su personal en un contexto inflacionario (CEPAL, 2014, pag. 46).

Estas son algunas de las recomendaciones generales y otras especificas para el caso mexicano
sobre los sistemas de profesionalizacion del servicio civil que, si bien fueron realizadas en

2014, muchas de ellas en mayor o menor medida todavia subsisten y no han perdido vigencia.

4.6.3. Indice de Desarrollo del Servicio Civil - BID

El BID desarrollo el Indice de Desarrollo del Servicio Civil (IDSC) en 2014, basandose en
datos de 16 paises para medir el nivel de desarrollo de sus servicios civiles y el grado de
implementacion de la IDSC. El estudio arrojé valiosa informacién y constatd que la region
mostraba debilidades en la mayoria de sus servicios civiles. La ausencia de coherencia
estratégica, la acotada presencia de criterios meritocraticos y la debilidad de incentivos para
estimular el esfuerzo de los empleados eran los principales obstaculos al desarrollo de los

sistemas de servicio civil.
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Se identifico un amplio grupo de 11 paises en los que esta situacién se manifestaba en forma
critica en el IDSC obtenido. En todos estos casos, el servicio civil se caracterizaba por el alto
grado de politizacion, las serias dificultades para atraer y retener personal competente y la
falta de mecanismos para influir positivamente en la motivacion de los empleados.
Asimismo, se identifico un segundo grupo de paises de desarrollo intermedio, ubicado
levemente por encima del promedio. Por Gltimo, dentro de ese marco de debilidad general,
se reconocieron solo dos sistemas mas sélidos (Chile y Brasil), cuyo IDSC era casi dos veces

superior al promedio (BID, 2014, pags. 18-20).

El promedio regional del IDSC se ha incrementado entre 2004 y 2013 de 30 a 38 puntos. De
los 16 paises cubiertos en el estudio, casi la mitad estan por encima del promedio: Chile (67),
Brasil (65), Costa Rica (54), Colombia (52), Uruguay (52), México (41) y Republica
Dominicana (39). Los nueve restantes se ubican por debajo del promedio (BID, 2014, pags.

18-20).

Grafico No. 6
Indice de Desarrollo del Servicio Civil — BID 2004-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir del indice de Desarrollo del Servicio Civil (CSDI).

% Los resultados pueden consultarse en forma interactiva a través del portal web:
https://mydata.iadb.org/es/Reform-Modernization-of-the-State/-ndice-de-Desarrollo-del-Servicio-Civil/ujmw-
6ihh consultado el dia 04 de agosto de 2023.
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Los paises pueden ser clasificados en tres niveles de desarrollo del SCC. En el nivel de bajo
desarrollo, se ubicaban Honduras, Ecuador, Bolivia, Guatemala, Paraguay, Perti, Panama, El
Salvador, Nicaragua y Republica Dominicana. En el nivel de desarrollo medio, se ubicaban
México, Colombia, Uruguay y Costa Rica. Por ultimo, en el nivel alto o sistemas
profesionales solo se ubicaban Brasil y Chile. En sintesis, entre 2004 y 2011/2013 Ia
tendencia general muestra progreso. De los 16 paises, en las evaluaciones recientes 11
presentan un mayor desarrollo de sus servicios civiles que en 2004, cuatro se mantuvieron

practicamente en el mismo puntaje y solo uno retrocedio.

Tabla No. 12
Evaluaciones del Indice de Desarrollo del Servicio Civil 2004-2019

Pais 2004 2011 2012 2013 2015 2017 2019
Bolivia 26 - - 21 - - -
Brasil 64 - - 63 - - -
Chile 59 - - 67 - - -
Colombia 46 - - 52 - - -
Costa Rica 47 54 - - - -
Ecuador 15 21 - 41 - -
El Salvador 11 - 34 - - - -
Guatemala 24 - 24 - - - -
Honduras 11 - 12 - - - -
Meéxico 41 - 41 - - -
Nicaragua 22 - 35 - - -
Panama 13 - 29 - - -
Paraguay 12 - - 26 - 40 -
Peru 14 29 - - 41 -
Republica Dominicana 27 - 39 - - - 41
Uruguay 47 - - 52 - - -

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del Indice de Desarrollo del Servicio Civil (CSDI)®’

Destacamos que paises como Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay salen mejor
evaluados que México de acuerdo con IDSC del 2014 (véase Grafico No. 6). Siendo una de
las conclusiones del IDSC que: en los periodos donde ha aumentado el Producto Interno

Bruto (PIB) per capita de los paises evaluados, se han notado mejoras significativas en la

67 El CSDI estd disponible en: https:/mydata.iadb.org/Reform-Modernization-of-the-State/-ndice-de-
Desarrollo-del-Servicio-Civil/ujmw-6ihh
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calidad del SCC de las administraciones centrales, en tanto que el resto de paises, no
tuvieron cambios (BID, 2015). Habria que decir que, si bien estos datos datan del 2014, se
han venido practicando més evaluaciones posteriores a los diferentes paises, sin embargo, no

a todos y con una disparidad de temporalidad (véase Tabla No. 12).

4.6.4. Panorama de las Administraciones Publicas - OCDE-BID

Mas recientemente, el BID (2020) publico el estudio denominado: Panorama de las
Administraciones Publicas América Latina y el Caribe 2020 (PAPALC). En el capitulo 6,
que versa sobre la “gestion de recursos humanos (GRH)”, entiéndase que la GRH tiene una
vinculacion directa con los sistemas del SCC. Y enfoca su estudio a evaluar: 1) grado o nivel
de organizacion y delegacion de GRH; 2) reclutamiento y seleccion de personal; 3)
flexibilidad para reestructurar el SCC; 4) gestion de la compensacion; 5) gestion del
desempefio; y 6) la capacitacion. El PAPALC fue aplicado a 11 paises de América Latina 'y
el Caribe (ALC): Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Jamaica, México, Pertu y Uruguay; y a los 36 paises pertenecientes a la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE). Los datos de ALC corresponden al afio 2018,
mientras que los relativos a la OCDE al 2016.

4.6.4.1. Organizacion y delegacion de GRH

La GRH en las administraciones del gobierno central puede llevarse a cabo mediante modelos
organizativos centralizados o descentralizados. Los modelos més centralizados ayudan a
ganar coherencia estratégica en todo el sistema, pero pueden generar desafios de
implementacion. Por otro lado, los modelos de mayor delegacién pueden ser mas eficientes
y adaptarse facilmente a cada organizacién de manera individual, pero implican un riesgo de
generar asimetrias en la implementacion de las reglas. EI PAPALC evalua el nivel de

organizacion y delegacion de GRH basandose principalmente en tres variables: 1)
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concentracion o dispersion de la responsabilidad de la GRH; 2) ubicacion del 6rgano rector

de GRH; y 3) concentracion de responsabilidades en la agencia central de GRH.

Los hallazgos respecto a la concentracion de GRH fueron: en el 67% de los paises
encuestados y el 64% de los paises de la OCDE cuentan con una agencia central de GRH en
el ambito del gobierno federal/central, la cual se encarga del disefio e implementacién en las
diferentes instituciones del gobierno. Es decir, que en la mayoria de los gobiernos evaluados
por el estudio se considera importante concentrar los esfuerzos del disefio y ejecucion de

politicas publicas de la GRH.

Asimismo, respecto a la ubicacion del 6rgano rector de GRH, se encontrd que en el 50% de
los paises valorados el organo rector dependia de la presidencia de la republica o su
equivalente (Argentina, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Pertu y Uruguay). Mientras que
un 25% se encontraba ubicado en el Ministerio de Finanzas (Chile, Jamaica y Brasil); un
17% contaban con una agencia especifica (Colombia y Reptblica Dominicana); y por ultimo,
bajo otro tipo de ministerio el caso de México que representa el 8%. En ese mismo rubro,
pero con respecto a los paises pertenecientes a la OCDE, tiene otro tipo de logica de
distribucion: es decir, el 26% con agencia especifica, el 20% bajo el ministerio de finanzas y

el 14% dependiendo de la presidencia o su equivalente.

Por ultimo, respecto a la concentracion de responsabilidades de la agencia de GRH, existe
una homogeneidad entre los paises de América Latina y el Caribe (ALC) (11 areas de
responsabilidad) y los paises de la OCDE (9 areas de responsabilidad). Siendo Brasil en ALC
quien tiene mas responsabilidades (14 areas), mientras que tanto la Republica Checa como

Jap6n lideran este rubro en los paises de la OCDE (OCDE & BID, 2020, pag. 112).

4.6.4.2. Reclutamiento y seleccion

El reclutamiento y la seleccion basadas en mérito son fundamentales para garantizar una

prestacion adecuada de los servicios publicos. Cuando el mérito se vuelve sistémico, es mas
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probable que las administraciones obtengan mejores resultados. En el 66% de ALC utilizan
un examen competitivo para el reclutamiento y la seleccion. El reclutamiento basado en
mérito esta garantizado principalmente mediante la publicacion de todas las vacantes (100%),
entrevistas estructuradas y examenes estandarizados (83%). Paises como: Colombia, Jamaica
y México, utilizan metodologias de centros de evaluacion (27%), y Brasil, Chile, Colombia,
Jamaica, México y Republica Dominicana hacen uso de empresas privadas para tal efecto
(45%). Mientras que en los paises pertenecientes a la OCDE la tendencia es publicar las

vacantes (86%) y utilizar exdmenes estandarizados (69%) y entrevistas estructuradas (64%).

Si bien el andlisis anterior se centr6 en los funcionarios publicos permanentes, hay otros
grupos de empleados en la administracion publica central con diferentes reglas de GRH.
Algunos paises de ALC tienden a tener una proporcion relativamente alta de personal no
permanente (eventuales o temporales). Estos datos sefialan la importancia de que los
gobiernos también se centren en la implementacion efectiva de reglas basadas en el mérito

para el reclutamiento y la seleccion de este tipo de personal.

El estudio PAPALC con respecto a los SCC hace una observacion relevante puesto que
establece que los SCC no abarcan la totalidad de los puestos de las administraciones publicas
y pone como ejemplo a paises dentro de ALC: Chile (57%), Peru (40%) y Argentina (34%)
como paises con la mayor cobertura de SCC en cuanto al total de plazas existentes. Mientras
que para el resto de paises el porcentaje no supera el 10% de la plantilla laboral perteneciente

al SCC (OCDE & BID, 2020, pag. 114).

4.6.4.3. Flexibilidad para reestructurar el Servicio Civil

El entorno en el que operan los gobiernos esta en constante evolucion, lo que significa que
surgen desafios que requieren nuevas politicas publicas y una administracion flexible y
versatil. Por lo tanto, es importante que el sector publico pueda realizar cambios o

adaptaciones en la composicion y el tamafio de se estructura organica cuando sea necesario.
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Y contar con mecanismos que permitan esta flexibilidad y emplearlos de manera efectiva es

clave para garantizar la efectividad de las politicas y el uso eficiente de la GRH.

En el contexto de los paises de ALC, esta flexibilidad debe ser equilibrada con sus reservas
contra las decisiones impulsadas por motivaciones politicas. Los resultados del estudio
indican que en ALC la mayoria de los paises tienen normativas para despedir empleados
permanentes en ciertos casos (83%). Sin embargo, pese a tener disposiciones legales para
hacerlo, el despido de empleados publicos no es una practica comun. En su lugar, los paises
de ALC han optado por mecanismos alternativos para reestructurar el personal del sector
publico, como contratar empleados con contratos a determinados o plazo fijo (24% del total
de empleados en promedio) u ofrecer programas de retiro voluntario (67%). Mientras que en
paises de la OCDE el 31% de los paises reportan contar con planes de retiro voluntario

(OCDE & BID, 2020, pag. 114).

4.6.4.4. La Capacitacion

La capacitacion es una funcion importante de la GRH, especialmente para adquirir
capacidades institucionales que rapidamente se vuelven obsoletas. La mayoria de los paises
ALC tienden a asignar a la capacitacion un papel destacado en sus agendas (83%). Existen
principalmente dos modelos de gestion para la coordinacion y ejecucion de actividades de
formacion: en el 67% de los casos hay una capacitacion inicial tras ingresar al servicio
publico, y hay una sola institucion cuya funcién es coordinar, promover y gestionar la
capacitacion de toda la administracion central, mientras que en el 33% restante, las
responsabilidades se delegan a los ministerios/departamentos. En la OCDE se invierten los
porcentajes, puesto que el 31% lo hace en forma centralizada y el 69% realizan la

capacitacion en forma delegada o compartida.

Los paises de ALC y la OCDE utilizan instrumentos similares para disefiar la oferta de
capacitacion, basandose en el diagnostico de las necesidades de capacitacion y la evaluacion
del desempeino. En ALC, existe un creciente interés en desarrollar capacitacion en linea para

extender la cobertura y reducir los costos directos.
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Paises como Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala y México cuentan con un
sistema estandarizado de capacitacion; sin embargo, México y Pert tienen variaciones en
cuanto al ministerio que es responsable de dicha actividad. A destacar que hay paises que
hacen una diferenciaciéon en la capacitacion de sus servidores publicos basada en la
antigiiedad (Argentina, Chile, Colombia y Republica Dominicana), y Brasil y Jamaica tan
solo algunos empleados reciben capacitacion al inicio de su contratacion. Por ultimo, el
PAPALC refiere que el 67% de los paises en ALC (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica,
Republica Dominicana, Jamaica, México y Uruguay) tienen como requisito para la
promocion y ascenso el someterse a la capacitacion institucional (OCDE & BID, 2020, pag.

116).

4.6.4.5. Evaluacion del desempeiio

La evaluacion del desempefio es una herramienta importante para generar un SCC mas
efectivo, ya que implica planificar, motivar y evaluar las contribuciones de los servidores
publicos al desempefio del gobierno. Sin embargo, puede ser dificil de implementar de
manera objetiva. En términos de cobertura, el 92% de los paises de ALC reportaron tener
algun tipo de evaluacion del desempefio para todos o casi todos los funcionarios publicos.
Sin embargo, estos altos niveles de cobertura reflejan en muchos casos un mandato legal
implementado para fines de cumplimiento, que carece de una metodologia de evaluacion

solida y un uso significativo de los resultados.

Tanto en ALC como en los paises de la OCDE, las cuotas no son utilizadas generalmente
para evaluar a los empleados. Las tres cuartas partes de los paises de ALC informaron que la
evaluacion del desempeno tiene una importancia media o alta para definir el avance
profesional, similar a los paises de la OCDE. La evaluacion del desempeino puede tener un
alto impacto en la definicion de la desvinculacion debido al bajo desempeiio, pero todos los
paises de ALC informaron que esto ocurre muy raramente. Entre los paises de la OCDE, si
bien es posible en el 97% de los paises, el 86% reportd que esto ocurre rara vez (OCDE &

BID, 2020, pag. 118).
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4.6.4.6. Compensacion de Funcionarios Publicos

La compensacion es un elemento critico de la GRH y es probablemente la recompensa mas
importante para los funcionarios publicos. En los paises de ALC con datos disponibles, como
en la mayoria de los paises de la OCDE, la compensacion suele fijarse centralmente en una
negociacion entre el gobierno y los sindicatos. La centralizacion permite mantener en la mira
la salud general del gasto publico, mientras que la delegacion acuerda margen de accion a los
ministerios, pero con el riesgo de generar grandes disparidades entre ellos y gastos totales
mas elevados. Cerca de las tres cuartas partes de los paises de ALC reportaron utilizar un
esquema centralizado para la negociacion salarial. En cuanto a criterios para definir el salario
base en los diferentes niveles jerarquicos, la practica mas comun es utilizar parametros

funcionales, por sobre caracteristicas personales como la edad y la antigliedad.

Con respecto a los criterios para definir remuneraciones complementarias, la antigiiedad atn
tiene mas peso que el desempeiio en ALC. Si bien el 67% de los paises de ALC asignan
bonos por antigiiedad en el puesto, algunos de ellos han ido disminuyendo su peso. Con
respecto al pago por desempenio, el 42% de los paises de la muestra de ALC informaron haber
utilizado este mecanismo. En los paises de la OCDE, el 83% tiene alglin tipo de pago por
desempefio, que se implementa a través de una bonificacion anual y/o aumentos salariales

(OCDE & BID, 2020, pag. 120).

4.6.4.7. Hallazgos y Conclusiones del PAPALC

En conclusion, se encontrdé que ocho de los doce paises de ALC evaluados en el estudio,
cuentan con mecanismos basados en el mérito para la contratacion del personal, entiéndase,
Sistemas de Servicio Civil. Por ejemplo, examenes de oposicion para ingresar al SCC. Sin
embargo, un porcentaje importante de los servidores publicos no se encuentra sujeto o dentro
de dicho sistema, por el tipo de contratacion (personal eventual o por tiempo determinado)

(OCDE & BID, 2020, pag. 12).
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Los paises de la region, tienen un reto importante en cuanto a la profesionalizacion a través
de los Servicios Civiles en el &mbito de los gobiernos nacionales y subnacionales. Puesto que
si bien existe un consenso sobre la necesidad de reformar e implementar SCC, lo cierto es
que tienen que lidiar con intereses politicos que insisten en mantener el statu quo. Los
gobernantes, entiéndase los tomadores de decisiones, deben de entender que los costos
politicos son mayores, que los beneficios o réditos de implementar sistemas del SCC (OCDE
& BID, 2020, pag. 25). Ademas, en ALC en comparacion con los paises de la OCDE vy el
G20,% tienen un menor arraigo de los SCC, y por lo tanto, es considerado como menos

profesional el Servicio Civil en esta region de paises (véase Grafico No. 7).

Grafico No. 7
Cuadro comparativo paises de América Latina y el Caribe vs. OCDE y G20, 2015

El servicio civil en ALC se considera menos profesional y mas politizado en promedio que en la OCDE y el G20
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Nota: El indice calcula en qué medida la administracion piblica es mas profesional que politizada. Los valores mas altos indican lo primero. Se basa
en cuatro preguntas de la encuesta: “Pensando en el pais que ha elegido, jcon qué frecuencia diria que ocurre lo siguiente hoy?: Al reclutar empleados
del sector piiblico, ;las habilidades y los méritos de los solicitantes deciden quién obtiene el trabajo?” “Al reclutar empleados del sector pdblico, jlas
conexiones politicas de los solicitantes influyen sobre quién obtiene el trabajo?* *E] principal liderazgo politico contrata y despide a altos funcionarios
piiblicos?" *;Se reclutan altos funcionarios piblicos dentro de las filas del sector piblico?” La escala para cada pregunta es 1-7 (de “casi nunca” a “casi
siempre”). Este analisis incluye paises del G20.

Fuente: Estudio, Panorama de las Administraciones Publicas América Latina y el Caribe 2020 (OCDE-BID).

8 E1 G20 es un foro de coordinacion de politicas macroecondmicas entre las veinte economias mas importantes
del mundo, el cual se encuentra integrado por: Alemania, Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canada,
China, Corea del Sur, Estados Unidos, Francia, India, Indonesia, Italia, Japon, México, Reino Unido, Rusia,
Sudafrica, Turquia y la Unidén Europea. Este grupo representa el 80% del comercio mundial y el 90% de la
economia del planeta.
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4.6.5. Diagnostico institucional del Servicio Civil en México - BID

Existen otros estudios, pero ya en especifico para el caso mexicano u otros paises en concreto,
por ejemplo, el BID publico en el afio 2014 el estudio titulado: Diagnostico institucional del
servicio civil en América Latina: México. Cuyas valoraciones mas significativas a nuestro

juicio son las siguientes.

Sobre el marco legal: a) existencia de diversos instrumentos legales, pero sélo algunas leyes
basicas; b) existencia de dos sistemas de empleo (empleados de base vs. de confianza); y ¢)
la Ley del Servicio Profesional de Carrera (LSPC) es de naturaleza administrativa y no
laboral, no tiene sustento en el articulo 123 de la constitucion federal, y crea un nuevo
segmento de empleados publicos a los ya reconocidos (empleados de base y de confianza) al

cual se le conoce como “personal de carrera” (BID, 2014, pag. 62).

En cuanto a la organizacion de las funciones de recursos humanos: a) la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP) del Gobierno Federal, funge como organismo asesor y ejecutor de las
nuevas politicas en recursos humanos en materia de SPC, sin embargo, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) sigue teniendo un papel central por sus facultades
presupuestarias. En lo relativo a indicadores cuantitativos: se destaca la alta concentracion
salarial y la ineficiencia en el gasto; y sobre la planificacion: se destaca por tener una
planificacion basicamente presupuestaria, sin embargo, la LSPC busca instaurar una

verdadera planificacion funcional (BID, 2014, pag. 63).

En lo referente a la organizacién del trabajo: se requiere realizar los perfiles de puestos,
empezando por los pertenecientes al SPC. Mientras que para la gestion del empleo: a) no
hay gestion del empleo para los funcionarios de base; b) los sindicatos se limitan a establecer
condiciones de trabajo; ¢) la LSPC establece un subsistema de seleccion de personal claro,
pero s6lo para el personal de carrera. Y sobre la gestion del rendimiento: los empleados de
base tienen un rendimiento muy bajo, y los acuerdos sindicales no contemplan este tipo de

aspectos (BID, 2014, pag. 65).
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Gestion de la Compensacion: disparidad salarial, el salario no es proporcional para con la
complejidad y responsabilidad de las funciones y atribuciones de los cargos publicos (a
trabajo igual, salario igual). Gestion del Desarrollo: los empleados publicos fuera del SPC
no tienen opciones de movilidad, mientras que los que forman parte del SPC se tiene
contemplado un sistema de movilidad a partir de: jerarquias, lateral, horizontal e
intercambios o permutas. Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales: a) los sindicatos
han generado inercias que propician la desmotivacion de un gran sector de los empleados
publicos; y b) las relaciones laborales del personal de carrera siguen siendo confusas, debido

a la indefinicion de si la LSPC es de caracter administrativo o laboral (BID, 2014, pag. 66).

En este sentido, es importante tomar en cuenta los diagndsticos y evaluaciones realizadas al
SPC en México y otros paises, pues recordemos que aquello que no se mide, dificilmente se
podré mejorar. En conclusion, el estudio refiere que A 10 afios de la LSPC (2014), el balance
deja dos grandes logros de base: 1) la incorporacion del concepto de profesionalizacion del
servicio civil en el lenguaje publico; y 2) la generacion de reglas de juego para el SPC que
sobrevivieron un cambio de gobierno. Estas reglas de juego sirvieron de base para que
hubiera progresos en aspectos puntuales como la planificacion, la organizacion del trabajo,
la gestion del clima laboral y la gestion del empleo. En resumen, a pesar de que aun hay
limitaciones, se han logrado avances significativos en la implementacion del SPC en México

(BID, 2014, pags. 50-51).

En cuanto a la gestion del empleo, se observan claroscuros, los cuales provienen del trabajo
de analisis de los concursos realizado desde 2004, que ayudo6 a que en la actualidad el sistema
esté cubierto en aproximadamente un 75%. Sin embargo, al finalizar el sexenio del presidente
Fox, y con la asuncion del presidente Calderon, la prioridad cambi6 y el sistema de acceso
por mérito pasoé a ser un tema de orden secundario. La pérdida de confianza fue alimentada
por sombras adicionales, como la debilidad de la estructura de incentivos y el escaso tiempo

de maduracion que tuvo el proceso (BID, 2014, pags. 50-51).

En los ultimos 10 afos, ha ocurrido muy poco en cuanto a la situacioén de los trabajadores de

base en México, que representan cerca del 90% del servicio civil. La combinacion de una ley
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burocratica muy protectora y el poder de accion colectiva de la representacion sindical
estrechan considerablemente el margen de accion. La intencion inicial de que la LSPC
también alcanzara al personal de base result6 rapidamente desestimada como resultado de la

fuerte oposicion sindical (BID, 2014, pags. 51-52).

4.6.6. Los SCC en los estados de México (Gobiernos Subnacionales)

En ese mismo sentido, el BID profundizo atin mas y en el afio 2016 publico el estudio
denominado: Profesionalizacion de la funcioén publica en los estados de México. El cual se
enfoco a realizar un diagnodstico sobre la GRH en los estados de la reptblica mexicana en
contextos heterogéneos. El estudio dividio el andlisis en dreas que a su vez se componen 0O
evaltian a subsistemas: 1) Planificacion; 2) Organizacion del trabajo; 3) Gestion del empleo;
4) Gestion del rendimiento; 5) Gestion de la compensacion; 6) Gestion del desarrollo; 7)
Gestion de las relaciones humanas y sociales; y 8) Organizacion de la funcidon de recursos

humanos. Los cuales midieron en una escala del 0 al 100 (véase Grafico No. 8).

Grafico No. 8
Resultados globales, segin indices de calidad del sistema de GRH

Planificacion

25

Organizacion de la
Funcién de RH 28

Organizacion del
26 Trabajo

Gestién de las Rel 27

Humanas y Sociales 22  Gestién del Empleo

28

. Gestion del
Gestion del Desarrollo

Rendimiento

Gestion de la
Compensacion

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos obtenidos del (BID, 2016)
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En cuanto al {ndice de Desarrollo del Servicio Civil (IDSC), se evaluaron a diez estados de
la republica mexicana: Colima, Estado de México, Yucatan, Jalisco, Hidalgo, Campeche,
Baja California, Oaxaca, Tamaulipas y Tlaxcala. Entre los cuales, se encontraron con algunos
matices en siete de los diez estados caracteristicas comunes o propias de los sistemas del

servicio civil. Obteniendo como resultados del IDSC los siguientes:

Grafico No. 9

Resultados del indice de Desarrollo del Servicio Civil en Estados de México

Colima
Promedio Edomex
31
24
Tlaxcala Yucatan
27
12
16
Tamaulipas 76 Jalisco

24

17
23
22
Oaxaca Hidalgo
Baja California Campeche

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos obtenidos del (BID, 2016)

El IDSC mide la calidad de la GRH en la administracion publica de México. Este indice se
compone de cinco indicadores especificos de calidad: 1) capacidad integradora; 2)
consistencia estructural; 3) capacidad funcional; 4) eficiencia; y 5) mérito. Los resultados del
diagnostico muestran que el IDSC alcanza para el promedio de los diez estados un valor de
24/100 puntos, lo que indica que el desarrollo promedio es todavia incipiente. A pesar de
esto, el IDSC es una herramienta util para identificar areas de mejora en la gestion de recursos
humanos y para desarrollar planes de accion que permitan mejorar la calidad de los servicios

publicos y la satisfaccion de los ciudadanos.
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El estudio es mas extenso y profundiza en algunos puntos mas que en otros, sin embargo,

consideramos que las principales conclusiones son las siguientes:

En primer lugar, se encontr6 que la GRH en los estados de México representa importantes
desafios en términos de su eficacia, eficiencia y transparencia. Y a pesar de haberse realizado
diversas reformas y emprendido politicas publicas para mejorar la profesionalizacion a través
del servicio civil, aun existen barreras importantes que impiden su plena implementacion.
Entre estas barreras se encuentran: la falta de recursos, la resistencia al cambio, la falta de
capacitacion y la falta de coordinacion entre las diferentes areas de la administracion publica

(BID, 2016).

En segundo lugar, se encontrdé que la implementacion de politicas de recursos humanos
efectivas y eficientes es fundamental para mejorar la calidad de los servicios publicos y la
satisfaccion de los ciudadanos. Los estados que han logrado implementar politicas de
recursos humanos efectivas han logrado mejorar la calidad de sus servicios publicos, reducir

la corrupcién y mejorar la transparencia en la administracion publica (BID, 2016).

Por ultimo, el estudio encontrd que la implementacion de politicas de recursos humanos
efectivas y eficientes requiere de un compromiso politico fuerte y sostenido, asi como de la
participacion activa de los diferentes actores involucrados en la administracion publica. Es
necesario que los lideres politicos y los funcionarios publicos trabajen juntos para desarrollar
politicas de recursos humanos efectivas y eficientes que permitan mejorar la calidad de los
servicios publicos y la satisfaccion de los ciudadanos. Ademas, es necesario que se promueva
una cultura de transparencia y rendicién de cuentas en la administracion publica para

garantizar que las politicas de recursos humanos se implementen de manera efectiva y

eficiente (BID, 2016).
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Capitulo V — En busqueda del buen gobierno

5.1. La meritocracia

Fue el socidlogo britdnico Michael YOUNG (1958) quien desarrolld por primera vez el
concepto que hoy conocemos como “meritocracia” en su obra The rise of the meritocracy,
1870-2033: An essay on education and equality (El triunfo de la meritocracia, 1870-2033:
ensayo sobre educacion e igualdad); YOUNG imaginaba en su obra una sociedad en la que
el sistema educativo no formara a ganadores, sino que los escogia. De acuerdo con el autor,
la meritocracia es un sistema politico en el que los bienes econdmicos y el poder se otorgan
a los individuos basandose en el talento, el esfuerzo y logros (Young, 1958). Su teoria fue
mas innovadora que la idea de igualdad de oportunidades en su época. Sin embargo, poco se
ha discutido la meritocracia vs. la teoria de justicia en el campo de la filosofia politica, a

pesar de estar presente en las tltimas décadas en el discurso del neoliberalismo.

YOUNG (1958) hace referencia en su obra al modelo de servicio civil britanico, el cual se
sustenta en el sistema de entrada y ascenso competitivo basado en el mérito y los logros que
se establecieron en el servicio civil britanico en la década de 1870. De acuerdo con el autor,
este sistema reemplazo al spoils system y propicid que las personas accedieran a posiciones
de poder en funcidn de sus habilidades en lugar de sus conexiones y/o relaciones publicas.
Este modelo de servicio civil contribuyd significativamente al ascenso de las élites al
proporcionar un camino para que las personas talentosas de todos los origenes logren el éxito
en funcion de sus habilidades en lugar de su estatus social o conexiones, donde la
competencia y el mérito son valores importantes para una sociedad justa e igualitaria (Young,

1958, pags. 19-20, 138).

Ademas de desarrollar el concepto de meritocracia, Michael YOUNG (1958) también realizod
criticas a la idea de una sociedad gobernada por una élite basada en el mérito. En su obra,

explica que la meritocracia puede ser peligrosa porque puede crear una “élite
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autoperpetuante”®’

que se reproduce a si misma y se desconecta de las necesidades y
preocupaciones de la mayoria de las personas. También sefiala que la meritocracia puede ser
injusta porque no todos tienen las mismas oportunidades para desarrollar sus habilidades y
talentos, lo que significa que algunos pueden ser excluidos del éxito y el poder. Para
YOUNG, la meritocracia debe ser equilibrada con otros valores importantes como la igualdad

y la justicia social para evitar los peligros potenciales de una sociedad gobernada por una

¢lite basada en el mérito (Young, 1958, pags. 170-171).

En una época mas reciente, el profesor de sociologia KERBO (2003) describe magistralmente
la existencia de un par de teorias generales que han tenido una gran influencia en la
configuracion del desarrollo de las teorias de la estratificacion social.” Estas son: 1) la teoria
del conflicto, y 2) las teorias funcionales. Las caracteristicas de estas teorias son las

siguientes:

1. Lateoria del conflicto’! sostiene que la desigualdad social es el resultado de la lucha entre
diferentes grupos sociales por recursos y por el poder. De acuerdo con esta teoria, la
sociedad se encuentra dividida en diferentes grupos sociales con intereses en conflicto
(ricos vs. pobres; patrones vs. empleados; personas de diferentes razas o géneros). Los

grupos compiten por recursos limitados, como lo es el dinero, el poder politico y las

8 Elite Self-perpetuanting hace alusion a un grupo de personas privilegiadas por algtn tipo de poder, ya sea
econdmico, politico o incluso de acceso a la formacion profesional (estudios), que es capaz de tener continuidad
o renovarse en forma indefinida, es decir, capaz de perpetuarse a si misma.

70 La teoria de la estratificacion social hace referencia a la forma en que una sociedad se agrupa por estratos
sociales (clases sociales) reconocibles de acuerdo con diferentes criterios de categorizacion, tales como: la
riqueza, la ocupacion o trabajo, el estatus o el poder. Esta teoria explica la desigualdad social en una sociedad,
basandose en la distribucion de los bienes materiales, economicos, culturales o incluso educativos. El concepto
de estratificacion social, implica la existencia de una jerarquia social en términos de una desigualdad social,
donde cada estrato social se encuentra integrado por personas con caracteristicas socioecondmicas similares,
existiendo la posibilidad de ascender o descender (movilidad) en los estratos sociales.

Esta teoria ha sido abordada y analizada a lo largo de varias décadas por diferentes socidlogos, siendo algunos
de los mas representativos Max Weber y Adam Smith.

7! La teorfa del conflicto no tiene un autor especifico, sino que es el resultado de las contribuciones de varios

pensadores sociales, como Karl Marx, Max Weber y Georg Simmel. En resumen, aunque varios pensadores
sociales han contribuido a la teoria del conflicto, no hay un autor especifico al que se le atribuya su autoria.
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oportunidades educativas; y la desigualdad social no es natural ni inevitable, sino que es
el resultado de la lucha entre estos grupos por recursos, poder e influencia.

2. Las teorias funcionales de la sociedad,’” argumentan por su parte que la estratificacion
social es necesaria para garantizar que los diferentes roles y responsabilidades en una
sociedad sean asignados adecuadamente y coordinados en forma casi natural (demanda y
oferta de empleo, por ejemplo). De acuerdo con esta teoria, cada persona en una sociedad
tiene un papel especifico que desempeiiar, y la estratificacion social asegura que las
personas mas capaces y talentosas ocupen los roles mas importantes. Ademas, sostiene
que la desigualdad social es necesaria para motivar a las personas a trabajar duro y
alcanzar sus objetivos, lo cual trae consigo beneficios para la sociedad. Por lo que las

teorias funcionales ven a la estratificacion social como algo positivo (Kerbo, 2003).

En este sentido, KERBO (2003) hace referencia a las criticas a la teoria funcional por no
tener en cuenta el papel de la suerte o el azar en la aparicion de posiciones sociales, y por no
reconocer que algunas personas pueden estar excluidas del acceso a ciertas posiciones debido
a factores como su raza, género o clase social. Ademads, algunas criticas argumentan que la
estratificacion social puede perpetuar la desigualdad y limitar las oportunidades para aquellos
que no tienen acceso a los recursos necesarios para alcanzar los roles mas importantes

(Kerbo, 2003).

KERBO (2003) cuestiona los modelos tradicionales del logro de estatus, que se basan en las
caracteristicas personales y asumen que los recursos de capital humano de la gente son los
factores mas relevantes, o incluso los tnicos, que influyen en el logro de estatus y de ingresos
ocupacionales, es decir, méritos individuales. Sin embargo, hay fuerzas econdémicas
impersonales, que escapan al control de la mayoria de la gente, que contribuyen a determinar

el rendimiento de los recursos de capital humano.

72 Diversos autores son los que han abordado y escrito acerca de las teorias funcionales, tales como Saint-Simon,
Auguste Comte, Emile Durkheim y Talcott Parsons; por lo tanto, se puede decir que las teorias funcionales
tienen sus raices en el trabajo de estos pensadores sociales de principios del siglo XIX.
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Ademas, KERBO (2003) refiere en su obra que: “la acumulacion de informacion y datos
empiricos nos lleva a sugerir que una teoria abstracta o un paradigma determinado puede
ser mas o menos util para comprender un tema especifico como la estratificacion social”
(Kerbo, 2003, pag. 114 y 185). Las ideas basadas en el mérito personal no pueden tener en
cuenta factores como la discriminacion y las desigualdades estructurales que pueden limitar
las oportunidades para ciertos grupos sociales. En resumen, aunque el éxito a través del
mérito personal puede parecer justo e igualitario, existen problemas relacionados con las
fuerzas econdmicas impersonales y las desigualdades estructurales que pueden limitar las

oportunidades para ciertos grupos sociales.

Desde nuestra perspectiva, la realidad de las sociedades del siglo XXI en el planeta se
asemeja mas a las caracteristicas de las teorias funcionales, donde la mayoria de los cargos
importantes ya sea por su funcioén o por su jerarquia, son o deberian de ser asignados “en
teoria” a los mas capaces y con las habilidades y aptitudes (mérito propio) suficientes para
desempefiar el cargo conferido. Sin embargo, la realidad en el caso mexicano, y
principalmente en el sector gobierno, no necesariamente se aplica la teoria funcional. Puesto
que como analizaremos mas profundamente en nuestro estudio, estd demostrado que la
seleccion y nombramiento de los puestos relevantes en la administracion obedecen a otros
criterios diferentes a los del mérito, y mas cercanos al control politico y la captura de las

instituciones a través de la nomina y las lealtades politicas.

Uno de los criticos de las teorias funcionales es SANDEL (2020), quien realiza reflexiones
interesantes en torno a la meritocracia y las problematicas que esta conlleva, llamandola: “La
tirania del mérito”. Segun el filésofo norteamericano, considera que en estos tiempos, la
meritocracia ha llegado a convertirse en una tirania que premia a los ganadores y castiga a
los perdedores, lo cual ha propiciado tener sociedades cada vez més polarizadas y desiguales,

con marcadas diferencias o desigualdades econdmicas (Sandel, 2020).

En pocas palabras, se ha puesto mayor importancia al mérito individual, lo cual hace clara
alusion a que el éxito o el fracaso de una persona en la vida se encuentran determinados por

sus propias habilidades, capacidades, esfuerzos y logros. Y que de acuerdo con esta ldgica,
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aquellos que tienen éxito en la vida, lo han logrado gracias al mérito propio, mientras que si

fracasan, ha sido producto de su falta de esfuerzo o habilidades personales para salir adelante.

Es necesario recuperar la nocion del “bien comun” para hacer frente a los desafios morales
que nos plantea un mundo cada vez mas globalizado y competitivo. Segiin SANDEL (2020),
el bien comun se refiere a la idea de que todos los miembros de una sociedad tienen una
responsabilidad compartida en la construccion de una comunidad justa y prospera. Esto
implica que las politicas publicas, programas y decisiones de gobierno deben ser tomadas
considerando el interés general de la sociedad, y no solo el interés individual o de s6lo ciertos

grupos privilegiados u organizados de la sociedad (Sandel, 2020).

La desigualdad econdmica es uno de los principales factores que propician la polarizacion de
las sociedades en nuestros tiempos. Cuando hay una gran brecha entre pobres y ricos, y la
movilidad social se encuentra estancada, se generan enojo, ira y frustracion entre quienes se
sienten excluidos del éxito econdomico. Estos sentimientos alimentan la polarizacion politica
y son el caldo de cultivo idoneo para las propuestas populistas, que a su vez inciden en forma
significativa en la reduccion de la confianza en las instituciones publicas y en la sociedad en
general. Por lo tanto, se requiere recuperar la nocion del bien comun para poder hacerle frente

a los retos morales y construir sociedades mas justas e inclusivas.

En lo que se refiere al sector publico, la meritocracia ha sido un criterio importante para el
acceso al empleo publico. Se basa en la idea de que aquellos que tienen las habilidades y la
formacion profesional necesaria para ingresar a la administracion y desempefiar un trabajo
deben ser seleccionados, con independencia de su origen social, sexo, estatus econdmico, etc.
Sin embargo, segun SANDEL (2020), el mérito se ha convertido en una tirania que premia a
ganadores y castiga a los perdedores. El mérito individual no siempre garantiza la equidad o
la justicia, puesto que pudieran existir factores no visibles u ocultos que influyen en quienes

son seleccionados o no (Sandel, 2020, pag. 24).

Ante la tirania del mérito en el empleo publico, SANDEL (2020) propone como alternativa
valorar no solo las habilidades y formacion profesional de los aspirantes al cargo publico,

sino también su experiencia de vida y capacidad para trabajar en equipo y colaborar con
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otros. Esto permitiria seleccionar a personas que no solo tienen las habilidades técnicas
necesarias para realizar su trabajo, sino también la capacidad de adaptarse al trabajo
colaborativo en equipo y contribuir al bien comin. Ademas, el autor menciona la necesidad
de promover una cultura del trabajo que valore todas las formas de trabajo, no solo aquellas
consideradas “prestigiosas” o de “alto nivel”. Esto podria contribuir a reducir la polarizacién

social y construir una sociedad mas justa e incluyente (Sandel, 2020, pag. 25).

En resumen, segin SANDEL (2020), la meritocracia es un sistema avasallador que beneficia
a unos pocos y perjudica a la mayoria, afectando a toda la sociedad por igual. Ademas,
considera que la meritocracia ha desgastado vinculos morales, politicos y sociales

fundamentales, poniendo en peligro al bien comun (Sandel, 2020).

Por su parte, otro autor relevante que ha escrito sobre la meritocracia es Harold R. KERBO
(2003), quien analiza a la meritocracia como un sistema social a través del cual el mérito o
la habilidad y el talento individual son los principales factores para determinar la posicion
social y las oportunidades de una persona. Supone que en una sociedad meritocratica,
aquellos que tienen mas habilidades y talentos deberian tener mas éxito y poder en la sociedad
(Kerbo, 2003). Es decir, el éxito o fracaso en la vida se basa en el mérito individual, tal y

como lo refiere también SANDEL.

KERBO (2003) senala que en el sistema “nenko japonés”, el mérito cuenta a la hora de
conseguir un trabajo. Sin embargo, deja de ser tan importante al momento de ascender en la
jerarquia laboral ya que este sistema japonés se basa principalmente en la antigiiedad y en la
edad de los trabajadores. Por ello, cuando una persona consigue un buen empleo en una gran
corporacion debido a sus méritos o logros académicos (formacién profesional), este tiene la
posibilidad de ascender su posicién anualmente con la gente de su mismo grupo de edad. Es
decir, el mérito cuenta al momento de ingresar a laborar pero una vez adentro se vuelve

menos importante para ascender (Kerbo, 2003).

Existen algunas criticas que se le realizan a la meritocracia, ya que argumentan que el mérito

puede tener algunos problemas, tales como:
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1. Rigidez gerencial: La normatividad debidamente articulada en base al sistema de mérito
puede generar una inevitable rigidez gerencial que dificulta la adaptacion a los cambios y
a las necesidades especificas de cada situacion.

2. Falta de flexibilidad: El sistema de mérito puede ser demasiado rigido y no permitir la
flexibilidad necesaria para adaptarse a situaciones especificas.

3. Corrupcion: Aunque el sistema de mérito busca evitar la corrupcion y el favoritismo en la
seleccion de personal, algunos criticos argumentan que este sistema también puede ser
vulnerable a practicas corruptas si no se implementa adecuadamente.

4. Costos: La implementacion del sistema de mérito puede ser costosa debido a los procesos
de seleccion basados en examenes, evaluaciones y entrevistas.

5. Factores exdgenos: Aunque la meritocracia se basa en la idea de que las personas deben
ser recompensadas por su talento y esfuerzo, en realidad, el éxito también depende de
otros factores como las conexiones sociales y econémicas.

6. Diferencias entre clases sociales: La meritocracia puede perpetuar la desigualdad social al
permitir que los ricos y poderosos mantengan su posicion privilegiada por encima del resto
de personas de otros estratos econdmicos-sociales.

7. Injusticia en la distribucion: La implementacion de un sistema meritocratico pudiera ser
dificil de definir, aplicar y poner en practica, lo que puede llevar a cabo una distribucion

injusta de recursos y oportunidades.

Aunque el sistema de mérito (meritocracia) tiene beneficios, también puede tener algunos
problemas potenciales que deben ser abordados adecuadamente para garantizar su eficacia.
Asimismo, habria que clarificar que el sistema de mérito que proponemos en nuestro estudio
hace referencia al conjunto de principios y practicas que buscan asegurar que los cargos y
empleos publicos sean ocupados por las personas con mejores cualificaciones y habilidades,
en lugar de ser nombrados por motivos politicos o derivado de lo que se conoce como el
sistema de botin. Y este sistema no se encuentra peleado con lo planteado por SANDEL
(2020), en cuanto a seleccionar a personas tomando en cuenta su capacidad de adaptarse al
trabajo colaborativo en equipo y otros elementos, valores y capacidades, como la experiencia

personal y aptitudes.
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Desde nuestra perspectiva, y acorde a lo que mencionan los autores referidos, consideramos
que uno de los fines principales de un gobierno es la busqueda del bien comun, es decir, la
satisfaccion de las necesidades de una sociedad, sin distingo de raza, credo, estatus social o
econdmico. Por esa misma razén, creemos que al frente de las responsabilidades de un

gobierno deben estar los mas capaces.

Somos conscientes de que cada vez es mas frecuente escuchar y leer criticas a los sistemas
meritocraticos, como el servicio civil, bajo el argumento de que socavan los incentivos de
eficiencia, responsabilidad y receptividad administrativa. Sin embargo, es dificil creer que
un sistema meritocratico, utilizado de manera comun y constante en paises llamados de
primer mundo, sea poco utilizado, inexistente o deficiente en paises en vias de desarrollo que

han demostrado ineficacia para resolver sus problemas y demandas sociales.

Por otro lado, el BID sefiala que los sistemas meritocraticos en las administraciones pueden
contribuir a la solucion de problemas sociales al seleccionar y promover a los individuos mas
capaces y preparados para ocupar puestos importantes en la administracion. Esto mejora la
eficiencia y eficacia de las politicas publicas, lo que a su vez puede tener un impacto positivo
en la calidad de vida de los ciudadanos. Sin embargo, es importante estudiar con precision
qué problemas de convivencia social resuelve el sistema burocratico de mérito para evitar
introducir reformas modernizadoras que puedan deteriorar nuestra gobernabilidad y tejido

institucional (BID, 1999).

Por ultimo, Joan PRATS (1995) enlista desde su perspectiva cudles son los beneficios que

traen consigo el sistema de mérito:

1. Eficiencia: El sistema de mérito permite seleccionar a los candidatos mas aptos para
desempefiar un cargo o empleo publico, lo que garantiza una gestion publica mas eficiente
y efectiva.

2. Transparencia: El sistema de mérito se basa en procesos de seleccion objetivos y

transparentes, lo que reduce la posibilidad de practicas corruptas o favoritismos.
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3. Profesionalismo: El sistema de mérito busca asegurar que los cargos y empleos publicos
sean ocupados por personas con las mejores cualificaciones y habilidades, lo que garantiza
un alto nivel de profesionalismo en la gestion publica.

4. Estabilidad laboral: El régimen estatutario o funcionarial debidamente articulado en base
al sistema de mérito garantiza la estabilidad laboral del funcionario publico, lo que le

permite desempenar sus funciones con independencia y sin temor a represalias.

En resumen, el autor considera que el sistema de mérito es una herramienta importante para
garantizar una gestion publica eficiente, transparente y profesional (Prats, 1995, pags. 19-
20).
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5.2. La Nueva Gestion Publica

Habria que establecer en primer instancia, la relacion estrecha que existe entre la llamada
NGP y los sistemas meritocraticos de administracion de los recursos humanos, como lo es el
SCC. Sobre todo vista a la NGP como promotora de eficientar el aparato burocratico,
entiéndase, instituciones de la administracion y empleados publicos que las componen y

representan.

En este sentido, vale la pena revisar los diferentes modelos de gestion publica que han
prevalecido en la época contemporanea, su papel y la incorporacion de la NGP como medio
de solucion de crisis gubernamentales, y que tuvo un papel preponderante para el auge del

SCC y su implementacién en diversas partes del mundo.

5.2.1. Los modelos de Gestion Publica

Se reemplazan los obsoletos modelos de "Estado gendarme" y "Estado provincial", que
tenian como objetivo ofrecer servicios publicos fundamentales como educacion, salud y
vivienda, es decir, eran modelos de Estado de caracter proteccionista o paternalista.
Actualmente, en s gobiernos de paises en américa latina, estan viviendo lo que se conoce
como la “crisis de legitimidad”, es decir, ya no se cuestiona si llegaron al poder (gobierna)
por la via democratica, puesto que se considera que en América Latina se ha avanzado en

términos de consolidacion de la democracia (Ruiz-Lopez, 2010).

Hoy se cuestiona y discusion es otra, lo que hoy se cuestiona es la “capacidad de los gobiernos
para gobernar”, para dar resultados (su capacidad directiva). Por lo que mas alla de la
legitimidad de los gobernantes y su legalidad, se cuestiona su capacidad, cuestionandose ¢ los
gobiernos realmente gobiernan?, ya que la capacidad de dirigir en Estados democraticos ha

disminuido en las ultimas décadas de manera significativa (Aguilar Villanueva L. F., 2016,

pag. 14).
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Esta crisis se refiere a la transformacion del modelo hacia un Estado “modesto y regulador”
(Cabrero Mendoza, 1998, pag. 21), que ha dejado atras el monopolio estatal y ahora presenta
una nueva cara, donde individuos, agencias y grupos sociales tienen un espacio y las
dependencias gubernamentales. Mientras que diversos autores lo denominan como “crisis de

los Estados sociales” (Aguilar Villanueva L. F., 2006, pag. 53).

El Estado regulador se estd redefiniendo, requiriendo la necesidad de contar con areas
gubernamentales capaces lograr ser autosuficientes con un alto nivel de profesionalizacién
entre quienes las integran. El Estado regulador dice la buena administracion (buen gobierno)
es aquella en la que se crean redes de colaboracidon con una coordinacion horizontal y vertical,
buscando con ello, ser mas eficientes y eficaces en la actividades propias del gobierno, tales

como, proveer y atender los servicios publicos.

Como respuesta a los cuestionamientos sobre politicas sociales y econdmicas en las
administraciones, han surgido dos grandes tendencias en la gestion puiblica contemporanea:
la ptblica y la gerencial (Aguilar Villanueva L. F., 2006). El papel que jugara el Estado en
el siglo XXI, en el contexto de fendmenos novedosos como la globalizacion y la revolucion
de las TIC’s, esta relacionado con estas tendencias de remodelacion, la grave crisis
econdmica mundial y, mas recientemente, la nueva configuracion geopolitica que se esta
gestando debido a los conflictos armados entre Rusia y Ucrania y sus repercusiones para la
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y uno de sus aliados mas importantes,

los Estados Unidos de Norteamérica.

Estas tendencias apuntan a fortalecer las capacidades administrativas de la administracion al
mismo tiempo que recuperan y reactivan la naturaleza publica. Esto ha resultado en la
adopcion de nuevas técnicas de vanguardia en campos como la gestion financiera, la
planificacion estratégica, la gestion de la calidad, la evaluacion del desempeio, la
reconfiguracion de los procesos, el manejo y proceso masivo de la informacién para generar
aprendizaje y experiencias (conocimientos). Ademas, la profesionalizacion de los empleados

publicos ha recibido especial atencion. (Aguilar Villanueva L. F., 2006, pags. 40-43).
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Por un lado, el liberalismo propugna por un Estado minimo o “mano invisible”, un modelo
de Estado donde el gobierno sea mas un espectador que un actor preponderante, mas un
arbitro que un jugador en la cancha. Una parte de la corriente liberal sostiene que los derechos
fundamentales de los seres humanos son el derecho a la vida, a la libertad de las personas y
a la propiedad privada, y sostienen que el Estado intervenga solo para defender y hacer que
se cumplan estos derechos fundamentales, asi como para ofrecer proteccion y seguridad
dentro de la extension territorial del pais, y partiendo del ideal del libre mercado (Estrada

Gallego, 2006), esta corriente de pensamiento se les denomina como miniarquistas.”

Recordemos que vivimos en un mundo sumamente globalizado, donde las fronteras
territoriales de los paises poco a poco han dejado de ser una barrera para intercambios
comerciales y economicos, culturales y del entretenimiento, intercomunicacién o interaccioén
en tiempo real, asi como para el intercambio académico y de investigacion. Y a ello, habria
que afiadir que en términos de politica, para los gobiernos ha sido cada vez mas dificil
mantenerse ajenos a los acontecimientos que se suscitan en otras partes del mundo, incluso
fuera de su propio continente, ante la codependencia comercial y politica que entrelaza a
diferentes paises con organismos de caracter internacional o potencias mundiales.
Organismos que por cierto, para bien o para mal, han sido precursores de reformas de Estado
en paises latinoamericanos, como por ejemplo, la implementacion de medidas gerenciales
que forman parte de la NGP, entre ellas, la implementacion de esquemas meritocraticos como

los SCC.

En este sentido, muchos paises han asumido, a veces sin planearlo o quererlo, un papel de
Estado “ultraminimo”’* donde mantiene el monopolio del uso de la fuerza s6lo para ofrecer

la proteccion de los derechos fundamentales a la sociedad, asi como para la prestacion de

73 Para mayores informes, véase: Estado Minimo: https://www.liberalismo.org/articulo/157/64/estado/minimo/

4 De acuerdo con Robert Nozick, citado por Fernando Estrada: un Estado ultraminimo mantiene el monopolio
sobre todo el uso de la fuerza, con excepcion del que es necesario en la inmediata defensa propia y, por tanto,
excluye la represalia privada (o la proporcionada por una agencia) por dafio y para exigir compensacion. Sin
embargo, Unicamente ofrece proteccion y servicios de ejecucion a aquellos que compran sus polizas de
proteccion y aplicacion. Las personas que no contratan este servicio quedaran expuestas al riesgo del dafio que
les pueda causar otra agencia privada.
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servicios publicos necesarios para una convivencia social pacifica y digna para los seres
humanos, por ejemplo, temas como la seguridad publica no puede ser privatizada, por eso, la

mantiene el Estado para “garantizar el orden social”.

El Estado minimo lo situamos dentro del modelo de Estado de Derecho o Estado
Constitucional, puesto que, como ya lo mencionamos, los efectos de la Globalizacion
propician que el Estado tenga mas énfasis en un papel de juez o de arbitro y garantiza solo el
cumplimiento de las normas, es decir, el imperio y supremacia de la ley, el Estado de

Derecho.

Hoy en pleno siglo XXI esta surgiendo un modelo de Estado de Derecho (ED) menos
interventor y mas regulador, puesto que es evidente la existencia de una importante erosion
de la soberania de los Estados, producto del impacto de la globalizacion. Los Estados pierden

control y poder de su soberania ante presiones externas a sus naciones.

Tabla No. 13

Los diferentes Modelos de Estado, su época y caracteristicas principales

Modelo de
Estado Otros nombres Epoca Basado en... Caracteristicas
P e eldady Lo ey 1o edn T
Estado Liberal . Finales del siglo XIX  Derechos Humanos de 1ra presa Y
Abstencionista ! los particulares todo aquello que no se les
Generacion .
prohibe
. Casi todo el siglo XX,  Politicas publicas a favor de Fuerte intervencionismo del Estado en la
Estado Social Estado de . R e . , ~
. .. . finaliza década de los  derechos econdmicos, socialesy  Economia, el Edo. duefio de muchas
Asistencialista Bienestar )
80's culturales empresas paraestatales
Basado en valores Democraticos, I ep Europa yo tras partes del
Estado . . o . mundo, después de la crisis de los
Estado - Segunda mitad del elecciones periodicas, decisiones , r o
. Democratico de . o . regimenes politicos totalitarios y
Democratico Siglo XX mayoritarias, pluralismo, - o .
Derecho . autoritarios y su sustitucion por regimenes
igualdad y respeto . .
de democracia representativa
. o Una fuerte tendencia a la privatizacion de
Finales del siglo XX y Pluralismo juridico, lo publico y por la pérdida de soberania
Estado de Estado o ) Globalizacion, énfasis en papel . .
L principios del siglo . del Estado en beneficio de entidades
Derecho Constitucional de los jueces, controles

XXI

ciudadanos

supranacionales, menos Estado, Estado
disminuido

Fuente de elaboracion propia: a partir de apuntes de clase de Derecho Constitucional.

También habria que afiadir que, durante la Gltima década en paises latinoamericanos, se han
venido gestando gobiernos de corte o modelo populista con rasgos autoritarios y poco

democraticos, como ejemplo, tenemos a gobiernos como el de Hugo CHAVEZ y después
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Nicolas MADURO en Venezuela, Daniel ORTEGA en Nicaragua, o Fidel CASTRO, Raul
CASTRO y Miguel DIAZ-CANEL en Cuba, entre otros. Y estos gobiernos, han vuelto a
modelos de caracter proteccionista o garantista, es decir, a través de supuestos “programas
sociales” ofrecen becas y apoyos econdmicos y en especial a la poblacion a cambio
“implicitamente” de comprar sus voluntades. Este modelo de gobierno hace a un lado a el
modelo de Estado minimo y, por el contrario, se convierte mas en un modelo de corte mas

intervencionista o protagonista.

Ahora bien, qué debemos entender por ED en un concepto moderno, para ello, primero habria
que establecer que los componentes o caracteristicas principales del ED son (Vazquez

Cardozo, Rodolfo, 2018):

1. El imperio y supremacia de la ley: la ley como expresion de la voluntad social legitima al
ser expedida por la autoridad competente y a través de los procesos previamente
preestablecidos, y legitimada al ser respetada y acatada por los ciudadanos, asi como por
las autoridades, nadie por encima de la ley.

2. Division de poderes: existe una division clédsica de los poderes que en gran parte de los
paises democraticos desde el punto de vista normativo esta prevista por las leyes, dividida
en tres poderes ejecutivo, legislativo y judicial; ninguno por encima de los otros, y que
funcionan bajo la légica de pesos y contrapesos, ya que, para controlar la concentracion y
abuso del poder, solo otro poder de similar jerarquia.

3. La legalidad de la administracion: todos los actos de molestia temporales o definitivos
para con la ciudadania, ya sea hacia la persona, familia, domicilio, papeles, posesiones,
etc. deben de estar debidamente fundados y motivados, asi como autorizados o aprobados
por la autoridad competente en la materia.

4. Derechos y libertades fundamentales: nadie podra ser privado de sus derechos
fundamentales (libertad, propiedad, posesion, derechos, etc.), salvo orden expresa y por
escrito de la autoridad competente, que sea debidamente fundamentada en las leyes

vigentes.
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5. Existencia de un Tribunal Constitucional: en los paises donde impere el ED, debe existir
un tribunal constitucional a efecto de que esté, emita un examen de control de la
constitucionalidad de las leyes que aprueben los poderes creados exprofeso para tal efecto,
en el caso de México, existen tres mecanismos para solicitar dicho examen de la
constitucionalidad: 1) el juicio de amparo, visto como el medio de defensa idoneo de los
ciudadanos;”” 2) el juicio de controversia constitucional, el cual actia como medio de
control constitucional, el cual ataca la posible invasion de las esferas competenciales entre
los diferentes poderes;’® y 3) el juicio de accion de inconstitucionalidad, que vigila la
supremacia de la constitucion, a través de las acciones de inconstitucionalidad que tengan
por objetivo el plantear una posible contradiccion entre normas de cardcter general y la
constitucion federal.”’

6. Independencia de Organos Constitucionales, aqui se contempla la creacion de los
Organismos Constitucionales Autébnomos (OCA’s), ya que existe una tendencia a imponer
controles ciudadanos a estos poderes mencionados, debido a que en muchos casos se han
coludido y colisionado para quebrantar o torcer las normas y alinearlas hacia propdsitos
grupales o politicos, entiéndase particulares, por encima de los sociales. Y ante ello, ha
surgido lo que comienza a conocerse como el cuarto poder ciudadano, que no es otra cosa
que el empoderamiento ciudadano en organismos constitucionales autonomos, quienes
funcionan como medios de control ciudadano meramente técnico; entre ellos, podemos
encontrar a las instituciones garantes de la Transparencia y el Acceso a la Informacion
Publica como lo es el Instituto Nacional de Acceso a la Informacion Publica y Proteccion
de Datos Personales (INAI), o el arbitro electoral, el Instituto Nacional Electoral (INE),

entre otros, en total, existen actualmente nueve OCA’s en México.”®

75 La constitucion politica de México prevé en sus articulos 103 y 107 a la figura el juicio de amparo.

76 La constitucion politica de México prevé en sus articulos 76 fraccion VI y 105 fraccion I el juicio de
controversia constitucional.

7 El juicio de Accion de Inconstitucionalidad prevé en su articulo 105 fraccién II el juicio de
inconstitucionalidad.

8 Actualmente en México existen nueve OCA’s. 1) Banco de México (BANXICO); 2) Instituto Nacional

Electoral (INE); 3) Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH); 4) Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI); 5) Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT); 6) Comision Federal de Competencia
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7. Transparencia, Rendicién de Cuentas y Gobierno Abierto, vistos como mecanismos a
través de los cuales la ciudadania por un lado exige a las autoridades transparencia en la
toma de decisiones, somete a la rendicion de cuentas y participa activamente ya sea
colaborando en el co-disefio de politicas publicas y, por ultimo, participa activamente en
la puesta en practica de programas, acciones y politicas publicas emprendidas por las
administraciones. Es decir, es una participacion mas activa de la ciudadania en los
controles al ejercicio de los poderes, donde podriamos decir, que es parte de la gobernanza

impulsada por el modelo de Gobierno Abierto.

Entonces, podriamos decir que sin Estado de Derecho no hay Democracia, primer dato
relevante, ademas, el ED se expresa, manifiesta y se lleva a cabo en la norma legal, asi como

en el funcionamiento de las instituciones, précticas y cultura civica ciudadana.

El Estado de Derecho es el gobierno de la ley (The Rule of Law), el cual descansa sobre dos
pilares fundamentales, por un lado, la limitacion de la accién gubernamental a través de las
leyes y, por otro lado, la reivindicacién de derechos y libertades fundamentales ciudadanas

(Rodriguez Zepeda, 2019, pag. 58).

5.2.2. Teoria tradicional “weberiana”

El Estado moderno comenz6 a gestarse durante el siglo XIX (Merino, 2006, pag. 83), donde
la legitimidad del gobierno se sustenta en el principio de legalidad, entendida a esta, en aquel
momento, como la forma a través de la cual se accedia al poder publico. El derecho sirvid
como fundamento principal de este sistema de “derecho-racional” y autoridad. Segin Max
WEBER (1977): la burocracia “es una forma de organizacion que se caracteriza por la

division del trabajo, la jerarquia de autoridad, las reglas y regulaciones formales, la

Econémica (COFECE), 7) Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion
de Datos (INAI); 8) Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL); y 9) Fiscalia General
de la Republica (FGR).
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impersonalidad y la seleccion y promocion basada en el mérito y la competencia técnica”

(Weber, 1977, pag. 52).

El modelo propuesto por WEBER tiene tres componentes particularmente significativos: la
especializacion del trabajo, la estructura jerarquica y las reglas impersonales que rigen las
operaciones burocraticas. Es decir, por un lado, tenemos la especializacion del trabajo, que
se refiere a que las unidades de trabajo dividiran racionalmente las tareas bajo la supervision
de personal competente. Por otro lado, alude al estricto orden jerarquico o jerarquia
administrativa, donde se espera el apego a las funciones que deben desempenar y a las
directivas de los jefes burocraticos cuyo d&mbito de responsabilidad es mas amplio, y sobre
las cuales se predican los sistemas de pago, poder, privilegios y ascensos (Moreno Jaimes,

2010, pag. 3).

Las "reglas impersonales", que establecen que su participacion en la esfera publica
corresponde Unicamente a su ambito profesional y que el tiempo que emplean para el
desempefio de sus funciones es diferente del tiempo que emplean para ejercer su libertad
como personas, conforman el tercer parte de la ecuacion. Para evitar arbitrariedades y
favoritismos en sus decisiones, se completa la estructura separando las cuestiones laborales

de las personales (Ruiz-Lopez, 2010).

El modelo weberiano plantea que el dominio se ejerce a través de un marco administrativo
burocratico, cuyas principales caracteristicas nos siguen proporcionando pautas para estudiar
el presente de las administraciones. El escenario destaca la importancia de contar con un
marco legal solido que pueda garantizar la ejecucion de las responsabilidades fundamentales

del gobierno (Merino, 2006, pag. 86).

5.2.3. Critica de 1a NGP a la administracion publica tradicional

Para hacer frente a los nuevos retos que suponia satisfacer demandas sociales mas amplias y
recientes, el Estado del Bienestar en Europa se vio obligado a recurrir a la NGP. Todavia

existe una gran insatisfaccion ciudadana con la clase politica y dominante, a pesar de que
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muchos paises han logrado mejoras significativas en la forma en que conducen sus gobiernos.
Prueba de ello son los estudios realizados por el organismo técnico de la OCDE entre 1996
y 1999, que recomendaban fortalecer las politicas en sus contextos creando una
infraestructura ética que permitiera a los 30 paises miembros mantener un sistema

estandarizado que garantizara un "minimo " de fuerza (OCDE, 2001).

Debido a que estos paises tienen sistemas democraticos mas establecidos que el resto del
mundo, el NGP tuvo mas éxito alli antes de extenderse a los Estados Unidos, Nueva Zelanda
y Australia. Como resultado, pudieron crear nuevas capacidades de gobierno dentro de un
eje democratico. La NGP, sin embargo, se desarrolldo mas lentamente en las demés naciones
de Europa y América Latina. Por ejemplo, América Latina, a diferencia de Europa, se vio
obligada a jugar un juego de dos vias como resultado de la discontinuidad en las politicas de
largo plazo. Por otro lado, la segunda ola de democratizacion en Europa y la consolidacion
de iniciativas a través de la creacion de la Unidon Europea permitid el desarrollo de nuevas

capacidades de gobierno, muchas de las cuales fueron propuestas por la NGP.

Incluso después de la grave crisis economica mundial que comenz6 a principios de 2009 y
que todavia tiene un enorme impacto en muchos paises del mundo, la discusion y las criticas
al modelo de NGP se han vuelto mas intensas. El éxito o el fracaso de las formulas
obligatorias del modelo de NGP sigue siendo objeto de debate en la actualidad. Por ejemplo,
AGUILAR VILLANUEVA (2013 & 2022) insiste en que los gobiernos desarrollen su
capacidad para tomar mejores decisiones. Esto se logra mediante la incorporacion de la
gobernabilidad, un tercer factor por el cual la NGP no considera a la sociedad civil en el
proceso de toma de decisiones (Aguilar Villanueva L. F., 2013; Aguilar Villanueva L. F.,

2022).

Si bien solo sugiere practicas en el ejercicio del gobierno poco institucionalizadas,

precisamente por los contextos politicos y el mantenimiento de la supremacia del poder, la

7 La OCDE realiz6 un simposio denominado “Un gobierno del futuro: para trabajar por el mafiana”, organizado
por el Comité de Administracion Publica (PUMA), reuniendo a 80 responsables especializados en reformas que
provenian de los paises integrantes de la OCDE, en el cual se estudiaron la configuracion futura de las reformas
de caracter administrativo.
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gobernabilidad aspira a ser una solucion a la necesidad de generar confianza que una sociedad
mas informada sigue brindando. demanda. Esto es exigente porque por fin han llegado los

tiempos tipicos de crisis de transicion y cambio (Ruiz-Lopez, 2010).

Por otro lado, la concepcion weberiana de la burocracia fue objeto de numerosas criticas, en
su mayoria por omitir elementos inherentes a las burocracias, es decir, se ponia mas énfasis
en lo formal y se dejaban de lado las circunstancias informales. Luego del colapso del Estado
social o del bienestar, surgieron interrogantes sobre el papel del Estado en un entorno recién
democratizado, dando lugar al fenémeno de la globalizacién econémica. Como resultado,

surgi6 la NGP, una nueva corriente y forma de pensar al gobierno (Ruiz-Lopez, 2010).

Provoco una serie de cambios administrativos, como un menor gasto publico y un enfoque
continuo en la eficacia operativa. El objetivo principal de las reformas era reducir
drasticamente los gastos innecesarios que sofocaban el crecimiento econdémico mientras
intentaban aumentar los ingresos del Estado. Era necesario reducir el tamafio del Estado
porque se habia convertido en un aparato masivo, obeso, hipertrofiado, controlador,

propietario, director y sobrerregulador (Aguilar Villanueva L. F., 2006, pag. 141 y 142).

Es decir, se suponia que la reforma administrativa impulsada por el modelo de la NGP seria:
a) Disminuir la interferencia del gobierno en la economia. b) Disminuir el nimero de
programas y organismos gubernamentales. Reducir el nimero de empresas que cotizan en
bolsa. d) Reducir costos al deshacerse de personal, programas y unidades que son
redundantes o ineficaces a la luz de las revisiones de desempefio. f) La reorganizacion de las
constituciones de los 6rganos de gobierno es el paso e. Promover y asegurar la eficiencia

financiera de la operacion administrativa (Aguilar Villanueva L. F., 2006).

Sin embargo, el uso de poderes metaconstitucionales que fortalecen a personas especificas
(presidente, empresarios y poderes facticos) a través de reglas politicas e instituciones

informales ha dificultado que el sistema presidencial en América Latina® consolide una

80 E1 sistema presidencialista en América Latina es una adaptacion del modelo estadounidense, pero con la
diferencia de que en Estados Unidos ha tenido siglos para consolidarse, mientras que en América Latina existe
una diversidad politica que le da diferentes interpretaciones a las reglas del presidencialismo. Aunque algunos
autores, como Lanzaro, consideran que es el sistema mas adecuado para la region, en contraposicion a las
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democracia consensuada. Con algunas excepciones, es un desafio establecer y consolidar
instituciones neutrales, como el NGP, porque las instituciones a menudo se adaptan a las

preferencias de la élite gobernante o de aquellos en posiciones de poder.

Por lo tanto, mantener el crecimiento politico, econémico y administrativo ha demostrado ser
un desafio en lugares con sistemas multipartidistas, como Bolivia, Pert, Ecuador y Paraguay,
asi como en las naciones centroamericanas (con la excepcion de Costa Rica), mientras que
ha demostrado ser mas facil en lugares con sistemas bipartidistas o tripartidistas, como Chile,

Argentina, Brasil, Uruguay y México, lo que indica un progreso divergente como region.

Los aportes de LIPSET (1959)% se concentraron en el contexto centroamericano para su
analisis. Su argumento era que era necesario un nivel fundamental de crecimiento econdmico
para que se produjera una consolidacion democratica. También segun ¢él, Centroamérica
siempre sera una region antidemocratica. Dado que una sociedad con mayores niveles de
realizacion en términos de educacion, salud, etc. (Lipset, 1959), tiende a ser una sociedad
donde la participacion democratica en la creacion de sus instituciones es mayor. Aunque las
personas en esta sociedad tienden a ser mas felices , el progreso econdmico se estanca debido

al entorno politico.

Coincidimos por ello con la valoracion de Carles RAMIO (2011) sobre las dificultades para
implementar la NGP en América Latina. Quien baso su andlisis en la nociéon de que al
implementar los valores de la NGP en las democracias latinoamericanas, estas naciones
primero deben fortalecer sus bases institucionales. Esto se debe a que seria muy desafiante
poner en practica las practicas, reformas y politicas recomendadas por el NGP en naciones
con un crecimiento econémico lento, altos niveles de corrupcion y problemas politicos y

sociales significativos (Rami6 Matas, 2001).

propuestas de Linz en 1984 de adoptar un régimen parlamentario, también es cierto que el presidencialismo no
es un sistema perfecto, como lo sefiala Charles Lindblom. Para obtener mas informacion, consulte Aguilar
Villanueva, Antologias FCE, 2006.

81 Seymour Martin Lipset, candidato a doctorado en sociologia de la Universidad George Mason, fue un
académico estadounidense que fallecid en 2006. Realizé una serie de estudios, uno de los cuales se destaca
porque examina la conexion entre la democracia y el crecimiento econdémico.
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Los lideres que surgieron de la transicion a la democracia en América Latina a mediados de
la década de 1980 enfrentaron el enorme desafio de establecer instituciones democraticas e
implementar las reformas significativas requeridas para enfrentar los nuevos desafios. El
Consenso de Washington, que resulto en una serie de recomendaciones cuya implementacioén
permitié a las instituciones de crédito extranjeras®® ofrecer préstamos para pagar las
importantes deudas contraidas por los gobiernos anteriores, fue una forma de chantaje.
Forzar a las democracias en desarrollo a “ponerse al dia” con un mundo que lo exigia, afirman

sus defensores, sin embargo, era la Uinica estrategia eficaz.

Algunas de las recomendaciones del NGP fueron adoptadas por el llamado Consenso de
Washington, que respald6 la urgente necesidad de contencién fiscal, privatizacion,
liberalizacion de la politica comercial, proteccion de los derechos de propiedad para
incentivar la inversion, apertura a la inversion extranjera directa como fuente de empleo y

una priorizacion del gasto publico en salud y educacion, entre otros.

En esto se destacan los gobiernos de SALINAS en México, MENEM en Argentina,
AYLWIN y FREI en Chile, Andrés PEREZ en Venezuela, Fernando COLLOR e Itamar
FRANCO en Brasil, SANGUINETTI y LACALLE en Uruguay, etc. Este consenso da lugar
auna serie de recomendaciones. Como resultado de recibir economias endeudadas®® y de que
la venta de activos —especificamente empresas cuyos servicios el Estado no estaba obligado
constitucionalmente a prestar— era la inica forma de salir del apuro. Esto indudablemente

proporcion6 un alivio y un beneficio, fortaleciendo la tesoreria del gobierno para manejar el

82 Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Agencia Internacional de Desarrollo, Fondo Monetario
Internacional).

8 Dado que los préstamos estaban destinados a saldar deudas contraidas con los bancos por los principales
impulsores del consenso de Washington, quienes entre otras cosas buscaban crear condiciones de pago en las
naciones deudoras y lo hicieron a través de este mecanismo perverso para algunos sirviendo como la unica
opcion para otros, estd claro que los préstamos estaban destinados a pagar deudas.

84 Véase el libro "Tipos de presidencialismo y coaliciones politicas en América Latina", editado por el Consejo

Latinoamericano de Ciencias Sociales, en el que colaboran varios autores para analizar el contexto
latinoamericano durante el periodo de la doble transicion que hemos venido discutiendo a lo largo el texto.
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gasto publico y, lo mas importante, poniendo fin a la amenaza de hiperinflacion por el

momento. %

Esto ayudo a afrontar las dificiles crisis economicas que atravesaban estas naciones (Olias,
2001: 65).%6 En este sentido, las sugerencias para intentar solucionar los problemas de la
region no fueron suficientes ya que cuenta, debido a que las debilidades y fortalezas

institucionales importan. es decir, el contexto importa (Ruiz-Lopez, 2010).

Al asignar cargos dentro de la administracion, no por su efectividad sino para asegurar que
el militante mantenga la lealtad y los minimos recursos para seguir apoyando al lider politico
que lo llevo alli, el aparato de gobierno se vuelve vulnerable en las democracias débiles y

ofrece incentivos para generar reservas de poder.

La descentralizacion, la subcontratacion y la privatizacion se han utilizado como peones
politicos para eludir las nuevas iniciativas gubernamentales. Aunque es poco probable, es
posible reducir el tamafio del aparato o la burocracia del gobierno. Sin embargo, es probable
que esto lleve tiempo. Consideremos el fendémeno de la corrupcion porque permea a los
Estados latinoamericanos y se sustenta en la ausencia de un verdadero Estado de derecho, lo

que sin duda crea el ambiente ideal para el crecimiento de los “cotos de poder”.

Por lo tanto, es dificil lograr la neutralidad y que las instituciones propuestas y promovidas
por el NGP se implementen, como podria ser, en un Estado con bajo respeto por el Estado

de derecho, altos niveles de corrupcion y un sistema de partidos fragmentado.

Un reemplazo forzado del aparato burocratico de figuras politicas ineficaces por individuos

conocidos como “tecnoOcratas”, quienes se destacaron por tener los conocimientos y

8 Sin entrar en profundidad porque es un punto trascendental en el texto principal, es importante sefialar que
una parte importante de los activos fueron transferidos perversamente del sector publico al privado, no con la
imparcialidad y objetividad que exige la NGP. , sino mas bien para ganarse el favor electoral con ciertos poderes
facticos. o para aumentar la influencia patrimonial de las élites politicas de una nacion. Esto es particularmente
evidente en México, donde este proceso ayudé a fomentar el surgimiento de algunas de las personas mads ricas
del mundo, incluido Carlos Slim Hela.

8 También produjeron magnates y grandes imperios comerciales, como en el caso de Slim de México, quien se

convirtié en uno de los hombres mas ricos del mundo después de la privatizacion de Teléfonos de México
("TELMEX").
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habilidades para dirigir las capacidades institucionales creadas con el propdsito de la llegada
forzada en muchos casos de estas nuevas herramientas, sin duda alguna provoco6 descontento
entre la clase dirigente desplazada (Ruiz-Lopez, 2010). Se produjo con la llegada de
elementos propuestos por el NGP en América Latina. Por ejemplo, el expresidente Miguel
de la Madrid Hurtado (2004) cita al Sr. Salinas de Gortari diciendo: "México necesitaba un
hombre que supiera de economia como presidente, que tuviera las habilidades para lidiar
con la economia de mercado y fuera capaz de implementar los cambios que el pais

necesitaba” (De la Madrid Hurtado, 2004, pag. 186).

De modo que nuevos politicos con liderazgo pragmatico en lugar de ideologico®’
comenzaron a surgir en América Latina a fines de la década de 1980, lo que allano el camino
para el surgimiento del neoliberalismo. Estos politicos tenian experiencia econdmica para
hacer frente a los desafios impuestos por politicas publicas especificas, asi como el
conocimiento de las ideologias extranjeras. Con la capacidad de institucionalizar el rol del
gjecutivo, comenzaron a participar en los procesos de toma de decisiones de los nuevos
gobiernos, que tuvieron tanto grandes €xitos como el gobierno mexicano encabezado por
Carlos SALINAS DE GORTARI como grandes fracasos como el gobierno argentino de
Fernando DE LA RUA (Lanzaro, 2001, pag. 88). Tuvieron que salir del palacio por la puerta
de atras porque alli estaban aislados de la clase politica tradicional. Los conflictos entre
politicos corruptos y tecnocratas fueron un factor en el proceso que puso fin al régimen del
PRI, que gobernd México durante 71 afios seguidos. Al final, los tecndcratas politicos a cargo

de las importantes reformas econémicas provocaron una transicion politica.

En resumen, el NGP busca transformar la idea de la burocracia convencional, que estaba
enredada en un modelo de Estado anticuado y superada por las demandas sociales
principalmente debido a su ineficiencia gubernamental, que fue provocada por un aparato

muy grande e intervencionista. Como resultado, fue necesario implementar reformas

87 Véase la revista de economia politica “Pensamiento Iberoamericano” nimero 30, con el tema “Técnicos en
politica en latinoamericana”.
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administrativas significativas para asegurar la eficacia y eficiencia del Estado

democratizador.

Pero como veremos en las siguientes secciones, la NGP no era una férmula infalible y se le
plantearon serias objeciones. Como resultado, surgié la Post-Nueva Gestion Publica para

enfrentar los efectos negativos de la NGP.

5.2.4. Realidades diferentes

En la Gran Bretafia que gozaba de cierta estabilidad, puesto que era ya una democracia
consolidada, donde las discusiones sobre las reglas de acceso al poder, asi como el tipo de
régimen que imperaban eran ya resueltos. La preocupacion se concentraba en como sostener
estructuras de un gobierno obeso, intrusivo y sobre regulado (Huntington, 1994). Lo cual era

consecuencia a que junto con Estados Unidos gozaban de democracias mas consolidadas.

Mientras que el Latinoamérica se atravesaba por una dual transiciéon, con naciones que
comenzaban a transitar a estandares democraticos mas fuertes, pero que su polarizacion y
divisiones politicas internas no permitian sostener debates mas profundos y con el consenso
de todos sobre como interpretar e implementar modelos de gestion que los ayudaran a superar
los problemas derivados de las crisis que enfrentaban. En tanto que en la Gran Bretaiia, las
reformas emprendidas por THATCHER tuvieron un gran éxito, al grado que se consolidaron
en una forma importante, para dar nacimiento a un nuevo modelo de Gestion Publica, la

NGP.

Lo que ahora se conoce como NGP fue fundado por el gobierno britanico después de hacerse
estas tres preguntas: 1) ;Qué tiene la obligacion legal de hacer el gobierno? Esto llevo al
gobierno a disolver un numero importante de empresas publicas fundadas en el modelo
proteccionista o del Estado de bienestar; 2) De lo que el Estado estd obligado a hacer,
(podemos hacerlo a través de terceros? Esto resultd en tercerizaciones y mayores
privatizaciones de servicios y negocios antes publicos; y 3) ;Cumple el gobierno sus

funciones con la misma eficacia que lo haria el sector privado? De lo contrario, la estructura
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organizativa del gobierno debe incorporar herramientas de este ultimo (Ornelas & Ruiz-

Lopez, 2009).

De igual manera, el Banco Mundial (BM) cuestiono: ;Cual debe ser el rol del Estado? ;Qué
puedes y no puedes hacer? ;Y como debes hacerlo? (Aguilar Villanueva L. F., 2006);
mientras que las naciones latinoamericanas contemplaron el desarrollo de reglas para el
acceso al poder y la lucha contra las instituciones no oficiales, asi como si el sistema

presidencial era preferible al parlamentarismo.

Las medidas y adecuaciones impulsadas por la NGP que se intentaron aplicar y adaptar en
Latinoamérica no tuvieron el éxito que se tuvo en otros paises con culturas, tradiciones,
economias y democracias mas consolidadas. Las realidades y el contexto son diferentes, por
ello los resultados no fueron similares. Practicas muy arraigadas como el sistema de botin,
impulsadas por el cacicazgo y control ferrero que existe en América Latina por parte de los
cotos de poder y partidos politicos tradicionales, impidieron el éxito en estas latitudes. En
conclusiodn, en esta region del mundo, atin persisten y se adolecen de graves carencias, a pesar
de que algunas naciones tienen una proporciéon menor que otras (Ornelas & Ruiz-Lopez,

2009).

La conformacion de gobiernos y la participacion activa de los partidos politicos en temas
gubernamentales no son fomentados por el presidencialismo como forma de gobierno. Los
partidos politicos generalmente favorecen el uso de los votos de los votantes para continuar
jugando el juego del poder (Linz & Valenzuela, 1998, pag. 46). En esta instancia, el
presidente es quien triunfa en todos los sentidos y premia a los militantes obedientes y leales
al régimen, gobierno o gobernante en turno, usando al gobierno como botin como premio a

sus lealtades.

Para paises con democracias emergentes que implementaron las adecuaciones y aplicaron las
recomendaciones propuestas por la NGP, bajo presiones tanto internas como de consensos
internos, existen importantes desafios que plantea la doble transicion en América Latina que

mencionamos anteriormente (Ruiz-Lopez, 2010). Por querer establecerse bajo el amparo,
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exigencias y/o lineamientos de organismos internacionales, el NGP en América Latina no

terminé de consolidarse, a diferencia de Inglaterra donde naci6 del vientre de su madre.

Hubo factores que no facilitaron lograr las reformas de Estado necesarias para implementar
la NGP, por ejemplo, los fendémenos de la globalizacion econdémica, asi como las diferentes
crisis en los gobiernos alcanzaron a numerosas sociedades y paises donde existen numerosos
problemas sin resolver y los fundamentos aun no han sido abordados. En estas sociedades y
paises, lo que ya es un desafio se volveria ain mas complejo, dando como resultado

numerosas decepciones y abusos en como se lleva a cabo.

El liderazgo de varios presidentes, incluidos SALINAS, MENEM, AYLWIN, FREI,
SANGUINETTI y CARDOZO, en ese momento fue responsable de iniciar ciertas iniciativas
e implementar reformas politicas y administrativas en sus respectivas naciones. En la mayoria
de estos paises se continiia discutiendo las ventajas y desventajas de las acciones que
surgieron del renombrado Consenso de Washington, que al final de sus respectivos mandatos

no se lograron implementar.

En ese sentido, habria que preguntarse ;qué circunstancias o factores han propiciado que la
NGP no se haya podido implementar en Latinoamérica con el mismo éxito de otros paises?,
al responder esta interrogante, nuestra intencion no es realizar un analisis exhaustivo sobre
los diversos factores que intervienen en la interaccidon entre un gobierno y la sociedad, sino
considerar como “importa el contexto” en el desarrollo de nuevas formas de gobernanza, ya
que no es posible transferir la ingenieria organizacional y practicas implementadas con éxito

a un contexto nuevo y diferente.

La calidad y adecuada prestacion de los servicios publicos que los gobiernos nacidos en
Estados sociales (protectores y paternalistas) debian otorgar a la sociedad no estan
garantizadas por la burocracia y estructura organizativa de estos gobiernos. El término
“burocracia”, que hace un siglo se usaba para denotar algo positivo, un orden fundamental
que la sociedad reclamaba como independiente de la eleccion individual, fue decayendo y
comenzo a usarse de forma peyorativa para referirse negativa o despectivamente a los

empleados publicos.
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La confianza en las instituciones, el fenomeno de la globalizacion econdmica, el surgimiento
de las TIC’s, asi como los nuevos acomodos y orden econémico mundial (economias
emergentes), no han sido suficientes para afrontar los nuevos retos y problematicas sociales
que el mundo he enfrentado. Habiendo una sobre regulacion importante, que propicia rigidez
en las burocracias que llevan a cabo los procesos gubernamentales, resultan puntos claveas a

atender y resolver por los paises.

En ese sentido, en el menos en el caso de México, el término “burocracia” es ahora utilizado
por la sociedad para etiquetar el trabajo realizado por el gobierno y los actores de la
burocracia como ineficaz ¢ ineficiente. En muchas culturas, el término “burdcrata” se usa

para referirse a personas corruptas, descuidadas o perezosas.

Ademas, muchos burocratas han ganado poder y, aprovechando las aperturas legales que les
brinda la ley, han ido adquiriendo una suerte de botin politico personal extraoficial que
adjudican como salvaguarda para asegurar su longevidad. Mas all4 de simplemente imaginar

su finalidad, que es ofrecer a los ciudadanos servicios publicos de calidad.

Desde fines de la década de 1970, ha habido una cantidad significativa de corrupcion dentro
de la burocracia, lo que no garantiza el éxito en la prestacion de servicios publicos. Como ya
mencionamos, la ascension al poder de Margaret THATCHER en Inglaterra® en 1989 marco
un cambio en el panorama politico del pais. Desde el inicio de su gestion, THATCHER se
destaco por su valentia e ingenio al tratar con quienes se oponian a las reformas que
impulsaba su gobierno.?® Como resultado, muchas personas llegaron a respetar su liderazgo
y su capacidad para ver la salida de la crisis econdmica que se habia apoderado de Inglaterra

durante afios.

8 Entiendo. Inglaterra, junto con Gales, Escocia e Irlanda del Norte, conforman el Reino Unido y fue alli donde
se origind la Nueva Gestion Publica (NGP).

8 Los factores que contribuyeron a la derrota politica de los laboristas y requirieron la introduccién de reformas
de desregulacion estatal, liberalizacion del mercado y eficiencia del gobierno fueron el agotamiento y las
distorsiones de la politica de empleo, bienestar y seguridad social, asi como la disminucion de la productividad
y competitividad de los britanicos. economia. Sir Derek Rayner, jefe de la unidad de eficiencia bajo la
administracion de Thatcher, inicialmente tom¢ la iniciativa. (Aguilar 2006, p. 158-159).
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(Hacer gobierno como si fuera un negocio? Es una pregunta planteada por aquellos que no
pudieron comprender las implicaciones de las propuestas de Thatcher, particularmente a la
luz del conflicto y la oposicion publica regular al sector privado. Se abordaron varios temas,
entre ellos la necesidad de “gobernar por resultados”, “tratar al usuario como un cliente” y
“que el sector privado lleve a cabo funciones que el gobierno venia desarrollando”. Sin
embargo, el entorno mundial obligé al desarrollo de nuevas capacidades y competencias para

satisfacer las crecientes demandas mientras se trabajaba con estrictas limitaciones

financieras.

El mundo en la década de 1980 mantuvo una dindmica tnica; por un lado, caian los regimenes
autoritarios y emergian regimenes democraticos en América Latina; por otro lado, estos
paises fueron influenciados por el Consenso de Washington de 1989 y participaron en las
reformas neoliberales. Junto con el surgimiento de una nueva forma de gobierno en
Inglaterra, el Muro de Berlin cay6 en 1989 y la URSS finalmente cay6 en 1991. Finalmente,
la Union Europea se establecio en 1993. Muchos paises enfrentaban una nueva situacion en
la que la cuestion de quién deberia conducir habia sido empujado a un lado. Sin embargo,
esto no disminuy6 la importancia de los nuevos temas que debian abordar los politicos y
académicos, como como gobernar, si los gobiernos realmente gobiernan y qué papel deberian

desempeiiar los ciudadanos para ejercer presion y control sobre el gobierno.

Ante esto, es importante considerar el SCC desde el punto de vista de ser una herramienta

(medio) util, es decir, de rendicion de cuentas, para combatir la corrupcion.
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5.3. El Neoinstitucionalismo

Queremos establecer que existen diversos textos que hablan sobre el Nuevo Institucionalismo
y otros que hacen referencia al Neoinstitucionalismo. Después de un analisis, concluimos
que ambos conceptos se refieren a lo mismo: una evolucién del Institucionalismo, que se
presenta como Nuevo Institucionalismo y/o Neoinstitucionalismo. Por ello, hemos decidido

abordar este concepto utilizando el nombre de Neoinstitucionalismo (N.L.).

El anélisis de politicas publicas (policy analysis) tiene diferentes enfoques, siendo uno de los
mas novedosos y utilizados el N.I., también conocido como NGP. Esta corriente surgié como
una critica al institucionalismo tradicional, surgido a finales del siglo XIX y principios del

siglo XX en Francia e Inglaterra (De la Hoz Reyes, 2016).

De acuerdo con PETERS (2003) los principales precursores del N.I. son MARCH y OLSEN
con estudios que realizaron entre 1984 y 1996, haciendo énfasis en el marco normativo de
las instituciones, y cémo es que éstas, han servido para adecuar y regular (modificar) el
comportamiento de los individuos en las sociedades (Peters, 2003). Los autores parten de una
concepcion sobre la “autonomia institucional” como elemento central en su analisis,
sugiriendo, que a través de procesos internos en las instituciones realizan un papel relevante
en cuanto al disefio e implementacion de las politicas publicas (programas gubernamentales),

a pesar de verse afectados por factores externos (March & Olsen, 1989, pag. 18).

En este sentido, a decir de HOOD (1991), la nueva filosofia de la gestion publica es un
matrimonio entre el N.I. y la gerencia profesional (Hood, 1991, pags. 5-6); es decir, para el
N.I. es relevante explicar y comprender las interacciones entre los individuos de una
sociedad, las cuales, se encuentran dotadas de preferencias individuales (eleccion racional),
y por ello, surge el debate tedrico entre la rational choice y el N.I. (Nadal Padrén, 2014, pag.
7).

Pero para poder hablar del N.I., consideramos que primero habria qué definir qué es lo que
debemos de entender por “institucion”, y para ello, recurrimos a SERNA (2001), quien

refiere que una institucion es definida como: “el conjunto de valores, normas, reglas, rutinas
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y procesos, que se desarrollan en un determinado entorno organizativo y que inciden
directamente en la actuacion desarrollada por los distintos actores implicados, dirigiendo y

limitando su comportamiento” (Serna, 2001).

El N.I tiene su origen en una nueva corriente con visiéon econdmica sobre la “Teoria de la
Eleccion Racional” (rational choice), los costos de transaccion, el “Neo-Taylorismo” y la
“Teoria de la Agencia”. Estas teorias hacen referencia a reformas en las administraciones,
poniendo énfasis en la competencia, eleccion y/o seleccion, transparencia y control (Hood,
1991, pags. 5-6). Las principales caracteristicas del Neoinstitucionalismo son: a) el estudio
de la relacion de las instituciones individuales con el Estado; b) el analisis del pasado de las
instituciones con las actuales y las del futuro; y c) la relacion entre la decision individual y

la politico-social.

En la Tabla No. 14 realizamos una comparacion entre estas teorias, y sus elementos y
caracteristicas mas relevantes sobre el Neoinstitucionalismo, comenzando desde la Teoria de
la Eleccion Racional (rational choice); la Teoria de los Costos de Transaccion (TCT); el Neo-
Taylorismo; la Teoria de la Agencia; y por ultimo la Nueva Gestion Publica
(Neoinstitucionalismo). Todas ellas, relevantes para este punto de nuestra investigacion a
efecto de poder describir de mejor manera la evolucion de las teorias que rodean al

Neoinstitucionalismo.

Para quienes estudian las politicas publicas, el disefio institucional desde la perspectiva de la
Teoria de la Eleccion Racional (rational choice theory) ha resultado atractivo para su analisis
y estudio, poniendo énfasis en el empleo publico (Goodin, Robert E., 2003). Esto se debe a
que el empleo publico es, en si mismo, una institucion compuesta por reglas formales,
normas, procedimientos y practicas, costumbres de operacion del sistema, ademds de crear
redes de interaccion y cooperacion institucional en las relaciones de intercambio social,
econdmico o politico entre diferentes subsistemas que coexisten y se interrelacionan entre si,
asi como entre los individuos (Pinazo Hernandis, 2007, pag. 201; De la Hoz Reyes, 2016,

pag. 114). Y el empleo publico (funcion publica) desde nuestra perspectiva se encuentra
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regulado y se desarrolla a través de practicas y procedimientos que crean relaciones e

interacciones sociales.

Tabla No. 14

Evolucion de las teorias que dieron origen al Neoinstitucionalismo

Teorias

Definicion y/o explicacién
de sus postulados

Elementos o caracteristicas

Teoria de la Eleccion
Racional
Rational Choice

Estudio econdmico de las decisiones que se
adoptan al margen del mercado o la aplicacion
de la economia en la Ciencia Politica.
Introduccion del sector privado en la
produccion publica.

Introduccion de mecanismos de competencia.

- Mas competencia en el desarrollo de los
servicios publicos;

- Privatizacion o contratacion externa para reducir
el gasto.

- Mayor informacion sobre la viabilidad de las
alternativas de los servicios publicos ofertadas en
bases competitivas y de acuerdo con costes
comparados.

- Controles mas estrictos sobre la burocracia.

Teoria de los Costos de
Transaccion (TCT)

Reestructuracion de la burocracia y sus normas
de actuacion.

Simplificacion de la estructura jerarquica.
Perfeccionamiento de los mecanismos de
motivacion, vinculados al sistema de control.
TCT identifica las fuentes de los costos de
transaccion y especifica el mecanismo de
gobierno que puede coordinar de la manera
mas eficiente la transaccion, buscando
economizar los costos.

- Analisis de tipo de costes de transaccion: 1) de
produccion; 2) de transaccion; y 3) de
administracion.

- Analisis de costes: ex ante; y ex post.

- Hombre organizacion.

- Formas genéricas de gobierno: 1) mercado, 2)
jerarquia; y 3) hibrida.

Neo-Taylorismo

Dos principales causas de la mala gestion: 1)
el carecer de un sistema de gestion adecuado;
y 2) el perfil tradicional de los gestores
publicos.

Reduccion de la burocracia y sus normas de
actuacion.

Simplificacion de la estructura jerarquica.
Perfeccionamiento de los mecanismos de
motivacion, vinculados a sistemas de control.

- Separacion entre politica y gestion.

- Reduccion de las normas de actuacion,
especialmente las referidas a 6rganos directivos,
pues se persigue el gerencialismo o
profesionalizacion del gestor.

- Incremento de los controles econdomicos y
financieros que permiten exigir responsabilidades
personales.

Introduccion de mecanismos incentivadores para
premiar logros y sancionar fallos.

Teoria de la Agencia

Implantacién de herramientas de control
vinculadas al ejercicio de responsabilidades.
Implantacion de procesos de rendicion de
cuentas.

Basada en la relacion de la agencia dentro del
sector publico (gobierno), la cual provoca la
delegacion sucesiva de responsabilidad que
representa la cadena: ciudadanos-politicos-
gestores.

Delegacion de responsabilidades

- Relacion ciudadanos - Politicos.

- Relacion Politicos - Gestores.

Concesion de servicios publicos a particulares que
representan al Estado.

Nueva Gestion Publica
(Neoinstitucionalismo)

Modelo administrativo que es representado por
un nuevo paradigma teérico con orientacion en
su organizacion y actividad. La
desburocratizacion de las burocracias publicas,
utilizando nuevos enfoques del sector privado
y de negocios para la gestion del sector
publico.

Cambio de vision y/o de enfoque en la forma de
gobernar.

- Ciudadano (cliente)

- Ciudadano (participante)

Implementacion de modelos del sector privado en
el sector publico para eficientar el gasto y ser mas
eficaces en los servicios publicos.

- Reformas en la estructura organica.

- Racionalizacién normativa y cultural.

- Transparencia de la Administraciéon Publica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los trabajos de Tara Nadal, Elvira Salgado, Isabel Garcia y Javier Parra.
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Hablar de disefio institucional implica hablar de acuerdos sociales y examinar los acuerdos
(instituciones) existentes para analizar su efectividad y eficacia. En caso de ser necesario, se
puede realizar una intervencidon para replantear y reformular sus objetivos, propositos,
estructura, organizacion y andamiaje normativo. También es importante valorar el statu quo
desde un analisis objetivo para identificar areas de oportunidad y mejorarlas, adecuandolas a

las necesidades y demandas sociales.

Ahora bien, profundicemos sobre la evolucion tedrica de la eleccion racional vs.
institucionalismo, siendo las principales teorias: a) El conductismo (behavioralism); b) La
teoria de la eleccion racional (rational choice); y c) El nuevo institucionalismo (new

institutionalism).

El conductismo predominé en la década de los 60’s, mientras que la teoria de la eleccion
racional en los afios 70’s, y el nuevo institucionalismo tuvo un surgimiento en las décadas de
los 80’s y 90’s (Torres Espinosa, 2015). Mientras que la eleccidon racional esta basada en
acciones humanas individuales, donde su teoria se basa en que los fendémenos sociales pueden
ser comprendidos en términos de la interaccion entre las acciones individuales de los seres
humanos; siendo la unidad de estudio y anélisis las acciones humanas individuales (Abitbol

& Botero, 2005).

Por otra parte, la eleccion racional implica tomar decisiones. Esta accion es llevada a cabo
por un agente racional que busca maximizar su utilidad. Si aplicamos este concepto al ambito
de las administraciones, especificamente en el proceso de conformar un equipo capaz de
enfrentar los retos de la gestion publica, podemos decir que los tomadores de decisiones,
como los presidentes municipales o encargados del area de recursos humanos, han mostrado
una tendencia a contratar personas con lealtad politica, de grupo o personal al gobernante en
turno, en lugar de enfocarse en el mérito. La evidencia historica nos ha mostrado que esta
eleccion ha sido més importante para ellos que las aptitudes y capacidades suficientes para

afrontar los retos que presenta la gestion publica. Por ello, es que, desde este enfoque, el de
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la eleccion racional, los agentes toman decisiones para maximizar sus utilidades

individualistas, méas que de la administracién o de la sociedad (Geddes, 1991).°°

Ahora bien, habria que recordar que a lo largo del siglo XX han sido diversas las iniciativas
o modelos que han buscado la modernizacion de la funcion publica, destacando el papel de
estas en los paises latinoamericanos (Barzelay y otros, 2002). Sin embargo, habria que
precisar que existid0 una gran variabilidad de los resultados entre los paises, debido a la
configuracion de sus sistemas socio-politicos (Ramié Matas & Serna, 2007), es decir, los
resultados esperados no fueron homogéneos. Las iniciativas se pueden agrupar en fases de

modernizacion en Latinoamérica:

1. Primer etapa: esta etapa de las iniciativas modernizadoras del Estado surgi6 a principios
del siglo XX y duré hasta finales de los afios 80. Durante esta fase, se emprendieron
reformas encaminadas a reforzar los aparatos publicos estatales, considerados como
agentes fundamentales para articular las relaciones sociales y promover el desarrollo. El
objetivo de estas reformas era aumentar la intervencion estatal, lo que llevo al crecimiento
de los aparatos burocraticos, sus estructuras y presupuestos. Cabe destacar el papel de los
organismos internacionales, como la ONU, que a través de diversos organismos promovio
estas reformas para facilitar la implementacion de los planes de desarrollo (Ramié Matas
& Serna, 2007, pag. 94).

2. Segunda etapa: reformas de primer generacion, cuyo énfasis y orientacion se baso en los
procesos de modernizacion impulsados por Gran Bretafia y EE. UU.. A estas reformas, se
les conocié como Nueva Gestion Publica (New Public Managment), las cuales tuvieron
una gran influencia en paises europeos y un numero importante de paises de

Latinoamérica. Esto a pesar de que sus realidades sociopoliticas y econdmicas tenian

% En este sentido, Luis F. AGUILAR, en su libro el estudio de las politicas publicas sefiala que: “Hemos
descubierto el estudio limitado, el gobierno limitado. Cada una de las decisiones de gobierno, buenas, malas
o regulares, necesita y consume recursos politicos y fiscales. Cada decision cuesta, tiene costos de operacion
v, si es equivocada, onerosos costos de oportunidad tanto en el renglon de la politica como en el de la hacienda
publica.... , En contraste, los afios de la crisis nos ayudaron a describir que la escasez y los costos son
componente esencial de toda politica y administracion. Nos han hecho entonces aprender y exigir de nuevo el
olvidado e irremplazable arte de la eleccion racional en la politica y las politicas: la democracia y la eficiencia
de la gestion publica.
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grandes diferencias con respecto a los paises donde surgieron y para los cuales fueron
disefiadas. En primer instancia, lo que buscaron dichas reformas fue la reduccion del
aparato burocratico, asi como, la sustitucion del Estado en procesos y servicios
determinados (concesion y privatizacion de algunos servicios publicos). La orientacion de
las reformas en esta fase fue imprimir un énfasis externo del aparato estatal (participacion
publico-privada), modificando las relaciones y el rol de la participacion de la sociedad.
Uno de los principales precursores de la NGP fue el Banco Mundial, quien defendi6 y
definio a las reformas como una precondicion para solucionar la crisis fiscal (deuda) que
aquejaba a muchos paises latinoamericanos (Rami6é Matas & Serna, 2007, pags. 94-95).
3. Tercer etapa: en los 90’s surgi6 una nueva generacion de reformas, cuyos objetivos y
orientacion fueron diferentes con respecto a la segunda etapa, sin embargo, las “reformas
de segunda generacion” siguieron algunos hilos conductores de la segunda etapa, tales
como la reduccion de estructuras (burocracia) y gasto en las administraciones, pero sus
objetivos habian cambiado, ya que su preocupacion se concentraba en una dimension
interna, donde se pretendid6 mejorar el funcionamiento de las administraciones,
promoviendo la profesionalizacion de la funcion publica a través de sistemas
meritocraticos como el Servicio Civil (Rami6 Matas & Serna, 2007, pag. 96), aunque con
muchas reticencias debido a la oposicion al cambio al negarse a dejar de reproducir viejas

practicas afiejas como el sistema de botin.

Entonces, destacamos que a partir de la tercer etapa de reformas (neoinstitucionalismo) se
puso el énfasis en eficientar a las organizaciones desde adentro, es decir, surge la
preocupacion de implementar sistemas meritocraticos a través de los cuales se procure contar
con servidores publicos mas capaces (adquirir capacidades institucionales) y con las

aptitudes y conocimientos suficientes para afrontar y resolver los problemas sociales.

Asi entonces, el N.I. surge ante la necesidad de reaccionar contra el éxito del enfoque de la
teoria de la eleccion racional (rational choice), asi como una vision utilitarista y conductual
del comportamiento humano, superando con ello, al institucionalismo. Entonces, éste se

presenta como una teoria alternativa de la accion individual (eleccion racional), destacandose
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la naturaleza no reflexiva, rutinaria y predecible del comportamiento humano (Arias Pineda,

2008, pags. 43-44),

El N.I. establecio que las instituciones en una sociedad son reglas, que se representan como
limitaciones en las interacciones humanas (North, 1993; Prats, 1998; Ramio Matas, 2001);
las cuales pueden ser formales (leyes, normas, reglamentos, etc.) e informales (acuerdos
implicitos, costumbres, codigos de conducta, tradiciones, etc.); siendo que las reglas formales
son susceptibles de cambio, mientras que las reglas informales suelen estar mas arraigadas
desde el punto de vista cultural, y suelen ser mas resistentes al cambio (Moncayo Vives,

2021, pag. 124).

Ahora bien, existen varios estimulos que propician o pueden propiciar el cambio en las
instituciones, concentrandose sobre todo en los procesos de aprendizaje como medida de
adaptacion a nuevos retos y paradigmas de las administraciones, donde las instituciones
identifican circunstancias de cambio y se adaptan a ellas. Estos cambios representan
oportunidades para las instituciones, asi como amenazas a comportamientos arraigados como
reglas informales previamente establecidas. A decir de PETERS (2003) Los cambios no son
necesariamente funcionales, ya que las instituciones publicas pueden llegar a leer
erroneamente las demandas sociales y responder en una forma disfuncional. Sin embargo,
dichas instituciones tendran reiteradas oportunidades para ajustar su comportamiento (Peters,

2003, pag. 57).

La NGP se fundamenta en principios teoricos y metodologicos del Neoinstitucionalismo y/o
corrientes de pensamiento (principal agente, eleccion publica y neoinstitucionalismo
econémico) asi como de las técnicas gerenciales del sector privado (Ramié Matas &
Salvador, Instituciones y Nueva Gestion Publica en América Latina, 2005; Castafieda Coria,
2006; Garcia Sanchez, 2007; Guerrero Olvera, 2008; Vargas Hernandez, 2008; De Alba
Gonzalez & Gomez Alvarez, 2010; Fukuda-Parr y otros, 2022) y que se basa en tres ideas

centrales:

1. Relativa autonomia de las instituciones politicas: donde las instituciones son tratadas

como actores politicos dotados de coherencia y autonomia.
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2. Complejidad causal y la posibilidad de ineficiencia politica: haciendo referencia a las
estructuras politicas vistas como conjunto de instituciones, reglas, comportamientos,
normas, etc. Las cuales, no deberian de variar ante una constante rotacion de sus miembros
(servidores publicos) y deberian de adaptarse a las preferencias y expectativas
individuales.

3. Importancia de la accién simbolica para la comprension de la politica (De la Hoz Reyes,

2016, pag. 113).

Con el surgimiento de la NGP es que se comienza a hablar del N.I., y mas profundamente,
con el surgimiento de la gobernanza, estos conceptos (gobernanza y neoinstitucionalismo) se
manifiestan bajo estrechos vinculos. Mismos que a la postre, se han convertido en una
evolucion de conceptos, por lo que las teorias a su alrededor han propiciado modelos
novedosos, tales como gobierno abierto y gobierno electronico (Moncayo Vives, 2021), y

mas recientemente, el modelo propuesto por la Post-Nueva Gestion Publica (Post-NGP).

Hasta aqui hemos hablado sobre diferentes enfoques y versiones de institucionalismo. Pero
la pregunta es ;hay un solo institucionalismo o varios?, por lo que hemos de advertir que los
diferentes enfoques del institucionalismo destacan puntos analiticos similares, por ejemplo
el mas destacado es que se puede llegar a un nivel analitico mas elevado si empiezan a
trabajar con instituciones y no con los individuos, es decir, se propugna que el analisis sea a
través de las instituciones y no asi del comportamiento individual de las personas. Por otra
parte, se ha destacado que las instituciones pueden moldear y modificar la conducta
individual, asi como reducir los problemas e incertidumbres que rodean la vida social. Por
ultimo, a las instituciones se les ha otorgado diversas interpretaciones, entre ellas ronda la
idea de que las instituciones estan conformadas por agentes humanos, pero al mismo tiempo

los restringen y/o limitan.

Las similitudes en el analisis institucional podrian sintetizarse de forma siguiente: a) Los
diversos enfoques o versiones del institucionalismo hacen énfasis sobre las instituciones, es
decir, los factores institucionales son el punto de partida més adecuado para el analisis social;

b) Los institucionalistas sostienen que en el sector publico los cientificos sociales pueden
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obtener mejores resultados iniciando con el andlisis de las estructuras, y posteriormente
estudiando los impactos de estas en la sociedad; c) Las teorias institucionales se concentran
en el impacto de la estructura sobre los resultados (impactos en la sociedad), no dejando
espacio para los individuos y sus intereses (Peters, 2003, pags. 207-218); y d) EI N.I. y sus
diferentes enfoques, explican las decisiones que los gobiernos (instituciones) toman,
basandose en los valores, normas, incentivos o patrones de interaccion entre los individuos

que componen a las instituciones.

Entonces, podriamos concluir que la NPG y la Post-NGP son representacion del N.I.
econdmico, y que se destaca, la importancia que imprimen en torno a la profesionalizacion
de la funcién publica (mérito) como via para renovar y dotar de capacidades institucionales
a la funcion publica a efecto de afrontar los nuevos paradigmas y retos de las

administraciones del siglo XXI.

Y que se han venido configurando diferentes modelos teoricos o herramientas como vias para
satisfacer las deficiencias de otros modelos y enriquecerlas, tales como la Nueva y Post-
Nueva Gestion Publica, la Gobernanza, el Gobierno Abierto y el Gobierno Electronico (e-
government). Pero que, en todas ellas, identificamos que existe una constante, la cual
podriamos sintetizar en que es necesario contar con capacidades institucionales para afrontar
los nuevos retos y formas de gobierno, y que, para ello, es necesario contar con una funcion

publica profesionalizada.

Péagina 238 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

5.4. La Post-Burocracia

Modelos como el de la NGP como ideal burocratico weberiano han ido evolucionando, y con
ello, han surgido nuevas corrientes de pensamiento alimentadas por diferentes enfoques que
reorientan las experiencias y proponen cambios a los efectos no deseados o logros no
alcanzados, aunado a nuevos desafios y paradigmas que se van presentando a los gobiernos.
A esta corriente, la podemos conocer como Post-burocracia o Post-Nueva Gestion Publica

(Post-NGP) cuyas caracteristicas principales son:

- Minimizar o eliminar la fragmentacion de los gobiernos: se propone reforzar el poder
central a través de una direccion central que busque la unificacion de medidas, programas,
acciones y politicas ptiblicas transversales.’! Esto implica el fortalecimiento de centros de
gobierno con un enfoque integrador y estrategias holisticas como el Whole of Government
Approach (WGA),”? que promueve la cooperacion entre diferentes secretarias, ministerios
y ordenes de gobierno para encontrar soluciones conjuntas a problemas sociales que
afectan a la comunidad. Esto ha sido respaldado por varios estudios (Andersson, 2012; De
Vries & Nemec, 2013; Simonet & Daniel, 2015; De Waele y otros, 2015; Dogaru, 2016;
Chica-Vélez & Salazar-Ortiz, 2016; Pollitt & Bouchaert, 2011; Reiter & Klenk, 2019;
Guzman Salazar & Menz Queirolo, 2020).

- Iniciativas horizontales para el trabajo en conjunto, como las politicas transversales o en

193

colaboracion, implican la recentralizacion de una dimension vertical”™ y la integracion

%! Dentro de los efectos no deseados de la NGP se encuentran: 1) la fragmentacion de las instituciones; 2) el
debilitamiento del control politico, 3) la poca coordinacion entra areas de gobierno; 4) excesiva especializacion
en organizaciones de propdsito Uinico; 4) problemas de coordinacion horizontal (Guzman Salazar & Menz
Queirolo, 2020, pag. 9).

%2 El enfoque Integrador del Gobierno (Whole of Government Approach, hace referencia al conjunto de reformas
y/o medidas orientadas a fortalecer los poderes centrales, asi como el disefio de sistemas mas flexibles en cuanto
a su regulacion (desregulacion), y propiciar una mejor y mayor coordinacion entre diferentes sectores del
gobierno, estableciendo mecanismos para facilitar una mayor cooperaciéon entre las instituciones, redes e
instrumentos de gobernanza, desde donde se promueven la integracion vertical y horizontal (Guzman Salazar
& Menz Queirolo, 2020, pag. 9).

% La recentralizacion se refiere a la transferencia de poder y responsabilidad desde los niveles inferiores de
gobierno a los niveles superiores.
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funcional en una dimensién horizontal. Esto promueve la cooperacion multifuncional o
multidisciplinaria, la integracion y participacion en la ejecucion de programas
gubernamentales, y la coordinacion y colaboracion entre organizaciones externas e
internas. Estas acciones son caracteristicas de la Post-NGP y se vinculan a modelos de
Gobierno Unido (Joined up Government).”* Un ejemplo de esto son las ventanillas inicas
o programas intersectoriales que comparten metas estratégicas. Esto ha sido respaldado
por varios estudios (Andersson, 2012; Bumgarner & Newswander, 2012; Howard, 2015;
De Waele y otros, 2015; Goldfinch & Yamamoto, 2018; Reiter & Klenk, 2019;
Wildberger & Gilea, 2020; Guzman Salazar & Menz Queirolo, 2020).

- Trabajo interdisciplinario, propicia visiones mas amplias sobre problematicas
complejas y permite responder de manera mas eficiente, proponiendo mejores alternativas
a las soluciones viables o posibles con un respaldo o aceptacion tanto interna como externa
(Guzmén Salazar & Menz Queirolo, 2020, pag. 9). Esto implica la realizacion de
actividades en forma conjunta con la cooperacion de diferentes secretarias, ministerios,
ordenes de gobiernos o administraciones para encontrar soluciones comunes a
problemadticas sociales o cuestiones particulares que atafien a todos. Este modelo es
esencial en la organizacion de la Post-NGP (Andersson, 2012; Simonet & Daniel, 2015;
De Waele y otros, 2015; Dogaru, 2016; Pollitt & Bouchaert, 2011; Reiter & Klenk, 2019).

- Reduccion de flexibilidades: se propone reducir las flexibilidades en las agencias y
aumentar el control vertical desde mandos principales o centrales. Esto se debe a que se
ha identificado que mientras mayor sea la autonomia, mayores son las dificultades para
dirigir las acciones de gobierno hacia los objetivos perseguidos por la organizacién
(Guzman Salazar & Menz Queirolo, 2020, pag. 10). Por lo tanto, existe una
recentralizacion hacia una dimension vertical, una integracion funcional en una dimension
horizontal, la cooperacion multifuncional o multidisciplinaria, asi como la integracion y
participacion mas activa de los ciudadanos en las tareas de gobierno, como la co-creacion

de politicas publicas de la Post-NGP. Esto ha sido respaldado por varios estudios

% El enfoque del gobierno unido (Joined up Government) surgié como respuesta a la creciente fragmentacion,
asi como ante la necesidad de una mayor y mas estrecha coordinacion horizontal (Guzman Salazar & Menz
Queirolo, 2020, pag. 9).
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(Andersson, 2012; Bumgarner & Newswander, 2012; Howard, 2015; De Waele y otros,
2015; Goldfinch & Yamamoto, 2018; Reiter & Klenk, 2019; Wildberger & Giled, 2020).
Estado de Derecho y Valores Constitucionales retomando y reafirmando el papel
preponderante del derecho administrativo en la gestion publica, fortaleciendo los
principios basicos en la relacion Estado vs. ciudadania, tales como: igualdad ante la ley,
privacidad, seguridad juridica y supervision del Estado (Guzman Salazar & Menz
Queirolo, 2020, pag. 10). Con ello, se realiza la promocion de valores constitucionales a
través de reforzar el respeto al Estado de Derecho Constitucional (Bumgarner &
Newswander, 2012).

Gestion basada en el desempefio poniendo especial atencion en el resultado o impacto
de los programas y politicas publicas, que generan valor publico (beneficios para la
sociedad)” representados por: direccion estratégica, gestion de procesos de produccion,
provision y de entrega, gestion de la calidad y satisfaccion de usuarios, etc. (Guzman
Salazar & Menz Queirolo, 2020, pag. 10). Entiéndase, hay un enfoque en los resultados,
que busca la mejora en los resultados del gobierno y los servicios, basado en los logros
obtenidos, lo que algunos autores han llamado como Nueva Gobernanza Publica (Colak,
2019).

Promocion de valores: trabajo en equipo, ética publica y profesional comun, sentido de
pertenencia a la organizacion, innovaciéon en formas de comunicacion, participacion,
reconocimiento y manejo de las crisis o conflictos (Guzman Salazar & Menz Queirolo,
2020, pag. 10).

Rendicion de Cuentas: con el incremento y facilitacion en materia de transparencia,
rendicion de cuentas por parte del Estado, asi como un mayor control ciudadano
(fiscalizacion) (Karatag, 2019). Siendo esté uno de los elementos diferenciadores entre la

NGP y la Post-NGP, ya que estd ultima imprime un especial énfasis en los controles y en

% Estos pueden ser: 1) bienes y servicios publicos que satisfagan las necesidades de la sociedad (clientes); 2)
justicia, equidad, eficiencia y eficacia en opciones de produccion; 3) instituciones publicas con orden, que
produzcan los deseos y preferencias publicas; 4) equidad, eficiencia y justicia en la distribucién de los bienes y
servicios; 5) uso legitimo de los recursos para fines publicos (ausencia de corrupcion); 6) innovacion y
adaptacion de las instituciones publicas a las preferencias y demandas sociales cambiantes, es decir, crear
capacidades institucionales (Guzman Salazar & Menz Queirolo, 2020, pag. 10).
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la rendicion de cuentas (accountability), donde el papel y rol que desempefian los
ciudadanos es de mayor responsabilidad.

Gobierno Electrénico: incorporacion de las nuevas tecnologias de la informacién como
via para facilitar la innovacion tecnologica gubernamental (e-government), ademas de ser
una herramienta poderosa para la creacion de capacidades institucionales, mejora de
procesos de participacion del sector privado, acceso a base de datos para el andlisis y toma
de decisiones (open government). Haciendo uso de las tecnologias digitales para mejorar
la eficiencia y eficacia de los servicios que presta el gobierno, y facilitando el acceso a la
informacion publica, asi como la gestion de tramites por parte de la ciudadania (Karatas,
2019).

Gobernanza: ampliacion de métodos y modelos de participacién y representacion
ciudadana en la toma de decisiones trascendentales para la comunidad a través de
consultas populares y referéndums, con la intencion de conocer las preferencias sociales
sobre temas comunes de las sociedades. Siendo uno de los puntos neuralgicos de la Post-
NGP y la Gobernanza, ya que ambos promueven la colaboracion y la participacion
ciudadana en la toma de decisiones (co-creacion de politicas publicas) y en la ejecucion
de las tareas del gobierno, es decir, una colaboracidon interorganizacional entre Estado,
Sociedad y Mercado (Karatas, 2019; Colak, 2019; Mota Parente & Espejo Villar, 2021;
Andersson, 2012; Goldfinch & Yamamoto, 2018).

Profesionalizacion de la funcion publica: a través de la cual se pretende que los
tomadores de decisiones y en general los servidores publicos sean el reflejo de un experto
en el ambito de sus facultades y atribuciones. Consolidandose como un gestor profesional,
con aptitudes y capacidad de liderazgo con orientacion a satisfacer las necesidades y
problematicas sociales en la forma maés satisfactoria posible (buena administracion publica
o buen gobierno) (Guzman Salazar & Menz Queirolo, 2020, pag. 11). En este sentido, se
reconoce la importancia del servicio publico, y se busca mejorar la calidad de los servicios
a través de la profesionalizacion y capacitaciones de los servidores publicos (Karatas,
2019). Por ello, la Post-NGP no hace a un lado a los SCC, al contrario, refuerza la idea de
la profesionalizacion de la funcion publica como medio para garantizar el derecho a la

buena administracion publica.
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Asi entonces, retomando el hilo conductor, a la Post-burocracia podriamos definirla como:

“Una forma de organizacion que va mas alla de una estructura tradicional
jerarquica y burocrdtica, la cual se caracteriza por propugnar por la
descentralizacion del poder y la autoridad, y por propiciar una mayor
flexibilidad y adaptabilidad a los cambios y necesidades sociales. La cual surgio
como respuesta a las limitaciones de los modelos de burocracia tradicional que
se caracterizaba por tener estructuras jerdarquicas rigidas en sus procesos y con

’

poca o nula adaptacion a los cambios.’

Y como lo refiere HECKSCHER (1994), la post-burocracia “es un modelo organizativo
donde cada individuo es responsable frente al éxito conjunto de la organizacion”

(Heckscher, 1994).

De igual forma, nos gustaria establecer qué es lo que debemos entender por Post-NGP,
después de haber consultado diversos articulos académicos publicados en revistas cientificas

revisadas por pares doble ciego,’® llegamos a la conclusion siguiente:

La Post-NGP es una version mejorada del modelo de la NGP, conocida
como reformas de segunda generacion. Surgio como respuesta a las
limitaciones del modelo anterior y adopta un enfoque mas flexible y
holistico. A través de la estrategia de Whole-of-Government Approach
(enfoque de todo el gobierno) y wuna administracion horizontal
(transversal), retoma lo mejor de los modelos anteriores y busca mejorar
las deficiencias y limitaciones mostradas por la NGP, adaptandose a
contextos politicos y sociales cambiantes. Fomenta la colaboracion
interorganizacional y la participacion ciudadana (gobernanza integral),

concibiendo a los burocratas como gerentes de redes y lideres de

% Para poder llegar a esta propuesta de conceptualizacion acerca de lo que debemos entender por Post-NGP,
realizamos una consulta a 81 articulos académicos relacionados con el tema, los cuales fueron revisados bajo
estricto rigor académico bajo la técnica de revision de pares doble ciego, y donde los autores tienen su origen
en 27 paises, con ello, aseguramos una vision global del fenomeno de lo que algunos autores han llamado el
nuevo paradigma de la gestion publica llamandolo como la Post-Nueva Gestion Publica.
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asociaciones. Crea una interdependencia entre el Gobierno, la Sociedad
Civil y el Mercado para mejorar las capacidades institucionales del

Estado (Ruiz-Lopez, 2023).

5.4.1. Los modelos de gestion publica

PINAZO (2015) hace una reflexion muy interesante sobre el contexto que vive la burocracia
(post-burocracia), sobre la cual refiere que: “la informativizacion del mundo en general ha
creado las condiciones para una Administracion que rompe con varias restricciones
tecnologicas de la burocracia del tiempo weberiano y que ahora, mds que nunca,
efectivamente le permiten establecer un sistema de informacion que hace solido el dominio

de la regla, las normas y la direccion hacia resultados calculables” (Pinazo, 2015, pag. 20).

Y por supuesto que coincidimos con PINAZO, ya que las TIC’s han proporcionado nuevas
e innovadoras herramientas de trabajo a las administraciones, las cuales les han permitido
recabar y procesar datos en forma mas eficiente, y con ello, identificar oportunidades de
mejora a través del andlisis de los resultados (evaluacion de resultados), y con ello, observar
si las metas y objetivos planteados se han podido alcanzar, para posteriormente, realizar los
ajustes necesarios en la organizacion y gestion a efecto de cumplir con las metas planteadas,
y con ello, crear nuevas capacidades institucionales (crear valor publico) que les permita a
las administraciones satisfacer en forma aceptable y adecuada las preferencias y necesidades

ciudadanas, asegurando con ello, el derecho a la buena administracion publica.

Por otra parte, profundizando cémo es que se ha llegado a la Post-burocracia, revisemos a
los modelos de Gestion Publica que desde finales del siglo XIX se han abordado (Rami6
Matas, 2016, pag. 2): 1) Modelo de patronazgo o clientelar; 2) Modelo burocratico; 3)
Modelo gerencial; y 4) Modelo de gobernanza. Y que con el paso del tiempo, asi como la
evolucion y el surgimiento de nuevos paradigmas en la administracion publica, ha surgido a
nuestro juicio un quinto modelo, al cual se le conoce como: Modelo de gobierno abierto

(open government).
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Figura No. 6

Modelos de Buen Gobierno

Patronazgo
o Clientelar
Gobierno Burocratico
Abierto
Modelos de
Gobiernoy
Gestion
Gerencial
Gobernanza Nue.v’a
Gestion
Publica
Post-NGP

Todos ellos, bajo la l6gica de buscar un modelo de “Buen Gobierno” ante el paradigma de
gobierno, es decir, mejorar y eficientar a las administraciones y los resultados de la gestion
publica. Lo anterior sin hacer de lado, el debate académico y conceptual que cada dia cobra

mas fuerza a lo largo del mundo, sobre la Post-NGP. Sobre la cual se han planteado dos

Fuente: Elaboracion propia.

visiones predominantes.

1.

La primera que la Post-NGP no es otra cosa mas que una evolucién de la NGP, con
reformas de segunda generacién que pretenden mejorar y direccionar o enfocarse a
corregir los efectos no deseados de la NGP, y alcanzar las metas planteadas que no se
lograron con este modelo (Pollitt & Bouchaert, 2011; Chica-Vélez & Salazar-Ortiz,
2016; Reiter & Klenk, 2019; Scott y otros, 2022).
Por otro lado, existe una corriente de autores que sefialan que la Post-NGP representa un
nuevo paradigma de la gestion publica, es decir, una ruptura clara con la NGP y es un
nuevo modelo de gestion publica (Karatas, 2019; Colak, 2019; Mota Parente & Espejo
Villar, 2021).
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Sin embargo, advertimos que aun no hay un consenso claro sobre alguna de las dos visiones,

lo tnico cierto es que la NGP parece estar muriendo lentamente, ante el surgimiento de

modelos que critican severamente sus debilidades, tales como la Post-NGP, la Gobernanza y

el Gobierno Abierto.

En este sentido, podriamos decir que los seis modelos (véase Figura No. 6), se pueden

explicar a partir de las siguientes caracteristicas de cada uno de ellos que detallamos a

continuacion:

1.

Modelo de patronazgo o clientelar: es un tipo de organizaciéon que surge de manera
espontanea o natural entre los individuos, donde las ¢lites tienden a agruparse o
seleccionarse basandose en el parentesco y la lealtad politica. Esto puede llevar a la
captura de la ndmina, es decir, a la ocupacion poco transparente y discrecional de cargos
publicos, creando redes informales de complicidades o lealtades politicas o personales.
Este modelo se encuentra generalmente vinculado a Estados autoritarios o absolutistas, lo
que facilita y normaliza la captura de las instituciones a través de la nomina (seleccion e
ingreso basados en lealtades) (Rami6 Matas, 2016, pags. 3-4).

Modelo burocratico: surge como una propuesta de modernizacion del aparato del Estado,
con el objetivo de abandonar el modelo clientelar de captura de las instituciones. Se
atribuye a WEBER el disefio del Estado moderno, quien pretendio establecer
administraciones caracterizadas por una burocracia tipico-ideal, donde el sistema
garantice la racionalidad de las acciones y relaciones de sus participantes. Este modelo es
similar al concepto de Estado moderno, debido a los principios de jerarquia y mérito para
el acceso al empleo publico. Sin embargo, este modelo facilita las condiciones para el
dominio absoluto de la politica sobre las decisiones de la organizacion, lo que propicia un
alejamiento del ambito organizativo y técnico. Ademads, empodera al poder politico, que
puede olvidar las funciones bésicas en su entorno econdémico y social y tratar a los
ciudadanos como simples administrados (Rami6 Matas, 2016, pags. 4-6).

Modelo gerencial: surge con la NGP con el propdsito de superar al paradigma
burocratico. La NGP destaca por la evaluacion del desempefio, que permite identificar

areas de oportunidad para mejorar la gestion publica, controlar y supervisar la
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discrecionalidad y flexibilidad en la toma de decisiones y desarrollo de funciones de los
servidores publicos, y concentrarse mas en los resultados que en los procesos. Ademas, la
NGP propugna por un enfoque privado o neoempresarial, importando y adaptando
estrategias, técnicas y modelos del sector privado para adaptarlas a las instituciones
publicas, haciendo énfasis en la eficiencia, eficacia y economia. Se adopta una vision hacia
los ciudadanos como clientes, se racionaliza y subroga o concede los servicios publicos,
se abre la puerta a una participacion ciudadana mas activa en las labores publicas y se
pone especial atencidn en la ética de la gestion publica (Ramid Matas, 2016, pags. 6-8).
Modelo de la Post-NGP: al igual que la NGP ha servido para mejorar el rendimiento de
las administraciones, convirtiéndose en una de sus principales justificaciones para
emprender reformas administrativas (Ferlie: Ewan & Steve, 2003; Reiter & Klenk, 2019;
Kinder, 2012). Aunque no existe un consenso sobre qué se debe entender por
“rendimiento” ni los objetivos que se deben alcanzar o los indicadores idoneos para medir
la mejora en el rendimiento de las administraciones (Pollitt & Bouchaert, 2011), parece
existir un consenso sobre que uno de los atributos de la Post-NGP es la mejora en la
calidad y el rendimiento de la gestion publica en los gobiernos (Kinder, 2012; Cohen &
Franco, 2006; Wildberger & Gilea, 2020; Kukovi¢ & Justinek, 2020). Mientras que el
paradigma posburocratico de la NGP se enfoca en las organizaciones privadas, la Post-
NGP se enfoca en las organizaciones publicas y busca mejorar su eficiencia y eficacia
mediante la aplicacion de técnicas gerenciales del sector privado. Por ello, se ve a la Post-
NGP como un enfoque critico de la NGP. El enfoque de la Post-NGP implica un
alejamiento de las reformas basadas en la NGP y una consolidacion de un enfoque basado
en las capacidades colaborativas entre el Estado y la sociedad. Desde esta perspectiva, se
presupone la existencia de una interdependencia entre el gobierno, la sociedad civil y el
mercado para lograr arreglos institucionales que puedan resolver problemas sociales con
politicas publicas efectivas (gobernanza) (Ruiz-Lopez, 2023).

Modelo de gobernanza: surge como un intento de crear espacios publicos deliberativos
en los que la ciudadania pueda participar en el co-disefio e implementacion de la toma de
decisiones gubernamentales en los diferentes drdenes y areas de la administracion, en un

entorno dominado por la globalizacion y el desarrollo de las TIC’s. Al igual que el modelo
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gerencial, la gobernanza apuesta por mantener los principios de eficiencia y eficacia,
afadiendo elementos democraticos como la transparencia, rendicion de cuentas y
participacion ciudadana activa y permanente en las labores publicas de gobierno y
fiscalizacion del Estado y sus poderes tradicionales. La gobernanza busca equilibrar la
eficacia gubernativa con una participaciéon democratica mas activa e involucrada de los
ciudadanos en los asuntos publicos. Segin RAMIO (2016): la gobernanza es un
paradigma que debilita al Estado y a sus administraciones al constatar que la politica
carece ya de poder e instrumentos para tomar decisiones y solucionar los grandes retos
econdmicos, laborales y sociales (Rami6 Matas, 2016, pag. 8).

Modelo de Gobierno Abierto: establece una interaccion constante con la sociedad para
escuchar sus demandas, necesidades y preferencias, facilitando la colaboraciéon entre
ciudadanos y servidores publicos a cargo de los servicios publicos de manera abierta y
transparente, con el respaldo de las TIC’s y datos abiertos. Este modelo propone una
mejora regulatoria respecto al papel del Estado regulador y paternalista, retoma ideas de
la buena gobernanza con énfasis en la transparencia y rendicion de cuentas, promueve la
participacion ciudadana en un marco de un Estado democratico y retoma las creencias de
la eficacia de la gestion publica basadas en la idea del Estado controlador y en la
cooperacion para generar conocimiento a partir de los datos abiertos y el didlogo con los
actores publicos y privados para encontrar soluciones a problemas colectivos (Villoria

Mendieta, 2012, pags. 70-72).

En conclusion, los modelos de gestion publica de la NGP, Post-NGP, Gobernanza y Gobierno

Abierto surgieron como respuesta para mejorar: 1) la eficiencia, eficacia y economia de la

gestion publica; 2) la evaluacion de los resultados; 3) la participacion e involucramiento de

la sociedad en el disefio e implementacion de las acciones de gobierno; 4) la transparencia y

rendicion de cuentas en la gestion publica. Y juntos conforman un enfoque integral para

mejorar la gobernanza, el buen gobierno y calidad democratica, en beneficio de la ciudadania,

a este conjunto, y por su vision holistica de todo gobierno, podriamos llamarle: Post-NGP.

Mientras la NGP se concentr6 en mejorar la eficiencia, eficacia y rentabilidad de los servicios

publicos, basdndose en que la gestion publica es capaz de adaptar y aprender de las practicas
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del sector privado, empleando herramientas de la gestion empresarial, tales como la
evaluacion basada en resultados, y promoviendo la colaboracion entre el sector publico y el
privado, asi como la participacion ciudadana en la toma de decisiones, quizds muy

timidamente, o no con un papel tan protagéonico como sucede en la gobernanza.

Por su parte, la gobernanza, enfatiza en la forma en que se ejerce el poder, es decir, incluye
una ecuacion para el co-disefio e implementacion de las politicas publicas que toma en cuenta
a los elementos: gobierno, sociedad civil y sector privado. A su vez, esta requiere una mayor
transparencia, participacion ciudadana y una efectiva rendicion de cuentas, y a la par, que se

construyan instituciones fuertes que respeten el Estado de Derecho.

El gobierno abierto pone especial énfasis en elementos como: la transparencia y rendicion de
cuentas, asi como retoma elementos de la gobernanza, tales como la participacion de la
ciudadania; pero, ademas, se enfoca en la apertura de datos (open data) y propugna por una
colaboracion mas estrecha de la sociedad civil y el gobierno, cuyo objetivo primordial es
recobrar la confianza ciudadana en las instituciones. Y como ultimo elemento, tiene especial
interés en el uso de las TIC’s para facilitar y mejorar la participacion ciudadana en la toma

de decisiones comunes de una sociedad.

Por ultimo, la Post-NGP recoge lo mejor de cada una de las anteriores con una vision
holistica, enfocada en organizaciones publicas, imprimiendo mayor énfasis en la
transparencia y responsabilidad ante los ciudadanos. Asi como corrige lo que considera
errores de la NGP, tales como la Re-centrilizacion de los servicios publicos y quehaceres del
gobierno, y recobra el control gubernamental al interior de las agencias. Y que como ya
dijimos retoma la colaboracion y la participacion ciudadana de la gobernanza, la
transparencia y rendicion de cuentas del gobierno abierto, y la innovacion tecnoldgica del

goberno electronico o e-goverment.
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Tabla No. 15

Modelos de Gobierno y sus principales caracteristicas

Modelo de 2 - o S
. Epoca Principales caracteristicas Principales postulados
gobierno
Nueva . Modelo de geSYIOI? publlca Eficiencia, eficacia, calidad,
., Finales del ~ basado en los principios y las A . . ;
Gestion . .. L . competitividad, orientacion al cliente,
s siglo XX técnicas de la administracion ., , >
Publica . descentralizacion, autonomia, evaluacion
privada
. Modelo de gobernabilidad
Finales del o N ., L,
. que implica la participacion Cooperacion, coordinacion, consenso,
siglo XX y . . . . . .
Gobernanza S de diversos actores sociales  deliberacion, transparencia, rendicion de
principios del . . s .
XX en la toma de decisiones cuentas, inclusion, pluralismo
publicas
Filosofia de gobierno que
implica una gestion publica ~ Transparencia, acceso a la informacion,
Gobierno Principios del mas transparente y participacion ciudadana, colaboracion,
Abierto siglo XXI participativa entre el Estadoy  innovacion, uso de las tecnologias de la
la sociedad y que refuerza informacion y la comunicacion
aspectos deliberativos
Modelo basado en un Estado L, S,
. Re-centralizacion, coordinacion
Década de los colaborativo, enfoque horizontal y vertical, Redes y
Post-NGP integrador a partir de ’

colaboracion. Papel mas activo y
participativo de los ciudadanos.

afios 90’s . .
relaciones inter e

intergubernamentales

Fuente: Elaboracion propia a partir de bibliografia consultado

5.4.2. Rediseiio organizacional de las instituciones

Es importante el redisefio (crear nuevas capacidades institucionales) sobre el rol que
desempefian actores privados y publicos en la toma de decisiones, puesto que esto, refuerza
la transparencia en un marco de la teoria de buen gobierno y buena administracion que
integran el entorno estatal de la actualidad, tanto a nivel nacional como internacional; ello,
dinamiza procesos de funcionamiento y la rendicion de cuentas, puesto que se obliga a la
apertura de la informacion (datos abiertos) que se producen en la funcioén publica y la cual

facilita a los ciudadanos la posibilidad de mantener y realizar controles a la administracién
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(rendicion de cuentas), jugando un papel fundamental en la gobernanza de la gestion (Castillo

Restrepo, 2019, pags. 28-29).

Desde nuestra perspectiva, los modelos: Nueva y Post-Nueva Gestion Publica, Gobernanza,
Gobierno Abierto y e-goverment, se encuentran intimamente ligados y relacionados,
complementandose y reforzandose entre si, y son producto de una evolucion en la busqueda
del Buen Gobierno y su calidad democratica. Los diferentes enfoques son importantes y
requieren de una colaboracion estrecha entre gobierno, sociedad civil y el sector privado, asi
como el compromiso de respetar y hacer valer la participacion ciudadana, la transparencia y
la rendiciéon de cuentas. Donde al lograr implementarlas en forma efectiva, seguramente
mejorard en gran medida la calidad de vida de los ciudadanos y se fortalecera los valores

democraticos.

Lo que estamos viviendo es una transformacion o nueva etapa donde en el orden institucional,
el énfasis esta en lo privado, aunque no completamente, pero si con un destacado rol de los
agentes estratégicos privados, que poco a poco se le ha quitado el control y monopolio al
gobierno sobre las decisiones publicas comunes, y se ha avanzado en la “privatizaciéon” o
“concesion” de lo que antes era publico, para incrementar la participacion ciudadana en

diversos roles y aspectos de la administracion y el gobierno.

Aunado a lo anterior, para la correcta implementacion y el buen desarrollo de los modelos,
es necesario e¢ imprescindible contar con un “ntcleo estratégico” de servidores publicos
dotados de aptitudes y capacidades que les permitan adaptarse, renovarse o reinventarse,
entiéndase, crear nuevas capacidades institucionales para afrontar y resolver con éxito los

paradigmas del gobierno.

Ahora bien, habria que decir, que tal y como lo advierte PINAZO (2013) existe un caos,
desconcierto y desorganizacion del entramado politico-administrativo, al cual, ¢l se refiere
como “Babel” (la actual administracion), producto de la confusion y desorden establecido y
mantenido, como “consecuencia de la complejidad del uso y abuso de la red de actores y
depredadores en la escena’; ademads, anade que “se gobierna sin ciencia, y se gestiona y

administra sin saber ni método”. Y para ordenar a Babel es necesario, acciones de gobierno
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para el progreso humano y en el marco de reglas institucionales predeterminadas, es decir,
teleologicamente contribuir a la gobernabilidad (Pinazo Hernandis, 2013, pags. 169-170); lo
cual supone una interaccion permanente entre las instituciones formales y organizaciones de

la sociedad civil.

Asimismo, PINAZO (2020) advierte que “nos hallamos en un estado de transicion en el que
la praxis no casa bien con algunos aspectos de la teoria clasica y aun no se dispone de una
teoria nueva y unitaria de Administracion Publica” (Pinazo Hernandis, 2020, pag. 281), es
decir, en los 80’s surgié la NGP donde se retomaron y reafirmaron algunos elementos
weberianos: a) El rol del Estado como principal facilitador de soluciones a los nuevos
problemas de la globalizacion, cambio tecnologico, demografico, entre otros; b) El papel de
la democracia representativa en niveles politico-administrativos central, regional y local; c)
Al Derecho Administrativo como preservacion de principios basicos de las relaciones
ciudadano-Estado; y d) Servicio Publico con un estatuto particular sobre su cultura y

condiciones (Pinazo Hernandis, 2020, pags. 281-282).

Y se incorporaron nuevos elementos, tales como: a) Cambio de orientacion inferna a las
reglas burocraticas hacia una orientacion externa encaminada a satisfacer necesidades y
preferencias ciudadanas (cultura profesional de calidad y servicio publico); b) Reforzamiento
de la democracia representativa (mecanismos de consulta y representacion directa); c)
Normatividad que fomente la orientacion basada en los resultados y controles internos; y d)
Profesionalizacion de la burocracia publica, control de la legalidad hacia las funciones

gerenciales para satisfacer necesidades colectivas (Pinazo Hernandis, 2020, pag. 282).

Anade PINAZO (2020) que la propuesta supone una reorientacion de la dinamica de la NGP
hacia un mayor valor publico en lugar de sustitucion por la privatizacion, con una mayor
gestion directa en la formulacion e implementacion de politicas que como resultado trae
consigo la externalizacion, pero no es la solucion en todo caso (Pinazo Hernandis, 2020,

pag. 282).

En resumen, los modelos han sido insuficientes para resolver los nuevos paradigmas de la

gestion publica, por ello, creemos que los modelos han ido evolucionando en el mejor de los
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casos, y adquiriendo nuevas herramientas en busqueda de soluciones a los conflictos sociales.
Sin embargo, en un mundo globalizado y cada vez mas interconectado en muchos sentidos,
surgen nuevos desafios y retos por afrontar por parte de las administraciones, por ejemplo, el
mas reciente reto de la humanidad y de los gobiernos, fue la pandemia del Covid19, que puso
al descubierto las carencias institucionales, estructurales y la falta de capacidades para
coordinarse en términos de un problema comn, pero con diferentes formas y métodos para
afrontarlo, por lo que fue notorio la falta de coordinacion interna y externa de las naciones y
sus gobiernos. Por ello, creemos que es importante revisar el tema de las capacidades

institucionales en las administraciones.

Ademas queremos destacar la discusion tedrica que se vive en la academia en gran parte del
mundo, sobre el surgimiento de una NGP evolucionada, es decir, la Post-NGP, que surgi6
para corregir los efectos no deseados y metas no alcanzadas de la NGP, que desde un enfoque
mas holistico retoma lo mejor de los modelos anteriores, lo adopta y adapta e incorpora
herramientas propuestas por la Gobierno Electronico, Gobernanza y el Gobierno Abierto,
con la finalidad de dar respuestas y soluciones a los problemas actuales, pero ademas, con la
intencion de que las administraciones adquieran nuevas Capacidades Institucionales que les

permitan ofrecer una buena administracion o servicios de calidad 6ptima para la ciudadania.
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5.5. Capacidades Institucionales

Por capacidad se entiende como el intangible que permite a los actores de una sociedad
desempefiarse adecuadamente para obtener resultados 6ptimos, basdndose en sus intereses y
necesidades. Por lo que las capacidades que detentan las instituciones en general son el reflejo
de su habilidad para establecer y lograr los objetivos, ejecutar funciones y resolver los
problemas. Actualmente, existe un andlisis critico sobre los distintos enfoques y
aproximaciones entorno al desarrollo institucional, a través del cual, se ha optado por
diferentes enfoques, tales como: el institucional, el organizacional y el individual (De Alba

Gonzalez & Gomez Alvarez, 2010, pags. 31, 35).

Fue durante la primer mitad de la década de los 80’°s donde surgi6 la preocupacion por parte
del Estado por la construccion de habilidades para gobernar mediante procesos complejos,
quedando de manifiesto, la necesidad de mejorar las habilidades para cumplir las funciones
propias de las administraciones a través de un “fortalecimiento institucional” abriendo
camino a una reingenieria organizacional. La cual perseguia mejorar la estructura interna,
sistemas y estrategias de la organizacion interna de las instituciones en cuanto a su
organizacion, estructura, funcionamiento y resultados de la gestion (Rosas, 2019, pags. 84-

85).

Ante ello, una parte importante de las recomendaciones acerca del cambio organizacional en
las instituciones se centro en el reclutamiento, seleccion, ingreso, capacitacion, evaluacion y
ascensos basados en el mérito, entiéndase, en la instauracion de los SCC para construir una
parte importante de las capacidades institucionales en los gobiernos. Y el concepto de
“construccion de capacidad institucional” se ha ubicado en torno a diferentes niveles de
actores publicos, privados y sociales quienes participan en procesos de identificacion y

resolucion de los problemas publicos para el desarrollo (Rosas, 2019, pag. 85).

El desarrollo de capacidades institucionales ha tenido cuatro etapas principales durante las

ultimas décadas en la historia de la administracion publica, mismas que han establecido
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diferentes modelos de intervencion y desarrollo de capacidades en las instituciones publicas,

las cuales son:

Figura No. 7

Evolucion de las Capacidades Institucionales

Nuevo
Institucionalismo
(Nueva Gestion
Publica)

Gobernanza
(Asociaciones
publico-privadas)

Fuente: Elaboracién propia®’

A decir por DE ALBA GONZALEZ & GOMEZ ALVAREZ (2010), las iniciativas para
desarrollar capacidades institucionales se concentraron en la implementacion del SCC, es
decir, desde la perspectiva weberiana de las capacidades, basada en la construccion de
burocracias profesionales o profesionalizacion de la funcion publica. Para posteriormente
transitar hacia el Neoinstitucionalismo o reformas de caracter gerenciales; después, se
traslado hacia la implementacion de la gobernanza, incorporando con ello, la participacién
ciudadana en la co-creacion (disefio) e implementacion de politicas publicas, con énfasis en
la rendicion de cuentas y el establecimiento de asociaciones publico-privadas para resolver
problemas sociales. Posteriormente, se desplazd hacia el desarrollo de las capacidades

institucionales (De Alba Gonzalez & Gomez Alvarez, 2010, pags. 56-57).

Hoy en pleno siglo XXI, la concepcion sobre lo que debemos entender por “Capacidades
Institucionales” ha sufrido variaciones en cuanto a su concepcion, puesto que se han
reconfigurado los elementos de la misma, incorporando procesos de participacion de la

sociedad en la toma de decisiones en las administraciones (gobernanza), haciendo énfasis en

7 La figura es de elaboracion propia a partir del trabajo de Ana Cecilia de Alba Gonzalez y David Gémez
Alvarez, titulado, Capacidades: las piezas del rompecabezas del desarrollo.
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los procesos del disefio (co-disefo), implementacion y evaluacion de las politicas publicas
(participacion), persiguiendo con ello, el fortalecimiento de la organizacion gubernamental
(adquirir o mejorar las capacidades institucionales) y su papel en cuanto a las relaciones e

interacciones con otras organizaciones no gubernamentales (Savitch, 1998 ; Hall, 2002).

Asi entonces, por “Capacidades Institucionales” entendemos a todas aquellas fortalezas que
se basan en las aptitudes, habilidades, dinamismo o flexibilidad para adaptarse a nuevos
entornos o retos. Para resolver con ellos las distintas problematicas sociales y las propias de
las administraciones, asi como a la capacidad de coordinarse para llevar a cabo acciones
conjuntas con los diferentes ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal) en temas
concurrentes, tales como la seguridad, la educacion, la salud, el combate a la pobreza, etc.
Entre ellos, también incluimos a la profesionalizacion de la funcidon publica, es decir, la
profesionalizacién es un atributo de la capacidad que tienen las administraciones, a efecto de
capacitar y dotar a los servidores publicos de las habilidades requeridas para realizar
satisfactoriamente las funciones y atribuciones conferidas de acuerdo con el cargo o puesto

de trabajo que desempefian.

Asimismo, y como lo referimos, nuevos métodos y estrategias de gobierno se han gestado y
puesto en marcha, tales como la Nueva y Post-Nueva Gestion Publica, Gobernanza y mas
recientemente el Gobierno Abierto. En ellas, la participacion ciudadana juega un rol y papel
preponderante en la toma de decisiones (co-disefio de politicas ptblicas) y en la realizacion
de las mismas (acciones y programas de gobierno). En este sentido, en las administraciones
(gobiernos) es importante destacar la capacidad que deberian tener para involucrar a la

ciudadania (gobernanza) en las diferentes tareas y toma de decisiones de gobierno.

Por ejemplo, en el ambito del Gobierno Abierto, que surgié6 como un nuevo elemento en
logica gerencial a través del cual se busca eficientar y transparentar los procesos de gobierno,
sin dejar de lado a la participaciéon y la colaboracion ciudadana. Que entre otras cuestiones,
persigue el adquirir “capacidades institucionales” en los gobiernos a efecto de facilitar y
propiciar los elementos de: 1) Transparencia y Acceso a la Informacioén Publica (rendicion

de cuentas); 2) Participacion ciudadana en la toma de decisiones (gobernanza); 3)
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Colaboraciéon (participacion publico-privada); y 4) Mejorar la comunicacion efectiva

(comunicar las acciones de gobierno).

Figura No. 8
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Fuente: Elaboracion propia

Por otra parte, las capacidades institucionales son identificadas como aquellas condiciones
favorables a la gestion publica del gobierno que se configuran a la par de la ejecucion de las
PP en la administracion, propiciandose cambios en las organizaciones gubernamentales,
entiéndase adaptaciones a las nuevas necesidades (Savitch, 1998). Por lo que podriamos decir
que son fortalezas sustentadas en las habilidades administrativas, asi como el intercambio de
informacion entre sus gobiernos y la sociedad, y la dindmica de aprendizaje para coordinar

acciones (Arroyo Alejandre & Guzman Flores, 2008, pag. 12).

Pagina 257 de 476



PROFESIONALIZACION EN GOBIERNOS SUBNACIONALES DE MEXICO

En este sentido, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), define a las
Capacidades Institucionales como: “el proceso mediante el cual las personas,
organizaciones y sociedades obtienen, fortalecen y mantienen las aptitudes necesarias para
establecer y alcanzar sus propios objetivos de desarrollo a lo largo del tiempo..., si las
capacidades son el medio para planificar y lograr, el desarrollo de capacidades es el camino

para alcanzar tales medios.” (PNUD, 2009, pag. 3).

Agregando, que para la PNUD existen cuatro pilares con gran influencia en el desarrollo de
las capacidades, donde se produce gran parte del cambio en esta materia, siendo los
siguientes: 1) Arreglos institucionales; 2) Liderazgo; 3) Conocimiento; y 4) Rendicion de
cuentas. Como podemos observar, todas las capacidades funcionales que propone el PNUD
tienen una estrecha relacion con la aptitud o capacidad de la organizacion, asi como el
conocimiento individualizado de lo que hemos llamado como el “nicleo estratégico”® de
servidores publicos que toman decisiones y su equipo de trabajo (subordinados). El
documento de la PNUD identifica en total a cinco capacidades funcionales centrales para el

desarrollo de los gobiernos.

Para lo cual, se requiere contar con mujeres y hombres con una formacion profesional
(conocimiento) y experiencia dentro del disefio e implementacion de las politicas publicas.
Asi como la capacidad de adaptarse a nuevos retos y entornos que se van presentando, puesto
que el estilo y forma de vida en las sociedades no es estético, y tanto las nuevas tecnologias,
como las nuevas formas en que las sociedades interactuan y se comunican (redes sociales y
plataformas), entre otros factores tales como las fuentes de trabajo, las tecnologias de la
informacion y comunicacion, la movilidad, la globalizacion, la migracion, la salud, la
educacion e incluso la inseguridad, hacen que las administraciones tengan que innovar en
muchos sentidos y &mbitos del gobierno. Ademas de asegurar el Derecho Fundamental a la

Buena Administracion Publica con todo lo que esto implica.

Pero para poder innovar se requiere de un buen analisis y diagndstico, bajo la premisa bésica

que lo que no se mide (evaliia) no se puede mejorar. Entiéndase, para innovar hay que conocer

%8 Este término se le atribuye a la obra de Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y gestion publica (2006).
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donde se encuentran las instituciones paradas (statu quo), y posteriormente desarrollar
nuevas capacidades institucionales. Y para ello, es necesario realizar un diagnostico, analisis
o evaluacion de politicas publicas implementadas por los gobiernos, y en este sentido,
PINAZO (2004) explica muy bien el objeto del “andlisis o evaluacion de politicas” sobre el
cual refiere: “tiene por objeto investigar si los medios juridicos, administrativos y
financieros aplicados permiten lograr los efectos esperados y la consecucion de los objetivos

asignados” (Pinazo Hernandis, 2014).

Pero para que esta (la evaluacidon) se normalice, es decir, se institucionalice, es necesario que
se legitime a través de un marco juridico adecuado para su desarrollo e insercion de
estructuras en diferentes niveles politico-administrativas del gobierno. Lo cual implica que
en la agenda gubernamental se priorice un modelo analitico permanente donde la evaluacién
y en analisis de sus resultados sean procesados para disefiar politicas publicas (Pinazo

Hernandis, 2014).

Destacamos el analisis de las politicas, pues a través de ¢l se crean, disefian y adquieren
nuevas capacidades institucionales en las administraciones, es decir, de los errores o
resultados no obtenidos, se aprende y se corrige con un buen diagnoéstico. Ya que se requiere
de un diagndstico adecuado, institucionalizado, y que se encuentre presente en la agenda

publica como prioridad.

Ahora bien, la capacidad institucional es el fiel reflejo de las habilidades y aptitudes de las
organizaciones para adquirir responsabilidades, realizarlas en la forma mas eficiente y
fortalecer la rendicion de cuentas, es decir, es crear “valor publico” a través del cual, los
gobiernos municipales son capaces de resolver en forma eficiente las demandas sociales.
NELISSEN (2002) considera, que las Capacidades Institucionales pueden ser vistas como
una nueva forma de gobernanza, a las que clasifica como: juridicas, econdmicas y politica-

social (Nelissen, 2002, pag. 10).

Por lo cual, por capacidades institucionales en términos generales, debemos de entender a la
recuperacion del rol y control (coordinacion) del Estado en las propuestas de desarrollo

(politicas publicas), que tienen relacion con que el Estado debe de asumir la responsabilidad
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en la toma de decisiones para resolver las problematicas sociales y publicas. Y que debe
contar con la capacidad suficiente (habilidades y aptitudes) para poder afrontarlos y

resolverlos en forma satisfactoria (Gargantini & Pedrottini, 2018, pag. 321).

A decir por CABRERO & ARELLANO (2011), dentro de los problemas mds basicos de las
administraciones municipales, destacan por un lado el bajo grado de estudios o formacion
profesional de los funcionarios, entiéndase, de quienes toman las decisiones, datos que, por
cierto, nuestro estudio evidencia en cuanto a la escolaridad de los presidentes municipales y
directores de area (véase las Tabla No. 23, Tabla No. 24 y Tabla No. 25). Y por otro lado,
los autores citados sefialan a las estructuras organizacionales, quienes se manifiestan por lo
general como estructuras obesas, es decir, con organigramas y ndminas grandes, donde se
duplican actividades y procesos, y no se justifica el cargo o puesto de un numero importante

de servidores publicos (Cabrero, Enrique; Arellano, David;, 2011, pags. 57-59).

En este sentido, el perfil profesional de los funcionarios resulta ser un factor determinante
para construir las capacidades institucionales en los gobiernos subnacionales, donde, ante la
carencia de un SCC en la gran mayoria de las administraciones subnacionales, “/os
diferenciales en capacidades profesionales y formacion educativa pueden llegar a ser muy
grandes entre gobiernos de un mismo nivel, e incluso, entre dependencias dentro de cada
administracion estatal o municipal” (Cabrero Mendoza, 2004, pag. 757). Por ello, es
importante para nuestro estudio analizar a las Capacidades Institucionales de los gobiernos
subnacionales, debido a la importancia y la estrecha relacion existente entre capacidades

institucionales y profesionalizacion de la funcion publica.

Tomando como base uno de los temas centrales de nuestra investigacion (la
profesionalizacion de los servidores publicos), encontramos diferentes clasificaciones sobre
las capacidades institucionales en las administraciones municipales en México (Cabrero
Mendoza, 2004; PNUD, 2009; Valdés Rodriguez, 2016; CEFP, 2018; Huerta Cuervo &
Venegas Lopez, 2020). Sobre las cuales, consideramos las mas relevantes: a) Capacidad de

Gobierno; b) Capacidad Legal; c¢) Capacidad Politica; d) Capacidades Profesionales;
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Capacidad Administrativa; e) Capacidad Financiera; y f) Capacidad de Infraestructura;

Capacidad de Transparencia y Rendicion de Cuentas.

Pero ;por qué es necesario evaluar?, en primera instancia diriamos que aquello que no se
evalua o se mide, no se puede mejorar, es decir, para mejorar la calidad de la gestion publica
es y sera necesario conocer cudl es el statu quo que guardan y presentan las administraciones

en términos politicos, administrativos y financieros.

A la evaluacion, de acuerdo con la CEPAL y la ONU, se le puede definir como: “el proceso
encaminado a determinar sistematica y objetivamente la pertinencia, eficacia, e impacto de
todas las actividades a la luz de sus objetivos. Se trata de un proceso organizativo para
mejorar las actividades todavia en marcha y ayudar a la administracion en la planificacion,

programacion y toma de decisiones futuras.” (ONU, 1984, pag. 18 ; CEPAL, 2005, pag. 56).

Tabla No. 16

Etapas en la concepcion de la Evaluacion

Etapa Temporalidad Enfoque Interés
. . . S Identificacion del nivel de logros de ciertos
geIrjlrelrr:ceir(’)n Fmale)s(;i;l siglo C?:{;cﬁzzr\l/a objetivos especificos, mediante la medicion

cuantitativa con instrumentos unimodales.

Identificacion del nivel de conjuntos de
aspectos optimizadores y limitantes con
Segunda Décadas de . . respecto a ciertos objetivos establecidos;
-, Descripcion/Comparacion o, .
generacion 1920 a 1950 comparacion de enfoques usando métodos
experimentales, o de fendmenos, en grupo y
situaciones, de ocurrencia natural.

Comparacion de resultados multiples con
Tercer Décadas de - metas y normas establecidas a priori;
-, Servicios de Valor y . .
generacion 1950 a 1980 evaluacion normativa relacionada con datos de

referencia e indicadores.

Transparencia, responsabilidad ejecutiva y
desempefio coordinados por medio del analisis
Transparencia, de todos los datos disponibles, usando una
responsabilidad ejecutivay  variedad de métodos y mediciones multiples, e
desempefio incorporando el conocimiento, las
perspectivas y los valores de todos los
involucrados.

Cuarta Década de
generacion 1980 a la fecha

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos por el documento, Evaluacion: una herramienta de gestion para mejorar el
desempefio de los proyectos. Banco Interamericano de Desarrollo (BID) - 1997
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COHEN & FRANCO (2006) destacan que existen diferentes modelos de evaluacion, los
cuales dependen del objeto a evaluar, asi como la formacion académica de quienes la realizan
(econdmica, social, estadistica, normativa, etc.). Pero lo importante es comparar patrones
deseables (metas) con la realidad (statu quo), asi como la idea de alcanzar a los objetivos
deseados en forma eficaz, por lo que evaluar es “fijar el valor de una cosa” y para realizarlo,
se requiere un procedimiento o metodologia adecuados, a efecto de comparar aquello a
evaluar (valorar), respecto a un criterio o parametro determinado (Cohen & Franco, 2006,
pag. 73). Entonces, podriamos decir que la evaluacion es el andlisis de resultados versus los

objetivos esperados.

Como podemos apreciar en la Tabla No. 16, el BID sefiala que existen cuatro generaciones
en cuanto a la evaluacion gubernamental (BID, 1997, pag. 10). En este sentido, coincidimos
en que actualmente, en cuanto a la evaluacion gubernamental, nos encontramos inmersos en
las evaluaciones de: 1) Transparencia (qué hiciste, como lo hiciste y con qué recursos lo
hiciste); 2) Responsabilidad ejecutiva y del desempefio. Es decir, una revalorizacion de la
rendicion de cuentas, el desempefio con enfoque en la responsabilidad de los servidores

publicos ante un eventual mal desempeio de sus funciones y atribuciones conferidas.

Nos resulta importante, destacar también lo que sefiala la OCDE® en cuanto a la evaluacion
de la administracion y el presupuesto con enfoque a resultados (presupuesto basado en
resultados), donde se basan en cinco elementos basicos de control: 1) costos, 2) insumos, 3)
procesos, 4) productos y 5) resultados; y en cuanto al desempefio: 1) valor del dinero, 2)

economia, 3) eficacia, 4) eficiencia (De la Torre Sifuentes, 2021, pag. 66).

En este sentido, el énfasis que en México se pone en la evaluacion a las administraciones es
el del presupuesto basado en resultados (PbR). Estableciendo y definiendo objetivos claros y
sencillos a alcanzar previo al ejercicio del gasto publico (evaluacion ex ante), para después

evaluar si se alcanzaron o no los objetivos planteados al momento de asignarle recursos y

% Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), organizacién de caracter
internacional, cuya mision es la de disefiar y promover politicas que favorezcan la prosperidad, la igualdad, las
oportunidades y el bienestar para las personas, en busqueda de una vida mejor. www.oecd.org
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ejercerlos (evaluacion ex post). Es decir, el PbR es una metodologia que permite la mejora

en la calidad del gasto ptiblico, asi como facilitar y promover la rendicion de cuentas. %

Por ello, dentro del analisis de las capacidades institucionales que realizaremos,
consideraremos la valoracion de la capacidad financiera (esfuerzo recaudatorio), ya que todo
programa y/o politica publica de gobierno, requiere de la asignacion de recursos, ya sea
materiales, humanos o financieros, puesto que sin recursos financieros seria practicamente
imposible la gestion y prestacion de muchos servicios publicos.

Figura No. 9
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Fuente: Elaboracion propia
Hasta aqui, abordamos a las Capacidades Institucionales desde el punto de vista tedrico,

establecimos qué debemos de entender por Capacidades Institucionales, cudl es su

importancia y el significado por el cual es considerado dentro de nuestra investigacion, la

100 T 3 Constitucién Politica de México, refiere lo siguiente:

Articulo 134. Los recursos economicos de que disponga la federacion, las entidades federativas, los municipios
v las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administraran con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias técnicas que establezcan,
respectivamente, la federacion y las entidades federativas, con el objeto de propiciar que los recursos
economicos se asignen en los respectivos presupuestos en términos del parrafo precedente...

Articulo 108. ...los recursos economicos de que dispongan el Estado, los Municipios y sus entidades, asi como
los organismos autonomos, se administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez,
para satisfacer los objetivos a que estén destinados.
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cual retomaremos mas delante en el capitulo de andlisis de la investigacion, en forma mas

detallada.

Pero que desde nuestra perspectiva, la adquisicion de nuevas capacidades institucionales y el
reforzamiento e institucionalizacién de las ya preexistentes es fundamental para que las

administraciones afrontes los desafios que implica la gestion publica hoy en dia.
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5.6. Las teorias alrededor del buen gobierno

(El Servicio Civil de Carrera para qué?, esta es una de las preguntas que suelen formularse,
y en respuesta a ello, dirlamos que el SCC tiene como propodsitos primordiales la
profesionalizacion, desarrollo y estabilidad de los servidores publicos, con el objetivo de
prestar u ofrecer servicios publicos con la mayor calidad deseable. Es decir, la teoria logica
alrededor del SCC seria que en la medida que el gobierno cuente con un cuerpo de servidores
publicos debidamente capacitados, comprometidos con su trabajo, funciones y deberes que
les fueron conferidos, con valores y principios éticos profesionales solidos cuyo compromiso

sea el interés comun, obtendrdn mejores resultados en su gestion.

Al igual que en el sector privado, tener personal capacitado permite alcanzar altos niveles de
eficiencia, eficacia y efectividad, lo que conduce al cumplimiento adecuado de los objetivos
gubernamentales. Esto permite responder de manera oportuna a las demandas sociales de
servicios publicos y garantizar los derechos humanos por parte de las instituciones publicas.
En resumen, se busca satisfacer las necesidades sociales con calidad 6ptima, logrando un
gobierno de calidad o una buena administracion, que se ha convertido en un derecho humano

de avanzada.

En el proceso de ofrecer servicios de calidad a los ciudadanos, existe una gran preocupacion
por la productividad y la eficiencia. Se destaca la importancia de los servidores publicos y su
profesionalizaciéon, con el objetivo de fomentar valores y promover un cambio cultural
(Villoria Mendieta, 1997). Este cambio cultural busca mejorar la calidad en la gestion y

prestacion de servicios publicos.

AGUILAR y MORENO (2008) destacan que ha habido un cambio en el enfoque de las
investigaciones académicas sobre el papel del Estado. Segtn ellos, ahora los estudios se
centran mas en la calidad que en la cantidad de los servicios ofrecidos por el Estado. En
general, el papel del Estado frente a la sociedad ha cambiado (Aguilar Villanueva L. F., 2006;
Moreno Jaimes, 2008).
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Mientras que para NEVADO (2003) “las nuevas demandas de la comunidad frente a las
administraciones, unidas al propio desarrollo de la sociedad posindustrial..., frente al
clasico modelo burocratico administrativo no han logrado alcanzar la calidad deseada”
(Nevado, 2003, pag. 19). Es decir, el modelo clasico de la administracion publica ha sido
incapaz de satisfacer la prestacion de los servicios publicos con una calidad minima deseada.
Dado que es de conocimiento comun que la calidad y el profesionalismo estan relacionados,
una parte importante de nuestra investigacion examina estudios sobre la eficacia de los
gobiernos. Dado que se ha establecido que el profesionalismo juega un papel critico en el

logro de la calidad en la gestion publica, merece nuestra atencion y andlisis. %!

Es importante comenzar analizando la calidad del gobierno porque tener un "ntcleo
estratégico" de servidores publicos competentes (titulares de las dependencias) dentro de un
gobierno es un buen lugar para comenzar cuando se trata de lograr la calidad en la gestion y
prestacion de servicios. los servicios publicos que el gobierno esta obligado a prestar a través
de sus diversas funciones y servicios para obtener mejores resultados. Entendiendo que
cuando nos referimos al “nucleo estratégico”, nos referimos a un grupo de funcionarios
publicos y servidores publicos, y que cuando describimos a alguien como “estratégico”, nos
referimos al hecho de que ha recibido la formacion profesional necesaria para su linea de

trabajo, lo que lo posiciona estratégicamente para lograr las metas deseadas.

Habria que establecer, que la calidad de los gobiernos estd asociada o hace referencia al buen
gobierno o a la buena administracion, y para poder entender mejor estos conceptos, por ello,
en nuestra investigacion revisaremos los origenes del concepto de buena administracion y
buen gobierno, con la finalidad de comprender que para que se produzca la buena
administracion es indispensable contar con un nucleo estratégico de servidores publicos
debidamente capacitados y profesionalmente formados, es decir, que cuenten con estudios

profesionales.

191 Diversos son los estudios que asocian a la profesionalizacién de los servidores publicos via el Servicios Civil
de Carrera con la prestacion de servicios de calidad, para su mayor detalle puede consultarse a los autores:
Rafael Martinez Puon, Manuel Villoria Mendieta, Maria del Carmen Pardo, Ricardo Uvalle Berrones, Manuel
Alcantara Séaez, Luis F. Aguilar Villanueva, Héctor Ruiz Lopez entre otros.
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5.6.1. Las crisis de la administracion publica

Las administraciones han sufrido crisis que cuestionaron severamente la eficacia de los
gobiernos y sus instituciones: 1) La crisis de eficiencia en agencias gubernamentales;'? 2)
La crisis de eficacia en las acciones de gobierno;'®® 3) La crisis de legitimidad al arribar al

poder;'® y 4) La crisis de gobernabilidad al momento de gobernar.'%
Las medidas para atender y resolver las crisis fueron varias:

- Latendencia ha sido hacia la privatizacion, bajo la teoria de que el sector privado puede
ser mas eficiente que el publico, para hacer frente a la crisis de eficiencia de los servicios
publicos. Medidas como la externalizacion, concesion o subrogacion de servicios
publicos prestados por el gobierno, tales como transporte publico, recoleccion de basura,
limpieza y mantenimiento urbano (Aguilar Villanueva L. F., 2006). Aunque mas
recientemente, con el surgimiento de la Post-NGP, en respuesta a las criticas a la NGP,
es decir, por metas no alcanzadas o efectos no deseados, se ha optado por una mayor
fiscalizacion y recentralizacién de algunos servicios publicos que habian sido
tercerizados.

- Paraenfrentar la crisis de eficiencia, se ha optado por supervisar a las instituciones y sus

programas operativos (servicios publicos), con la premisa de que si no se pueden hacer

102 También conocida como crisis econdmica o del gasto publico, donde existio un gran déficit de las economias,
principalmente en los estados sociales, garantistas o proteccionistas; donde el estado para poder satisfacer los
programas sociales tenia un gran gasto publico, que en la mayoria de los casos obligd a los gobiernos a
endeudarse debido a que era mas el gasto que el ingreso de estos paises.

103 La Nueva Gestion Publica impulsé la incorporaciéon de practicas y procesos del sector privado al sector
publico, con la intencion de hacer mas eficientes, eficaces y efectivas las acciones gubernamentales y con ello,
disminuir el importante gasto publico que habia tenido durante décadas en modelos de gobierno asistencialistas.
104 Est4 se caracterizo por el arribo al poder de gobernantes carentes de legitimidad debido a que no habian
llegado a gobernar de forma democratica, sino que existia la sobre de haber cometido fraude electoral o torcer
las normas electorales a efecto de simular la competencia, pero siempre ganaba el partido hegemodnico o
dominante.

195 Después de la ola democratizadora en paises en vias de desarrollo, asi como de la implementacién de medidas
gerencialistas impulsadas por la Nueva Gestion Publica, los problemas sociales siguieron existiendo, es decir,
los regimenes democraticos no fueron suficientes para resolver los problemas, y por mas legitimidad que tuviera
un gobernante, legitimidad que se le otorgaba tras haber ganado democraticamente las elecciones y llegar a
gobernar, no era suficiente, ya que legitimidad no es lo mismo que eficiencia y eficacia para resolver los
problemas publicos.
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bien, es mejor no hacerlos. Se han propuesto medidas buscando mejorar la eficiencia,
tales como la introduccién de mecanismos de evaluacion del desempenio, la adopcion de
practicas de gestion basadas en resultados, la descentralizacion de la toma de decisiones
y la promocion de la participacion ciudadana.

Para enfrentar la crisis de legitimidad, es comun conceder espacios a la ciudadania
organizada o grupos de interés que respalden las politicas publicas del gobierno, y las
hagan suyas, bajo la premisa de que lo importante es la integracion de los grupos,
independientemente de la orientacion de los programas. Esto implica que la legitimidad
de los gobiernos se basa en la efectividad y el rendimiento de sus decisiones, mas alla de
la mera observancia de las normas legales y procedimientos.

Para la crisis de la gobernabilidad que se cuestiona “si realmente los gobiernos
gobiernan”, destacando la pérdida de capacidad para incidir en las decisiones publicas.
Sin resultados, sin una prestacion de servicios publicos satisfactoria seria muy dificil
sostener una legitimidad mas all4 de si los que gobiernan llegaron en forma legitima a
ejercer el poder, a esto autores como AGUILAR VILLANUEVA (2006) lo han llamado
a la perdida de la legitimidad como el desgobierno, representada por el desorden,
carencia de sentido de direccion, descoordinacion, incompetencia, improductividad y
conflicto (Aguilar Villanueva L. F., 2006). Ante ello, las recetas han sido diversas,
primero fue la transparencia y rendicion de cuentas sobre la forma en que se toman las
decisiones, después la gobernanza entendida como la integracion de la ciudadania en el
co-disefio de las politicas publicas, asi como la colaboracion para llevarlas a cabo, y més
recientemente, la implementacion del modelo que retoma las practicas de colaboracion
y participacion ciudadana, asi como la transparencia y la rendicion de cuentas, lo que se

le conoce como Post-Nueva Gestion Publica.

Sin embargo, la puesta en practica de las medidas impulsadas por organismos internacionales

como la OCDE, el Banco Mundial, el BID, entre otros, no han sido suficientes, o lo efectivas

que pudiéramos esperar. La ola democratizadora en paises en vias de desarrollo de

Latinoamérica no ha resuelto los problemas y la gente ha dejado de creer en la democracia

como medio para resolverlos, recordemos que ya analizamos estudios al respecto, pero aqui
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retomamos la idea para profundizar aun mas en ella, ya que va de la mano con las crisis en

las administraciones.

La democracia, al menos en su concepcion tradicional, ha demostrado ser incapaz e
insuficiente para responder en forma satisfactoria a la solucion de las demandas ciudadanas
mas apremiantes, por ello, ha surgido la “sociedad de la desconfianza”. En la cual existe una
desconfianza manifiesta y casi generalizada en el gobierno, sus instituciones y sus actores
(politicos, gobernantes, funcionarios publicos y burocracia o aparato gubernamental). En
este sentido, “la erosion de la confianza es compensada por una organizacion de la
desconfianza” (Annunziata, 2016). Es decir, el voto y triunfo electoral como medio de
legitimizacion de las acciones de gobierno y/o politicas publicas dejo de ser suficiente, la
sociedad ya no confia en que la toma de decisiones, ni los resultados de las mismas sean los

mejores.

Este fenomeno social ha propiciado el surgimiento de la contrademocracia, definido como
la democracia de la desconfianza frente a la democracia de la legitimidad electoral. Sin
embargo, a decir de ANNUNZIATA (2016), no debe ser tratada o concebida como algo
contrario a la democracia, sino como un nuevo estilo o modelo de democracia, que es
encauzar a la desconfianza ciudadana a través de la misma democracia, darle valor y un
encause positivo para crear controles y vigilancia permanente a las acciones

gubernamentales (Annunziata, 2016).

De acuerdo con ROSANVALLON (2015), este encauce, puede ser visto a través de los roles
o papeles que el pueblo (ciudadania) ha venido desempefiando en los ultimos afios: 1)
pueblo-elector; 2) pueblo-controlador,; 3) pueblo-veto; y 4) pueblo-juez (Rosanvallon,
2015). Todos ellos como medios de poderes de control ciudadano para exigir y propiciar a
una buena administracion, entiéndase, es la rendicion de cuentas o evaluacion al desempefio

de la administracion.

1. Pueblo-elector: en su papel del ejercicio del poder soberano por un dia, premiando o

castigando a través del voto a buenos o malos gobiernos, segin sea el caso.
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2. Pueblo-controlador: supone una vigilancia civica permanente en el intermedio de los
procesos electorales, es decir, son poderes de denuncia, de exhibir la reputacion personal
a través de escandalos medidticos de quienes cometen actos contrarios a la buena
administracion (corrupcion), y una constante observacion de las conductas de los
gobernantes, a través de observatorios ciudadanos, redes sociales y en general todas las
TICs.

3. Pueblo-veto: son poderes de rechazo cuya méaxima expresion es el sufragio electoral, y
son producto de la manifestacion colectiva de rechazo a un mal ejercicio de gobierno (mal
gobierno) y a un mal desempeno del gobernante en turno, cuyo resultado en un sistema
consolidado de democracia electoral es eficaz e inmediato al propiciar la alternancia en el
poder.

4. Pueblo-juez: el papel cada vez mas importante y protagonico que ha tenido que
desempetiar el poder judicial, debido a su intervencion constante y permanente para cerrar
diferencias o disputas a través del juicio en sus diferentes modalidades, a la cual se le ha

nombrado “la judicializacion de la politica” (Annunziata, 2016).

En este sentido, el papel general que la ciudadania ha venido realizando ante la llamada
contrademocracia ha sido fundamental para impulsar la creacion y su posterior forma de
hacer valer derechos humanos de reciente creacion como lo es el derecho a la buena
administracion, ya sea a través del rol del Pueblo-juez o cualquiera de sus manifestaciones

antes descritas.

Por ultimo, explica ROSANVALLON que: “la democracia organiza el tiempo electoral
pero no organiza el tiempo gubernamental... , las elecciones dan a un grupo permiso de
gobernar, pero no un codigo de gobierno, el gobierno ya no es solo el sistema de

representacion, sino la organizacion de vinculo entre ciudadanos y los gobernantes”™

(Moncayo, 2020). /%

106 Pierre Rosanvallon citado por Patricio Moncayo, para mayores detalles véase: La calidad de gobierno,
disponible en: https://journal.espe.edu.ec/ojs/index.php/Academia-de-guerra/article/view/VOL13ART4/pdf.
Consultado el dia 22 de junio de 2023.
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Es decir, la democracia electoral representativa sirvid para resolver la paradoja de la
democracia. Sin embargo, no fue suficiente el tener autoridades legitimas, no basta con haber
celebrado elecciones democraticas y tener autoridades o gobernantes electos y legitimados
por el pueblo, puesto que los problemas sociales subsisten y en muchos casos hasta se han
agravado. Ante ello, los ciudadanos juegan un rol diferente en los gobiernos democraticos,
participando activamente, presionando y exigiendo a los gobernantes que se satisfagan sus

demandas mas apremiantes.

Por ello, reiteramos que se requiere de la existencia de un cuerpo de servidores publicos
profesionalizados e independientes de los partidos o grupos politicos. Quienes han
demostrado que a través del llamado sistema de botin remueven y nombran a los empleados
publicos ad hoc o a modo para sus beneficios grupales o particulares por encima de los

intereses generales de la sociedad.

La democracia gand en el terreno de los valores, demostrd que sus valores civiles, politicos
y humanos eran superiores a cualquier otro tipo de régimen politico (totalitario, autoritario,
etc.). Pero si bien es cierto, que la democracia gand en el terreno de los valores, no ha sido
capaz de ganar en el terreno de los resultados. Se esperaba que la democracia no sélo fuera
un gobierno mas legitimo, sino mas efectivo que ofreciera mejores resultados, mas
oportunidades, satisfacer necesidades, cerrar brechas de injusticia y desigualdad, puesto que,
no porque un gobierno es legitimo va a ser efectivo. Por ello, en el mundo se busca que la
democracia sea socialmente efectiva, acreditar que tiene capacidad y efectividad directiva

para resolver los problemas importantes de las sociedades, entiéndase la gobernanza.

Son cuatro los factores o unidades causales para que la gobernanza (democracias) acrediten

capacidad directiva para resolver los problemas sociales:

1. Ordenamiento normativo del Estado, consistente en constituciones y leyes del Estado, y
todo el andamiaje normativo que sustenta el actuar del Estado y sus instituciones.

2. El sistema social de conocimiento, consistente en contar con bases de datos, modelos
causales, es decir, informacion de causas, efectos y costos de los fendmenos, datos

abiertos, el uso de sistemas tecnoldgicos generalizados.
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3. Relaciones politicas, aunque las decisiones o acciones que emprendan los gobiernos sean
legitimas desde el punto de vista normativo y sean tecnoldgicas, sino son conversadas,
negociadas, acordadas o concertadas a través de discusiones ideologicas no tendran éxito.

4. Decision del agente gubernamental, que es la toma de decisiones del gobernante y el
nucleo estratégico de servidores publicos que le acompafian, son ellos los que toman las
decisiones, qué datos recabar o recopilan, qué normas seleccionan, qué modelos causales

utilizan y el modelo qué relacion sostendré con la sociedad. '’

El cuarto y ultimo factor es el mas importante de los cuatro, puesto que es el que les da vida
a los otros tres, la clave estd en la capacidad de gobernar, y para ser capaz se requiere estar
preparado, estar formado para afrontar los desafios que les presentan los problemas sociales
a las instituciones publicas, y en ese sentido, para fortalecer la capacidad directiva se requiere

una profesionalizacion de la funcion publica.

Sin embargo, la erosion de la confianza en las instituciones y las autoridades ha quedado de
manifiesto con una sociedad de la desconfianza. Que como ya lo mencionamos, se ve
reflejado en el estudio mas reciente de la revista britanica The Economist EIU denominado
The democracy Index 2021, donde se evidencia el creciente retroceso que ha tenido los
regimenes democraticos en el mundo, ya que menos del 50% de la poblacion mundial vive
en una democracia. Lo que supone uno de los retrocesos mas grandes en la democracia,
basandose en este indice que se mide desde el 2010, puesto que en el 2020 era de 5.37% y

en el 2021 es de 5.28%.'%8

107" Apuntes tomados del Seminario Magistral hacia una Teoria del Gobierno, impartido por el Dr. Luis F.
Aguilar Villanueva en el Colegio de Jalisco en noviembre de 2021. Disponible en:
https://www.youtube.com/live/IPsDfRD93Y A?feature=share, fecha de consulta: 05 de marzo de 2023.

198 En América Latina se manifiesta el punto mas débil de los regimenes democréticos, donde el indice reporta
la caida mas grande de todos los continentes en el mundo, ya que reporta un descenso durante los ultimos seis
afios. El indice tiene cinco indicadores que mide: 1) los procesos electorales y pluralismo; 2) el funcionamiento
del gobierno; 3) la participacion ciudadana; 4) la cultura politica; y 5) las libertades civiles. Y ademas ubica a
las naciones evaluadas (165 estados independientes), ubicandolos en las siguientes cuatro categorias: 1)
democracia plena; 2) democracia imperfecta; 3) régimen hibrido; y 4) régimen autoritario.
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Ante la incapacidad de los gobiernos para resolver las problemadticas sociales, las sociedades
estan dejando de creer en los modelos democraticos como medio para resolver sus problemas
mas apremiantes; y la profesionalizacion puede contribuir en gran medida a contrarrestar la

erosion de las democracias en el mundo.

Ahora bien, las recetas o modelos para contrarrestar el descontento con la democracia han
sido diversos, pero uno de ellos en particular atiende lo hasta ahora dicho aqui, la calidad
como principio supremo de accion de las administraciones. En el pasado, las estrategias se
concentraban mas en la cantidad que en la calidad, por ejemplo, el tamafio del gobierno

(instituciones), el nuimero de empleados y programas, asi como el gasto publico.

En la nueva agenda de los gobiernos, hubo una mutacion sobre las discusiones tedricas sobre
la eficiencia de las administraciones, cambiando los temas centrales de discusion y atencion,
es decir, se transitd de la cantidad a la calidad en la prestacion de los servicios publicos,
haciendo énfasis en: calidad institucional, y calidad gerencial del gobierno y la

administracion (Aguilar Villanueva L. F., 2006).

Hay muchas formas de ver y analizar la calidad institucional y de gestion en los gobiernos
municipales, pero para efectos de este andlisis partiremos de dos axiomas: 1) Para conseguir
una mejor calidad en la gestion publica, se requieren mejores resultados en el ejercicio del
gobierno, es decir, calidad es igual a mejores resultados; y 2) Para lograr mejores resultados,
la gestion publica debe ser mas eficiente y eficaz. Se necesita hacer mas con menos, y se

requiere hacerlo en un menor tiempo.

Un gobierno que sea eficiente y eficaz en su gestion producira, por tanto, mejores resultados
y se acercara al estandar ideal de gestion publica. Integrar eficiencia, eficacia y legitimidad
en cada accion de gobierno es lo que implica una gestion publica de calidad. Al incorporar
las preferencias de varios agentes, generar confianza y ampliar los espacios de gobernanza,
la gestion publica busca encontrar el equilibrio necesario para implementar programas a un

costo accesible y producir los efectos deseados (Cabrero, 1999, pag. 22).

Pero, los conceptos de eficacia y eficiencia suelen confundirse, por ello, pretendemos

contestar la interrogantes sobre ;qué significa ser eficiente y eficaz?
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A diferencia de la eficiencia, que se enfoca en los recursos y busca usarlos de la manera mas
efectiva posible, la eficacia tiene que ver con los resultados y estd asociada con el logro de
metas. La eficacia es el logro de los resultados deseados, mientras que la eficiencia es la
capacidad de realizar tareas de la manera menos costosa y con las mejores practicas de
trabajo. Incluso si el logro de la meta es insatisfactorio, un funcionario publico eficaz se
centrard en lograr sus objetivos sin tener en cuenta el costo o el procedimiento. Un
funcionario eficiente siempre seguird el mejor proceso de trabajo. Por lo tanto, no importa
cuanta eficiencia se requiera en un trabajo, debe haber algin grado de efectividad o nunca se
lograra nada. Incluso si el funcionario es extremadamente eficiente, no puede ignorar los

detalles operativos si no quiere que sus costos se disparen.

Otra forma de definir las ideas desde un punto de vista tradicional es considerar la eficiencia
como la capacidad de un grupo, institucion u otra unidad funcional para lograr logros y metas
predeterminadas. La eficiencia es la capacidad de lograr dichos logros al menor costo posible,

segun lo determinado por criterios de evaluacion predeterminados (Etzioni, 1964, pag. 15).

Con lo anterior, es posible tener una idea un poco mas clara de lo que significan la eficiencia
y la eficacia, sin embargo, hay autores que proporcionan un elemento mas que es la
legitimidad, y definen a los conceptos citados en el &mbito de la gerencia publica (Cabrero
& Nava, 1999, pag. 22). Y en este sentido, en la gestion publica se realizan y se construyen

espacios para el andlisis y evaluacion de los resultados, basandose en los siguientes puntos:

1) Se concibe a la eficiencia como un requisito de supe