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LA PROFESIONALIZACION
DEL ESTADO MEXICANO;
¢OLVIDANDO O ESPERANDO A GODOT?*

Josk Luis MENDEZ

La propensién insaciable del hombre a mandarlo to-
do[...] ha hecho de la administracién un campo abier-
to al favor, a las intrigas y a los mds viles manejos, in-
troduciendo un trafico escandaloso e inmoral entre
los dispensadores de gracias y los mas viles cortesanos.
Una nacién que ha llegado a este grado de corrup-
cién, no sdlo esta muy préxima a ser el teatro de las
mas grandes maldades, sino que compromete también
las libertades piblicas.

Josk Maria Luis MOR4, “Discurso sobre los perniciosos
efectos de la empleomania”, El Observador, 1827.

INTRODUCCION

En la obra teatral Esperando a Godot de Samuel Beckett, los dos protago-
nistas centrales se la pasan esperando a un personaje llamado Godot. Es-
te nunca llega, pero en la obra la prolongada espera esta cargada de in-
certidumbre porque siempre se mantiene abierta la posibilidad de que
Godot aparezca. Esta incertidumbre coloca a los protagonistas en una si-
tuaci6én absurda que practicamente los empuja al suicidio.

* Algunas secciones de este ensayo constituyen una versién corregida, aumentada
y actualizada de un texto que entregué a mediados de 1994 para su publicacién en el li-
bro Retos y propuestas: el servicio civil, México, Fundacién Cambio XXI. El presente ensa-
yo incluye ademas algunas partes nuevas y una amplia variedad de citas bibliograficas
de la literatura mis reciente sobre el tema que no se presentaron en aquel texto. Agra-
dezco la ayuda de Isabel Mayo con los aspectos tipogréficos y la bisqueda de materiales
para este articulo; este articulo se publicé en la revista El Cotidiano.

477

This content downloaded from 187.177.166.139 on Tue, 23 Jul 2019 14:11:05 UTC
All use subject to https://about.jstor.org/terms



478 SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

Lorenzo Meyer! ha usado esta historia en referencia a la democra-
cia electoral mexicana. Creo que también puede usarse en parte para
ilustrar lo que ha pasado con otra reforma que me parece fundamen-
tal para la legitimidad del Estado mexicano: la de su profesionaliza-
cion. La diferencia en este caso es que algunos de los protagonistas del
teatro politico mexicano por momentos han esperado a Godot (por
ejemplo a principios de 1910, 1930 y 1980), y por momentos se han ol-
vidado completamente del mismo (como de Salinas).2 El Plan Nacio-
nal de Desarrollo de Ernesto Zedillo ha anunciado la profesionaliza-
cién gradual del Estado mexicano. Asi, estamos de nuevo esperando
sin saber si el personaje llegara o si se nos dira otra vez que en realidad
es mejor olvidarse de él.

Como bien ha senalado Meyer, la alternativa de Beckett —el suicidio—
no es deseable. Sin embargo, en México esta prolongada espera ha sido
en mi opinién una de las causas de nuestros descalabros econémicos;
ademas, creo que los magnicidios politicos que rodearon la pasada suce-
sién presidencial estin en alguna medida relacionados con la naturaleza
clientelista y discrecional de la administracion pablica mexicana.

Durante la “época de oro” del desarrollo estabilizador mexicano,
uno de los pilares fundamentales de la legitimidad del Estado fue su
capacidad para asegurar un crecimiento econémico importante.? El
otro pilar fue la revolucién mexicana. Gracias a estos pilares, el Estado
pudo prescindir de la fuente electoral de legitimidad politica.

A partir de fines de los afos setenta, sin embargo, esas fuentes de
legitimidad comenzaron aceleradamente a secarse, sin que realmente
pudiera abrirse la fuente de un sistema electoral transparente y justo.

! Véase La segunda muerte de la revolucién mexicana, México, Cal y Arena, 1992, p. 45.

2 Véase la detallada exposicién histérica del texto de Mentor Tijerina, “La politica
de la funcién piblica en México”, en Revista de Teoria y Praxis Administrativa, enero-mar-
zo, 1987, asi como de Guillermo Haro, Aportaciones para la reforma de la funcion priblica en
Meéxico, México, INAP, 1988; de este mismo autor puede verse también La funcién priblica
en el proceso de modernizacion nacional, México, Graficarte, 1991.

3 José Luis Méndez, “Un acercamiento a la coyuntura politica actual”, México,
Asociacion de Profesores e Investigadores de la Universidad Iberoamericana (API), en
La universidad y la crisis en México, México, AP1, 1985. Véase también del mismo autor
“La reforma del Estado en México, alcances y limites”, en Gestion y politica priblica, pri-
mer semestre de 1994. Otros autores mexicanos también han venido refiriéndose a es-
te tipo de legitimidad, tales como José Antonio Crespo; véase de éste “Crisis econémi-
ca: crisis de legitimidad”, en Carlos Bazdresch et al. (comps.), México. Auge, crisis y
ajuste, México, FCE, 1992, tomo 1; asi como Enrique Cabrero, Del administrador al geren-
te priblico, México, INAP, 1995.
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LA PROFESIONALIZACION DEL ESTADO MEXICANO 479

Desde entonces, los diversos gobiernos priistas y partidos de oposicién,
asi como la opinién piblica y la academia mexicanas, han concentrado
su atencién en el problema electoral. Han existido razones importantes
para ello. Sin embargo, estos actores se han olvidado practicamente del
profundo déficit de legitimidad administrativa que padecemos, el cual
se ha ido profundizando aceleradamente con las repetidas crisis de fi-
nal de sexenio que venimos sufriendo desde hace 20 anos. Esperando
al Godot electoral, se han olvidado del administrativo.*

Aunque puede estar sujeta a algunos matices importantes, una de
las pocas investigaciones empiricas sobre la carrera administrativa en
Meéxico (si no es que la Ginica)5 concluye que sélo alrededor de 20% de
subsecretarios y directores generales obtuvo su puesto de manera clara
por amiguismo en lugar de capacidad. Por otro lado, Centeno ha mos-
trado que un nuimero creciente de funcionarios no pertenecen al PRI o
cuando menos no participan activamente en el mismo.® Seria injusto
que nuestras crisis nos llevaran a querar pasar por la guillotina a hom-
bres de paja o que pagaran justos por pecadores. Aunque por dichas
crisis quiza en estos momentos no sea lo mas popular por senalar,
hay estudios empiricos que muestran que no podemos hacer tabla ra-
sa y calificar sin mas a toda la administracién piiblica mexicana de ine-
ficiente, corrupta o excesivamente politizada. Probablemente nuestras
crisis han sido resultado mas del predominio de un perfil demasiado
economicista de nuestros funcionarios y politicos,” que de una falta
clara de preparaciéon de los mismos en determinada area de conoci-
miento.

4 La legitimidad administrativa tiene cuando menos dos facetas: la eficiencia en el
manejo de los recursos piiblicos y el grado de participacién o democracia de la admi-
nistracién piblica. Como he sefialado en otra parte, para varios autores (Sartori; Pog-
gi) una de las fronteras de la democracia se encuentra en estos momentos en el proceso
de formulacion y ejecucién de las politicas publicas. Sin embargo, en este ensayo me
concentraré en el primer aspecto. Véase G. Sartori, Teoria de la democracia; el debate con-
tempordneo, México, Alianza, 1989; G. Poggi, The State; Its Nature, Development and Pros-
pects, Standford, Stanford University Press, 1990; L. Paramio, “América Latina en los no-
ventas”, en Nexos, nGm. 168, 1991.

5 R. Hernéndez, “Les cadres supérieurs de I'administration publique mexicaine”,
en Revue Frangaise d’Administration Publique, nim. 70, 1994.

¢ Miguel Angel Centeno, Democracy Within Reason: Technocratic Revolution in Mexico,
University Park, Pennsylvania, Pennsylvania State University Press, 1994.

7 Véase el interesante libro de Francisco J. Morales, La tecnocracia en México, Méxi-
co, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Pablica/Fundacién Cam-
bio XXI, 1994, p. 191.
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480 ' SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

Sin embargo, por otro lado, encuestas recientes muestran que las
instituciones estatales y burocraticas son claramente en las que los me-
xicanos menos confian; datos de Camp revelan una clara falta de con-
fianza en el gobierno (la mitad de la que se tiene en Estados Unidos o
Canada).8 En 1992, 56% de los mexicanos no favorecia partido alguno.?
En 1991 s6lo uno de cada cinco expresé tener confianza en el gobierno
y s6lo 12% dijo respetar el proceso politico.l? En 1987, 81% y 78% de
los mexicanos creyeron que el gobierno era mal administrador y desho-
nesto, respectivamente.!! Ademads, al menos con Salinas, hubo progra-
mas publicos frecuentemente acusados de excesiva politizacién —como
Solidaridad-, asi como una excesiva centralizacion y discrecionalidad
por parte del presidente. En un estudio reciente, México aparece como
uno de los 10 paises con mayor grado de corrupcién en el mundo.!2

En otras palabras, nuestro déficit de legitimidad esta ahi y es muy
probable que haya aumentado. Zedillo curiosamente se ha visto en
una situacién opuesta a la del inicio del gobierno salinista: gan6é una
legitimidad electoral al menos comparativamente mayor que la de Sali-
nas —a quien se acusé abiertamente de usurpacién electoral-, pero en
los primeros meses de su administracién ha ido perdiendo —en lugar
de ir ganando- legitimidad administrativa.

Debo dejar bien claro que el problema de la legitimidad electoral
me parece fundamental y que las profundas carencias del sistema de
elecciones en México hacen del mismo un problema grave. Sin embar-
go, aparte de que algo se ha avanzado al respecto, hay que insistir en
que se ha tendido a pensar que los problemas publicos se resolveran
s6lo abriendo la posibilidad de alternancia politica, elaborando nue-
vas “soluciones” o utilizando nuevos instrumentos administrativos.!® Es
importante que haya una conciencia de que cada uno de estos asuntos
tiene una complejidad y legitimidad propias.

Comparado con otros paises, en el drea administrativa México ha
permanecido bastante estatico. En las Gltimas décadas muchas nacio-

8 Roderic Ai Camp, Politics in Mexico, Nueva York, Oxford University Press, 1993, pp.
5759, 71. .

9 Miguel Basariez, “;sQuinta crisis?” en Folios de Este Pais, mayo de 1992.

10 Roderic Ai Camp, op. cit.

11 Enrique Alducin, Los valores de los mexicanos. México en tiempos de cambio, México,
Fomento Cultural Banamex, 1991, p. 188.

12 Reforma, 16 de agosto de 1995.

13 Bernardo Kliksberg, ; Como transformar al Estado? Mas alld de mitos y dogmas, Méxi-
co, FCE, 1989; Méndez, “La reforma del Estado...”, op. cit., y Cabrero, op. cit.
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LA PROFESIONALIZACION DEL ESTADO MEXICANO 481

nes han iniciado reformas importantes de la administracién publica
central. Entre ellas se pueden citar paises de mayor desarrollo relativo
—como Inglaterra, Nueva Zelandia, Australia, Canada y Estados Uni-
dos—, naciones en desarrollo o de nivel intermedio —~como Argentina,
Brasil, Colombia y Espaiia—, y paises socialistas o ex socialistas —como
China, Mongolia, Polonia, Hungria y la antigua URsS. En dichos paises
la cuestion de la eficiencia y el profesionalismo administrativo de los
aparatos publicos se ha convertido en un tema central del debate o la
agenda de cambio.

En este ensayo deseo hacer una presentacion general de tales re-
formas y lo que nos indican respecto a las tendencias recientes de las
estructuras de personal publico, con el fin de hacer algunas recomen-
daciones para atacar el problema de la ineficiencia, corrupcién y falta
de legitimidad administrativas en México. Hay que sefialar de entrada
que esta presentacion de las reformas muestra sobre todo que cambiar
la administracién publica es una tarea sumamente compleja y que en
este campo uno puede ficilmente “hacerle al aprendiz de brujo”. Al
mismo tiempo, sin embargo, uno de los reclamos mas importantes de
los mexicanos ha sido el de una administracion publica eficaz, eficien-
te y honrada. Si bien la demanda de una mayor eficiencia y profesiona-
lismo puede enmascarar intereses privados, atendida de una manera
legitima constituye parte fundamental del interés publico: simplemen-
te se trata de dar un uso eficiente y honrado a los recursos que son
después de todo piblicos. Por otro lado, un mundo crecientemente
integrado y competitivo econémicamente,'* y que cada vez enfrenta
problemas de resolucién mas compleja,!® nos reclama una administra-
ci6én publica que promueva y regule el desarrollo en forma justa y pro-
fesional.1®

14 T. Lynch yJ. Carr, “Public Administration Implications of the North American
Free Trade Agreement”, en International Journal of Public Administration, vol. 19, nim. 8,
1996.

15 Bernardo Kliksberg, El redisefio del Estado. Una perspectiva internacional, México,
FCE, 1994; B.G. Peters, “Development of Theories about Governance: Art Imitating Li-
fe”, trabajo presentado en el Congreso del Comité sobre la Estructura de Gobierno de
la Asociacién Internacional de Ciencia Politica, Manchester, septiembre de 1994; Ricar-
do Uvalle, Los nuevos derroteros de la vida estatal, Toluca, IAPEM, 1994; OECD/PUMA, Gover-
nance in Transition (por aparecer).

16 Una justificacién mayor de la profesionalizacién de la funcién publica en México
puede encontrarse en J. L. Méndez, “Mexico Under Salinas: Towards a New Record for
One Party’s Domination?”, en Governance, abril, 1994. Véase también Cabrero, op. cit.
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482 SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

El ensayo comienza por definir qué es un servicio civil de carreray
presenta algunas razones de su emergencia. En seguida se analizan las
tendencias recientes de las administraciones publicas de varios paises.
Después de una breve reflexion sobre los dilemas que ofrece el esta-
blecimiento de un servicio civil, se hacen algunas propuestas para el
caso mexicano. La principal de ellas se refiere a un problema que se
ha venido senalando desde principios de 1994:17 la urgente necesi-
dad de un reforzamiento de la profesionalizacion y los sistemas de
carrera de los funcionarios publicos.

El ensayo se refiere mas particularmente a la situacion de los llama-
dos “funcionarios de confianza”, diferentes de los “trabajadores de ba-
se”. Esto se debe a que en México no existe un servicio civil de carrera
para dichos funcionarios (los de base si han tenido algo semejante). En
este sentido, el Estado mexicano ha sido un Estado semiautoritario, de
partido dominante, de naturaleza clientelista y en gran medida organi-
zado bajo el “sistema de botin” (es decir, el nombramiento generaliza-
do de funcionarios publicos por el presidente. Haro senala por ejem-
plo, que es “facultad del Ejecutivo la remocién y nombramiento de los
20 000 funcionarios mas importantes de la Federacién”).!® En cual-
quier caso, las reflexiones sobre las ventajas y los riesgos potenciales de es-
tos sistemas, asi como algunas de las propuestas iniciales para lograr las
primeras evitando los segundos, son también en buena parte aplicables a
la organizacién de la carrera de los trabajadores de base (que también
tiene sus problemas).!®

EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA

Una de las formas en que diversos paises han buscado la eficiencia,
honradez y profesionalismo de las administraciones publicas ha sido la
de los llamados servicios civiles de carrera. Basicamente, éstos consis-
ten en sistemas que regulan la entrada y promocién de los funciona-
rios publicos con base en el mérito y la capacidad profesional y no en
los vinculos partidarios o personales. Incluye también los principios de
seguridad laboral y de que a igual nivel o funcién, igual categoria y sa-
lario. Busca proteger a los funcionarios de las evaluaciones de tipo po-

17]. L. Méndez, “Mexico under...”, op. cit., pp. 199-200.
18 Guillermo Haro, Aportaciones para..., op. cit., p. 488.
19 Ibid., pp. 130-138.
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LA PROFESIONALIZACION DEL ESTADO MEXICANO 483

litico, darles seguridad en el empleo y posibilidades de promocién
profesional. Con esto intenta también atraer a los candidatos bien cali-
ficados, desarrollar una memoria administrativa y politicas de mas lar-
go plazo, asi como sustituir estructuras de castigos por estructuras de
incentivos monetarios y profesionales, dirigidas a que los servidores
publicos cumplan sus labores de una manera profesional y justa.

Aunque las formas en que los diversos sistemas de carrera profe-
sional han buscado alcanzar sus objetivos son diversas, un instrumento
mas o menos comun para medir el mérito ha sido el de los examenes.

En algunos paises como Francia se han desarrollado escuelas de
administracion publica especificamente dirigidas a capacitar a los ser-
vidores publicos. Otros paises (como Estados Unidos o muchos de
América Latina) han seguido una politica de entrenamiento un tanto
mas descentralizada, basada por ejemplo en programas dentro de las
universidades.

El grado de centralizacién de la administracién misma de los siste-
mas profesionales ha variado a lo largo de paises y periodos. Con fre-
cuencia ha sido una secretaria la encargada de administrarlo, conjun-
tamente con todo lo relacionado con la administracién del Estado. En
otras ocasiones, ha sido una comision ad hoc.

El servicio civil inglés ha sido uno de los mas conocidos por haber
alcanzado un nivel de desarrollo superior. En este pais el servicio se
inici6 a principios del siglo XIX a raiz de una preocupacién del parla-
mento por el fuerte desperdicio en el gjercicio presupuestal.2’

Por lo que se refiere al caso estadunidense, hasta principios de
1880 la administracién publica se rigi6 por el denominado “sistema de
botin” (spolis system). Hasta esa fecha, fue muy dificil iniciar una carre-
ra administrativa porque limitaba las posibilidades del ejecutivo para
realizar nombramientos. Sin embargo, para 1880 dicho sistema habia
alcanzado excesos tales, que era visto como una desgracia nacional y
como una seria carga sobre el presidente. Dado el poder que tenia y su
capacidad para nombrar a una amplia franja de funcionarios, cada
nuevo periodo el ejecutivo era fuertemente presionado por una multi-
tud de aspirantes a puestos publicos, en especial los que habian parti-
cipado en la campana y que, independientemente de su capacidad
profesional, pedian o hasta exigian un nombramiento. La crisis del sis-
tema llegd en 1881, cuando un aspirante a servidor publico fue relega-

2 G, Drewery y T. Butcher, The Civil Service Today, Cambridge, Blackwell Publisher,
1991, pp. 39-40.
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484 SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

do y asesiné al presidente James Garfield. Ante estos hechos, para mu-
chos estadunidenses el sistema de botin pas6 a ser un sinénimo de ase-
sinato y violencia?! (toda proporciéon guardada, hay ciertas semejanzas
aqui con el caso mexicano, especialmente después de la muerte de
Ruiz Massieu). Paulatinamente, la tradicional desconfianza hacia el Esta-
do y el sistema de partidos de los estadunidenses fue derivando en un
servicio civil mas extenso que el de muchos paises latinoamericanos. Pa-
ralelamente fueron surgiendo diversas escuelas de administracion para
_entrenar a los futuros funcionarios publicos.
: En el caso de América Latina, Geddes?? ha mostrado que el servicio
de carrera ha emergido sobre todo en paises con sistemas electorales
en los que ha existido una fuerte competencia electoral entre los parti-
dos mas grandes, mientras que se ha detenido en los paises con un
. partido dominante. En los primeros casos, los partidos se han conven-
cido de la necesidad de tener un servicio de carrera para garantizar un
minimo funcionamiento del Estado, o bien han ido desarrollando los
sistemas profesionales por partes, a fin de mantener en sus puestos a
cierto numero de funcionarios amenazados por un cambio de admi-
nistracion.

TENDENCIAS Y REFORMAS RECIENTES DE LOS SERVICIOS CIVILES
DE CARRERA Y LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN VARIOS PAISES

Como senalé al principio, en las Gltimas décadas muchos paises se han
planteado la urgencia de reformar sus administraciones publicas.
Dentro del grupo de los paises de mayor desarrollo relativo, los
paises anglosajones —Nueva Zelanda, Gran Bretana, Canada, Australia,
Estados Unidos— han avanzado mas rapidamente, en tanto que los lati-
nos se han rezagado (Francia, Italia y —aunque algunos la pondrian
mas bien como nacién intermedia— Espaifia). En Gran Bretana y espe-
cialmente Nueva Zelanda se ha avanzado hacia sistemas bastantes des-

21 P. Van Riper, History of the United States Civil Service, Nueva York, Harper and
Row, 1958, p. 89. _

4 22 B. Geddes, “A Game Theoretic Model of Reform in Latin American Democracies”,
en American Political Science Review, vol. 85, nam. 2, 1991. La misma autora desarrolla y fun-
damenta detenidamente su argumento, aplicando el enfoque de accién colectiva a una
variedad de casos latinoamericanos, en su libro Politician’s Dilemma; Building State Capacity
in Latin America, Los Angeles, University of California Press, 1994. Tijerina, op. cit., p.
52, argumenta deductivamente en un sentido similar.
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LA PROFESIONALIZACION DEL ESTADO MEXICANO 485

centralizados y basados en contratos.?? Aun cuando la reforma no se
ha completado, Gran Bretafia pasé de tener uno de los servicios civiles
mas comprensivos, uniformes y centralizados a tener aproximadamen-
te tres mil entidades descentralizadas de reclutamiento; asi, a decir de
Chapman, en julio de 1994 mas de 60% de los servidores publicos tra-
bajaba en agencias descentralizadas.?* Ademas ahora se han abierto
entradas colaterales, por lo que la competencia es mayor y la seguridad
laboral menor (aparte de que se han introducido las llamadas “prue-
bas de mercado” para las agencias).?> Las reformas de Margaret That-
cher estuvieron en buena medida dirigidas a lograr que la burocracia
ejecutara su nuevo programa conservador.

En Gran Bretana ain existe un debate acerca de estas reformas.
Para algunos autores basicamente trajeron el desconcierto y desmoti-
vacion de los funcionarios publicos; arguyen que al implicar la reduc-
cién significativa —cuando no practica desaparicion— del servicio civil,
debilitaron el espiritu de cuerpo y de mision publica de los funciona-
rios y afectaron la uniformidad del sistema de mérito. En todo caso, el
problema principal segiin estos autores es que se desmantelo el siste-
ma anterior sin tener bien definidos los principios del nuevo.? Otros
estudiosos, sin embargo, argumentan que el modelo anterior nunca
trajo los beneficios que prometia, mientras que si implic6 una rigidez'y
excesiva autonomia de la burocracia.

Esta Gltima visién del sistema britidnico en realidad venia desde
tiempo atris. Aparte de estudios criticos del mismo como el Informe
Fulton, en Gran Bretaiia y Estados Unidos se hizo famosa una serie te-
levisiva bastante satirica sobre el tema, llamada “Si, primer ministro”,
cuyos capitulos narraban diferentes episodios de la relacién entre la
burocracia y los politicos en Gran Bretafa, en la mayoria de los cuales
sir Humprey, el “secretario permanente” del servicio civil supuesta-
mente a las 6rdenes del primer ministro, se las arreglaba para tomar

2 R, C. Mascarenhas, “Building an Entreprise Culture in the Public Sector: Reform
the Public Sector in Australia, Britain, and New Zealand”, en Public Administration Re-
view, vol. 53, ntim. 4, 1993, pp. 319-328.

2 Richard Chapman, “Document Based Studies in Executive Leadership-The Case
of the British Civil Service”, trabajo presentado en el Congreso del Comité sobre la Es-
tructura de Gobierno de la Asociacién Internacional de Ciencia Politica, Manchester,
septiembre de 1994, pp. 18-19.

% P, Greer, Transforming Central Government. The Next Steps Initiative, Gran Bretana,
Open University Press, 1994.

2% Chapman, op. cit. Véase también del mismo autor “The end of the Civil Servi-
ce?”, en Teaching Public Administration, otorno, 1992.
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las decisiones o cuando menos bloquear las que no le convenian. Una
evaluacion reciente de las reformas britanicas senala que si bien por
un lado pueden haber afectado la neutralidad politica de los funciona-
rios y haberlos inclinado hacia un excesivo deseo de complacer a los
ministros,?” han logrado una mayor eficiencia en la gestion de los ser-
vicios publicos. Para Hennessy, sin embargo, Thatcher fue responsable
de una revolucién de la gestion pero también un fracaso de las politi-
cas. De hecho, John Major ha revalorando al servicio civil de carrera
(aunque esto no ha evitado que se sigan aboliendo puestos del servicio
civil y que un niimero considerable de sus miembros haya seguido op-
tando por el retiro temprano).

En el caso de Estados Unidos, a lo largo del tiempo varios objetivos
contradictorios se fueron conjuntando hasta crear un sistema de servi-
cio civil bastante burocratizado y confuso.? Por otro lado, hacia cuan-
do menos los afios setenta se llegé a la conclusion de que la burocracia
era demasiado independiente de las autoridades politicas. Por estas ra-
zones, aunque cada presidente habia introducido reformas, para esa
década la necesidad de una reforma significativa era evidente. En 1978
Carter nombré una comisién para disenar y ejecutar dicha reforma
con su “Acta de Reforma del Servicio Civil”, ya que en su opinién “no
habia mérito en el sistema de mérito” (otros decian que no habia siste-
ma de mérito). Entre los cambios mas importantes de Carter estan la
creacién de una agencia para la gestién del personal, que centraliza y
subordina en mayor medida dicha gestion al control presidencial.
También se cre6 el Alto Servicio Civil para los funcionarios de mayor
experiencia y una agencia para cuidar que el sistema se manejara en
realidad con base en el mérito. Reagan continué con la ejecucién de
este programa de reformas. Sin embargo, la acompané con recortes
presupuestales, la relegacion de los funcionarios de carrera y la pre-
miacién de la lealtad politico-ideolégica (tendencias a su vez parcial-
mente revertidas por Bush).

Como las anteriores, muchas de estas reformas intentaron conci-
liar varios objetivos, por lo que terminaron mas bien haciendo los sis-
temas muy confusos y sobrerregulados. En funcién del grado de com-
plejidad y burocratizacién que éstos habian alcanzado para principios
de los noventa (las regulaciones sumaban 6 000 paginas),? Clinton le

27 P. Greer, op. cit., pp. 132-133.

2 F. A. Nigro y L. G. Nigro, “Public Personnel Administration”, en Modern Public
Administration, Nueva York, Harper and Row Publishers, 1989.

2 P. W. Ingraham y D. H. Rosenbloom, “The State of Merit in the Federal Govern-
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encomendari a una comision dirigida por el vicepresidente Gore reali-
zar un estudio y presentar recomendaciones. El reporte de la comision
presentado y publicado a fines de 1993 incluye recomendaciones para
el conjunto de la administracién piblica estadunidense, como una des-
centralizacién interna mayor y métodos de gestién mas efectivos; en
cuanto al servicio civil recomienda simplificarlo y descentralizarlo.®* Mu-
chos de los principios de este reporte se basaron en un best-séller de Os-
borne y Gaebler,?! que en general recomienda introducir criterios de la
iniciativa privada en la administracién publica. Varios autores han criti-
cado este tipo de enfoques por desatender los principios y caracteristicas
propias del servicio publico.32 Wilson3? y Peters* se han preguntado por
ejemplo: si la responsabilidad corre ahora hacia abajo, hacia los consu-
midores o clientes que demandan eficiencia, ;¢donde queda la responsa-
bilidad de los funcionarios hacia arriba, es decir, hacia las autoridades
politicas superiores, hacia el piblico en general que las eligi6 y hacia las
leyes e instituciones de un pais? (que es lo que en el sistema britanico y
canadiense se conoce-como “responsabilidad ministerial”). Todo un
conjunto de autores por otro lado ha criticado dicho enfoque, asi como
en general las reformas de los Gltimos aros, por haber debilitado dema-
siado el sistema de asesoria profesional en la formulacién misma de po-
liticas y por no haber identificado el problema real por atacar.’’ Para

ment”, en P. W. Ingraham y Kettl (eds.), Agenda for Excellence. Public Service in America,
Nueva Jersey, Chatham House Publishers, 1992.

% Al Gore, Creating a Govermment that Works, Estados Unidos, Plume Books, 1993,
pp- 18-27.

81 D. Osborne y T. Gaebler, Reinventing Government. How the Entrepeneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, Reading, Mass., Addison-Wesley, 1992.

32 Q, Guerrero, El Estado en la era de la modernizacion, México, Plaza y Valdés, 1992;
G. T. Goodsell, “Reinvent Government or Rediscover it?”, en Public Administration Re-
view, vol. 53, nim. 1, 1993; Cabrero, op. cit.

38 S, V. Wilson, “Public Administration Reform and the ‘New Managerialism’: A
Comparative Assement of a Fundamental Challenge Confronting Canadian Public Ad-
ministration”, por aparecer en J. L. Méndez (coord.), International Journal of Public Ad-
ministration (nimero especial sobre los retos de la administraciéon publica), vol. 19,
num. 8, 1996.

34 B. G. Peters, op. cit.

% B. G. Peters y D. Savoie, “Civil Service Reform: Misdiagnosing the Patient”, en Pu-
blic Administration Review, septiembre-octubre de 1994; P. W. Ingraham, “The Design of
Civil Service Reform: Good Politics or Good Management?”, en Ingraham y Rosenbloom
(eds.), The Promise and Paradox of Civil Service Reform, Pittsburgh, University of Pittsburg
Press, 1992; L. Metcalfe y S. Richards, Improving Public Management, Londres, Sage, 1987.
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Campbell®* el “gerencialismo” ha aumentado el riesgo de errores y fa-
vorecido la disgregacion de tareas por encima de un gobierno integra-
dor. Adoptando un dicho anglosajén, ha habido una preocupacién
respecto al riesgo de que el nuevo gerencialismo esté “tirando al bebé
con el agua sucia”.%’

En general, las reformas iniciadas a partir de Carter no han podi-
do acertar en el blanco de los problemas. Esti por verse cual es el des-
tino final de las 300 recomendaciones de la Comisién Gore; para fines
de 1994, el gobierno de Clinton senalaba que ya el Congreso habia
aprobado un sexto del total de las recomendaciones. Entre las mas im-
portantes que se han reportado estin el que las agencias puedan adop-
tar un enfoque mas empresarial en su sistema de compras -lo que sig-
nificaria un ahorro de 12.3 billones de délares en los siguientes cinco
afios—, asi como la salida de 78 000 empleados piiblicos; en general, se
habian conseguido diversos logros en cuanto a simplificacién, coordi-
nacién e innovacién administrativas (por ejemplo, se habian creado
mas de 100 “laboratorios de reinvencién” para mejorar diversos aspec-
tos de la administracion publica en Estados Unidos). Con todo, a fines
de 1994 la reforma estaba perdiendo momentumy el avance en sus dife-
rentes areas era desigual (en parte porque la agenda de Clinton ha si-
do amplia). Se ha venido realizando en un contexto en el que se tien-
de a favorecer mas la reduccién indiscriminada de agencias y personal
que el mejoramiento de los mismos.38

Canada ha seguido un camino parecido. En 1991, Mulroney intro-
dujo una iniciativa de reforma significativa llamada “Servicio Pablico
2000”, con el fin de fomentar mayor responsabilidad y creatividad den-
tro del servicio civil canadiense. También en este caso, las transformacio-
nes han sido oscurecidas por una tendencia a fuertes recortes presupues-
tales, producto de un ataque indiscriminado contra la burocracia. Al
igual que Clinton, el nuevo gobierno de Chrétien comenzé desde el

% C. Campbell, “Reinventing Reinvention: Lessons From the Failure of Manegeria-
lismo in Britain”, trabajo presentado en el Congreso de 1AsiA, Hong Kong, julio de
1994, p. 2; del mismo autor, “The Search for Coordination and Control Revisited: for
Machinery of Government, Ten lost Years?”, trabajo presentado en el Congreso del Co-
mité sobre la Estructura de Gobierno de la Asociaciéon Internacional de Ciencia Politi-
ca, Manchester, septiembre de 1994, p. 43.

37 8. V. Wilson, op. cit.

%8 Reinvention Update, nim. 10, 1995; Jon Healey, “Reinventing Government Bit by
Bit”, en Congreso Quarterly, ntim. 8, octubre, 1994, p. 2872; “Reinventing Government.
Twelve Months Wiser”, en The Economist, 17 de septiembre de 1994, pp. 26-29.
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principio a hablar de la necesidad de “arreglar la plomeria” interna del
gobierno. Sin abandonar los proyectos de una mayor flexibilizacion,
descentralizacién y orientacion hacia el cliente de la administra-
cién publica, Chrétien ha sustituido el simple ataque contra la buro-
cracia por proyectos mas constructivos para las relaciones entre politicos
y funcionarios.®

Una conclusion generalizada de la literatura reciente sobre el te-
ma es que el sistema clasico de servicio civil ha sido rechazado, pero
los ejes con base en los cuales se pueda desarrollar un nuevo sistema
no han terminado de definirse.®’ Para ponerlo en palabras de Ingra-
ham y Rosenbloom,*# “primero, la fuerte aceptacién de los principios
generales del mérito contintia. Segundo, la insatisfaccién con el siste-
ma de mérito es practicamente unanime”. No obstante, para ellos la
mayor responsabilidad hacia arriba y hacia abajo de los funcionarios
no deberia implicar un menosprecio del valor del profesionalismo.*?

En cuanto a los paises en desarrollo, entre los que han avanzado
considerablemente en el desarrollo de servicios civiles estin Polonia,’
Hungria y Mongolia.*® En América Latina, Argentina,* Uruguay, Perq,
Colombia y Brasil,*> han tenido servicios civiles mas o menos extensos
(aunque en el caso peruano Fujimori lo ha desmantelado significativa-
mente y en Brasil, Cardoso esta considerando reformas importan-
tes).* Otras naciones han intentado algunas reformas aunque de ma-
nera mas lenta, como China y la antigua URsS.#” Algunos paises se han

% P. Aucoin, “Politicians Public Servants and Public Management”, p. 132y D. J.
Savoie, “Looking Ahead”, ambos en B. G. Peters y D. J. Savoie, op. cit.

4 P. W. Ingraham, op. cit.

4 P. W. Ingraham y D. H. Rosenbloom, op. dt., p. 291.

42 Jpid. Una revisién en espaiol de las reformas hasta 1991 en Francia y Gran Bre-
tafna, en Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. 57, nim. 3, 1991.

4 P. Collins, “Civil Service Reform and Retraining in Transitional Economies: Stra-
tegic Issues and Options”, en Public Administration and Development, vol. 13, 1993.

4 José Alberto Bonifacio, “La reforma del Estado y la modernizacién de la funcién
publica en Argentina”, Buenos Aires, 1993 (mimeo.).

45 E. Cabrero y T. Escotto, Evolucion reciente de los procesos de reforma de la administra-
cion priblica y su efecto en los modelos organizacionales, México, Centro de Investigacién y
Docencia Econémicas, 1992. Para una revision de algunos otros aspectos de las refor-
mas en éstos y otros paises, véase Cabrero, op. cit., pp. 32-48 y F. Heady, Public Adminis-
tration; A Comparative Perspective, Nueva York, Marcel Dekker, 1996.

4 J. L. Méndez, “The Latin American Administrative Tradition”, por aparecer en
Jay Shafritz (ed.), International Encyclopedia of Public Policy and Administration, Nueva
York, Henry Holt and Co.

47 P. Collins, op. cit.
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inclinado mas por la modernizacién y expansion de sus sistemas de ca-
pacitacioén.

DILEMAS DE LOS SERVICIOS DE CARRERA

Los sistemas profesionales de carrera han venido asociados con mucha
frecuencia a importantes problemas. Por ejemplo, han generado una
sobreoferta de funcionarios a la vez que disminuido las oportunidades
para acceder al empleo publico de los profesionales que no estan den-
tro de dichos sistemas. Muchas veces la seguridad laboral ha tendido
desgraciadamente a acentuar mas que a solucionar el problema de la
ineficiencia o ha conducido a una autonomia excesiva de las burocra-
cias. Por otro lado, las supuestas ventajas de los sistemas de mérito no
se pueden lograr con facilidad, ya que, dado que dichos sistemas son
dificiles de definir y administrar, la subjetividad y politizacion se man-
tienen presentes en la practica. ‘

De esta forma, puede decirse que los sistemas de carrera ptiblica
implican varios dilemas de dificil resolucién. El primero es que, por
un lado, la burocracia debe estar supeditada a las autoridades politi-
cas, asi como a las leyes e instituciones nacionales —y en esa medida al
pueblo que eligi6 a los encargados de tomar las decisiones o emitir las le-
yes.*® Sin embargo, por otro lado, los servidores publicos deben en cierta
medida responder a los grupos mas directamente involucrados con su
area de trabajo.*® Un segundo dilema es que, por un lado, los funcio-
narios deben tener una cierta autonomia de gestion (incluso hasta
cierto punto de sus mismos servicios de carrera) para poder responder
a las particularidades de su campo profesional, asi como tener un mi-
nimo de derechos —entre otros, los de una seguridad laboral por enci-
ma de las ideologias y de la politica en general, una promocién profe-
sional de acuerdo con el mérito, una remuneracién justa y motivante,
un minimo respeto a su experiencia y conocimientos, etc. Sin embar-
go, por otro lado, deben poder ser separados de su cargo cuando se lo-

8 Recientemente varios factores han hecho que la necesidad del control politico
de los aparatos estatales sea mayor; véase B. G. Peters, “Introducing the topic”, en B. G.
Peters y D. J. Savoie (eds.), Governance in a Changing Environment, Montreal y Kingston,
Canadian Centre for Management Development, 1995.

% Se puede ver entonces que hay un conflicto entre la idea de “responsabilidad
ministral” presente en Inglaterra y Canada, un servicio civil y las nuevas tendencias a
ver a los ciudadanos como “clientes”. Véase Wilson, op. cit.
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gre comprobar de una manera suficientemente objetiva que no estan
cumpliendo con sus responsabilidades. El desarrollo de un sistema de
carrera debe entonces acompanarse del desarrollo de sistemas efectivos
y suficientemente claros de evaluacién (lo cual no es por cierto una ta-
rea sencilla). Asi, la burocracia debe tener una identidad propia e in-
cluso el ethos o espiritu de un cuerpo dedicado al servicio publico, pero
a la vez debe estar sujeta a una cierta competencia para que constante-
mente se revigorice. Un tercer dilema es que la burocracia debe pro-
porcionar servicios de una manera justa y en cierta medida uniforme,
pero a la vez debe ser eficiente y flexible.

Intentar conciliar los puntos opuestos de estos dilemas ha llevado
a su vez a un cimulo de regulaciones que acaparan el tiempo y la aten-
cién de los funcionarios. Valga mencionar ademas que una vez implan-
tado un servicio profesional, no resulta facil de cambiar.5

ALGUNAS PROPUESTAS INICIALES

En México la mayoria de los servidores publicos no estan realmente re-
gidos por un servicio civil de carrera. En diversos momentos se ha in-
tentado desarrollar servicios de carrera en varias areas o incluso para el
conjunto de la administracién piblica. Los obsticulos han sido diver-
sos. Podemos mencionar el clientelismo y presidencialismo, asi como el
sistema de partido dominante y la falta de democracia (dos factores di-
ferentes aunque interrelacionados); un servicio civil piiblico de carrera
reduciria el poder del presidente, su equipo y en general del PrI. Pardo
y Tijerina mencionan que en los afios ochenta el desarrollo de un ser-
vicio civil se detuvo porque hubiera implicado dar mayor poder a los
sindicatos, quienes deseaban administrarlo.’! Ademas, en esa década
la crisis econémica y la necesidad de hacer recortes, entre otros facto-
res, no facilitaron su implantacién.’? De hecho, Pardo ha resefiado
muy bien cémo la importancia de la oficina encargada del estudio y
eventual introduccién de un sistema de carrera fue bajando de nivel.%®

5 Radin ofrece una discusion interesante de los dilemas implicitos en los servicios
de carrera en su texto “The Search of a Civil Service Reform”, en Ingraham y Rosen-
bloom, op. cit.

51 Maria del C. Pardo, La modernizacién administrativa en México, México, El Colegio
de México, 1991, p. 140. Tijerina, op. cit., p. 51.

52 Guillermo Haro, La funcion piblica..., op. cit., pp. 67, 71-75.

53 Pardo, op. cit., pp. 141-142.
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Es probable que los riesgos de un servicio civil hayan también deteni-
do las reformas. Mientras bien se puede decir que la inexistencia del
mismo ha fomentado una preocupacién por la eficiencia en aquellos
funcionarios preocupados por ascender, los sistemas de carrera como el
servicio exterior mexicano han estado sujetos desde dentro y fuera a las
criticas tradicionales (rigidez, lentitud, burocratizacién, excesiva auto-
nomia, etc.). Dicho sistema ha tenido una cierta apertura, pero des-
graciadamente mas bien dirigida hacia nombramientos politicos.

Debido a estos obstaculos y riesgos, México ha estado en una etapa
similar a la experimentada por Estados Unidos de mediados a fines del
siglo X1X. Como bien han sefialado Haro y Jeanngtti, México ha careci-
do de una entidad encargada de mantener un censo actualizado, asi
como desarrollar y administrar un estatuto especifico para los “funcio-
narios de confianza”, para no hablar de una politica de motivacién -y
no s6lo de control y castigo— de los mismos.>* Pese a que en 1983 fue
creada la Comision Intersecretarial de Servicio Civil, todo parece indi-
car que en los Gltimos anos su funcionamiento ha sido descontinuado.

La carrera profesional en nuestro pais sélo existe, cuando menos
formalmente, en la Secretaria de Relaciones Exteriores, el ejército me-
xicano, el Instituto Federal Electoral (Servicio Profesional Electoral) y
la Secretaria de Educaciéon Publica (en este ultimo caso limitada a los
mismos maestros, que tienen la llamada carrera magisterial). Por otro
lado, ha habido elementos de una carrera administrativa en la Secreta-
ria de Hacienda y el Banco de México. Hernandez ha argumentado
con cierta razén que dado que en la administracién publica mexicana
el nivel de experiencia y preparacién si se suele tomar en cuenta para
los ascensos, y a que hay cierta homologacién entre puestos, existe en
nuestro pais “una especie de servicio civil no formal”.?®

No obstante lo anterior, Haro ha destacado también el hecho de
que “los ‘trabajadores de confianza’ carecen de un estatuto, aunque
gozan de las medidas de proteccién al salario y de los beneficios de la

5¢ Por lo tanto, ambos han propuesto crear una Secretaria de la Funcién Publica.
Haro, 1991, op. cit., pp. 2-27. Elena Jannetti, “Transformar a la Secogef en la Secretaria
de la Funcién Piblica”, 1994 (mimeo.).

% R. Hernandez, op. cit. En este sentido, valga recordar que Camp y Pardo han se-
nalado que existen reglas y modelos para el reclutamiento de los funcionarios (aunque
no hablan de un servicio civil informal). Véase las miltiples obras de R. A. Camp, por
ejemplo, Politics in Mexico, Nueva York, Oxford University Press, 1993, asi como M. C.
Pardo, “Neutralidad o compromiso politico-de los funcionarios piiblicos”, en V. Bravo
Ahuja (coord.), Tendencias contempordneas de la administracion piblica, México, Diana,
1989. ’
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seguridad social por disposicién expresa de la fraccién Xiv del apartado
B del articulo 123 constitucional”.’ De esta manera, los trabajadores de
confianza carecen de regulacién y proteccién legal, “constituyendo un
auténtico salto al vacio la exclusién que del régimen de la LFTSE hace el
articulo 8o. de la misma”.” De hecho, como bien sefiala Duhalt y repite
Haro, la relacién entre los trabajadores del Estado y este Gltimo -y es-
pecialmente aquella que involucra a los funcionarios- se encuentra re-
gulada por una “selva semdntica, a su vez provocada por un laberinto
juridico”.®® Y en efecto si uno revisa nuestra legislacion encontrara tér-
minos tan variados como “funcionarios pablicos” (art. 120 constitucio-
nal), “empleados superiores” (art. 89 constitucional), “servidores pa-
blicos” (articulos 108, 113 y 114), “trabajadores de confianza” (art. 5
de la LFTSE), etc. Como también sefialan Duhalt y Haro, esta situacién
crea desorientacion e injusticias y contribuye al surgimiento de conflic-
tos entre trabajadores y funcionarios al igual que entre sindicatos y de-
pendencias.” En opinién del Gitimo de estos autores, hacia 1988 esta
situacion afectaba a una masa de mas de 60 000 funcionarios.®’ Pardo
ha notado que en los aiios recientes el Estado mexicano observé ten-
dencias similares a las de los paises mas desarrollados; es decir, hacia la
politizacion, centralizacion, flexibilizacién y privatizaciéon de los pro-
gramas gubernamentales.!

En sintesis, aun cuando exista un servicio civil en algunas tareas o
existan algunos elementos del mismo para el conjunto de la adminis-
tracion publica federal mexicana, no se puede decir que ésta se en-
cuentre regida por un servicio civil -y esto para no hablar de los esta-
dos y municipios. Por ello, en los dltimos afios un grupo importante
de funcionarios y especialistas de la administracién ptblica mexicana
ha venido insistiendo en que para alcanzar politicas piblicas mas efi-
cientes, honradas y en efecto publicas en nuestro pais, asi como una
mayor legitimidad administrativa, se requiere de una mayor profesio-

56 Guillermo Haro, La funcién piblica..., op. cit., p. 21.

57 Haro, Aportaciones para..., op. cit., p. 381. Tijerina clasifica al mexicano como un
“sistema de asimilacion relativa” a la normatividad de los trabajadores de base. Tijerina,
op. cit., p. 31.

% M. Duhalt, Una selva semdntica y ]undzca, la clasificacion de los trabajadores al servicio
del Estado, México, INAP, 1977, p. 6.

5 Loc. cit., pp. 9-10. Haro, aportaciones..., op. cit.

6 Loc. cit., pp. 357, 359y 373-374.

61 Véase M. C. Pardo, “El servicio civil de carrera en México: un imperativo de la
modernizacion”, por aparecer en Gestion y Politica Piblica; también puede verse Mén-
dez, “La reforma...”, op. cit.
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nalizacién de nuestros funcionarios —lo que implica entre otras cosas la
incorporacion de algunos elementos de los servicios de carrera. Especia-
listas latinoamericanos® han hecho la misma recomendacién para la re-
gi6én en su conjunto e insistido en que los servidores publicos no deben
ser vistos s6lo como materia digna de disminucién y vigilancia sino tam-
bién de motivacién. Como bien ha sefialado Cabrero: “El recurso huma-
no es [...] el recurso basico del proceso de cambio; s6lo en la medida en
que el perfil de los cuadros piblicos evolucione hacia nuevas dinamicas
de decision y hacia nuevos procesos de identidad con el aparato, se po-
dria pensar en una ‘nueva’ administracién puablica”. 6

Como he dicho, no se puede decir que internacionalmente se ha-
yan dejado de valorar los objetivos generales de los sistemas de carrera
—el de una administracién publica eficiente, basada en el mérito, de-
fensora del interés publico, orientada al servicio y con memoria insti-
tucional. Sin embargo, alcanzar dichos objetivos es una tarea compleja
y riesgosa; en general las reformas administrativas son elusivas porque
no toman suficientemente en cuenta los variados aspectos relaciona-
dos con la agenda, el disefio y la estrategia de las politicas, o se enfocan
s6lo a las formas y estructuras y no a las practicas. Por ejemplo, la iden-
tificacién de los problemas por resolver no se suele hacer con cuidado
o se tiende a plantear “grandes” reformas, que s6lo hacen mas riesgo-
s0s y a veces por eso mismo mas dificiles los intentos de cambio.5*

Es de destacar que el reciente Plan Nacional de Desarrollo de Ze-
dillo propone la introduccién del servicio civil, primero en algunas
areas y luego en el conjunto de la administracion puablica mexicana.
Sin embargo —aparte de que alin habra que esperar a que esta pro-
puesta se vaya materializando—, en funcién de lo mencionado en el
parrafo anterior, tendria siete consideraciones importantes respecto
a la ejecucién de este objetivo del Plan Nacional.

1) Dicho plan senala muy bien que hay que comenzar por el dise-
no e instrumentacién de sistemas de carrera profesional en algunas
areas del sector publico. Dichas areas pueden ser las que requieren
mayor nivel de profesionalismo, o en las que, por eso mismo, éste se
haya venido desarrollando en cierta medida. Se puede mencionar por
ejemplo el area de recaudacién fiscal, los institutos semigubernamen-

62 C. Blanco, “La reforma del Estado y los institutos de formacién para la adminis-
tracién publica”, en Seminario Internacional sobre los Retos Contemporaneos de los
Institutos y Escuelas de Administracion Piblica, México, septiembre de 1994.

63 Cabrero, op. cit., p. 111.

64 Para mas sobre las estrategias de las reformas puede verse Méndez, “La reforma...”,

op. .
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tales de investigacién en las dreas social, ecolégica y estadistica, entida-
des como Nacional Financiera, Comision Federal de Electricidad o Pe-
tréleos Mexicanos, asi como algunas Secretarias de Estado (Hacienda
y Crédito Publico, Comercio y Fomento Industrial, Salud, Comunica-
ciones y Transportes o la misma Contraloria). Se esperaria que ideal-
mente estos sistemas se convirtieran en lo que Kliksberg® ha llamado
“modelos piloto de modernidad”, es decir, experiencias administrati-
vas exitosas que fomentan esfuerzos similares en otras areas. Después
de evaluar los sistemas piloto de carrera, se podria considerar la posi-
bilidad de introducir el servicio civil en otras areas.

Estos sistemas iniciales de carrera administrativa al mismo tiempo
que dar mayor seguridad laboral a los servidores publicos, deberian
permitir sujetarlos a evaluaciones minimamente objetivas cada cierto
tiempo y tener la capacidad para amonestar, sancionar o terminar la
vinculacion laboral de acuerdo con dichas evaluaciones.

Aunque los miembros del servicio deberian tener amplias posibili-
dades de acceder a algunas posiciones superiores conforme a las oportu-
nidades que vayan surgiendo, el acceso a las mismas deberia otorgarse a
los mas calificados después de una competencia justa, neutral y no por
completo cerrada o dominada por los funcionarios mismos (quiza po-
dria haber en ciertos casos dos concursos, uno interno y el otro exter-
no, tras los cuales por ejemplo so6lo en los casos en que hubiera méri-
tos similares entre los concursantes internos y externos se otorgara la
plaza al miembro del servicio). Un sistema de carrera profesional ex-
cesivamente cerrado puede resultar negativo, lo mismo que uno dema-
siado abierto (que puede prestarse para nombramientos demasiado
politicos y personalistas). Un estudio a profundidad del sistema esta-
dunidense y de los nuevos sistemas de Gran Bretana y Nueva Zelanda
—-mas basados en los exdmenes como criterio de acceso—, puede ser de
mucha utilidad en este sentido.

Como se ha sefialado, los mandatarios electos deben tener amplia ca-
pacidad para dirigir a las administraciones hacia los fines que conside-
ren apropiados segun la plataforma electoral que los haya llevado al
poder. Por lo tanto, creo que la carrera deberia pensarse sobre todo
para los niveles administrativos intermedios, diferentes tanto de los ni-
veles decisorios mas altos (o estrictamente “de confianza”) como de los

~

6 B. Kliksberg, “Problemas estratégicos en la reforma del Estado en la década de
los noventa”, en Memoria: II Seminario Internacional Redimensionamiento y modernizacion de
la administracion piblica, México, INAP.

This content downloaded from 187.177.166.139 on Tue, 23 Jul 2019 14:11:05 UTC
All use subject to https://about.jstor.org/terms



496 SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

trabajadores de base, protegidos por los sindicatos. De esta manera,
creo que el servicio deberia incluir desde el puesto de director hasta el
de analista (o sus equivalentes).

Como hemos visto, una de las dreas de preocupacion de los estu-
diosos de estos temas es la de como conseguir un sistema de asesoria
objetiva y profesional para los gobernantes. Dado que se ha concluido
que el control de los programas de gobierno y su ajuste a las platafor-
mas electorales por las autoridades electas no deberia implicar un de-
bilitamiento o politizacién excesivos de las entidades asesoras de politi-
ca publica, también deberia considerarse seriamente la posibilidad de
un Alto Servicio de Carrera, dirigido exclusivamente a un niimero re-
ducido de funcionarios y gerentes con la mayor experiencia y méritos
profesionales. El objetivo de este servicio seria el de aprovechar la ex-
periencia profesional y la memoria administrativa que estos funciona-
rios tienen en sus areas de trabajo. Por supuesto, este sistema deberia
también estar sujeto a cierta competencia externa y los gobernantes
deberian también tener cierto margen para nombrar algunos asesores
mas de acuerdo con su linea politico-ideolégica.56

Una vez establecida la necesidad de algin tipo de sistema de carre-
ra profesional, las recomendaciones siguientes tienen que ver con me-
didas paralelas que la introduccion de dicho sistema requeriria. Estas
serian las siguientes:

2) El desarrollo de estudios de factibilidad administrativa y finan-
ciera de acuerdo con la estructura de personal de las entidades donde
se busque aplicar dichos sistemas (asi como de los posibles ajustes en
dichas estructuras).

3) El disefno y puesta en practica de un sistema de evaluacién, lo
mas objetivo posible, del desemperio de los funcionarios publicos, lo
que implicaria el desarrollo de indicadores minimamente claros y pre-
cisos para dicha evaluacion (resulta interesante la discusion en este
sentido realizada por Osborne y Gaebler®’ y Gore).58

4) El disefio y puesta en practica de un sistema mas amplio de ca-
pacitacion y entrenamiento para los servidores publicos.® A diferencia
de paises como Estados Unidos o Francia, México no tiene ni siquiera
una escuela de administracién propiamente dicha (aunque el INAP y

% Ver Aucoin, op. cit.

% D. Osborne y T. Gaebler, op. cit.

%8 Al Gore, op. cit.

69 L. Graham, “Revitalizing Public Management Training in the Americas”, en Pu-
blic Administration and Development, vol. 13, 1993.
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los 1AP han venido cumpliendo en cierta medida con esta funcién, no
se puede decir que hayan contado con los recursos suficientes para ser
realmente escuelas de administraciéon). Esto no obstante el gran peso
que el Estado ha tenido en nuestro pais -y por cierto, un mandato
constitucional que establece que “el Estado organizara escuelas de Ad-
ministracion Pablica” (fraccién vi1, del apartado B del articulo 123
constitucional). Estas podrian organizarse al estilo francés, pero quiza
seria mejor hacerlo de una manera mas descentralizada y competitiva
como en el caso de Estados Unidos.

5) Mecanismos muy precisos de coordinacién entre las entidades:
encargadas de la capacitacion y de los servicios civiles, en funcién de
una definicion muy clara de necesidades que evite la saturaciéon de per-
sonal.

6) Por su propia naturaleza, el servicio de carrera ha requerido en
todas partes ser administrado por una entidad que sea de caracter
esencialmente técnico-profesional y relativamente independiente. Co-
mo bien han mostrado varias investigaciones (por ejemplo Barzelay),”
a ultimas fechas se ha resaltado la necesidad de descentralizar y flexibi-
lizar la administracion de los sistemas profesionales. Por lo tanto, pro-
bablemente seria mejor que cada entidad que tenga un sistema profe-
sional sea la encargada de administrarlo.

Por supuesto, todo esto tendria que implicar un 6rgano superior
que formule ciertos principios generales de las carreras, y en general que
articule y dé seguimiento al paquete de reformas que deberia acompa-
fiar su introduccién, a fin de impedir que las carreras sean demasiado
heterogéneas o cerradas. Como ya se ha sefialado de manera insisten-
te, la introduccion de servicios civiles —y en general la modernizacion
administrativa a ella asociada- se debe dar a la manera de una politica
publica;” esto es, con objetivos generales y una estrategia bien pensados
y coordinados, basados en diagndsticos precisos y con una programa-
cién de objetivos a la que se le pueda dar seguimiento. Probablemente
por esta razén un rasgo comin de las reformas de los diversos paises es
que han sido administradas por una organizacién central.

El cambio de nombre de la antigua Secretaria de la Contraloria
por el de Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, el
anuncio presidencial de otorgar las funciones de control al legislativo,

7 M. Barzelay, Breaking Through Bureaucracy, Berkeley, University of California
Press, 1992.

71 B. Kliksberg, op. cit.; P. Collins, op. cit.; M. Crozier, Cémo reformar al Estado, Méxi-
co, FCE, 1988.
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asi como recientes declaraciones de Norma Samaniego, su titular, indi-
carian que esta entidad se redisefara para conjuntar los diversos as-
pectos relacionados con una politica piblica como la arriba sefialada.
Asi, se esperaria que esta Secretaria tuviese a su cargo tareas como: a)
la coordinacién y seguimiento tanto de los diferentes aspectos de los
eventuales servicios civiles, como de los sistemas de evaluacién del de-
sempefio y capacitacién de los servidores publicos; b) la definicién, eje-
cucion y seguimiento de las politicas de modernizacién de la gestién
publica, y ¢) la elaboracién de un censo permanentemente actualizado
del servicio piblico.

7) Por los fuertes riesgos, alta complejidad e interdependencia de
los diversos aspectos de una reforma administrativa, casi todos los pai-
ses que se la han planteado han creado una comisién para estudiar la
conveniencia y eventuales contenidos particulares de tales reformas
(por ejemplo, Jap6n, Estados Unidos, Suecia, entre muchos otros).”
Entre los administradores piiblicos de México corre el dicho de que si
alguien desea evitar resolver un problema, lo que debe hacer es crear
una comision. Esto puede ser cierto sobre todo por la forma particular
en que las comisiones se han estructurado en nuestro pais, y vale la pe-
na tomar en cuenta la advertencia. En cualquier caso, el punto impor-
tante es que las recomendaciones anteriores sean vistas como puntos
de partida para realizar estudios mis profundos y objetivos posibles, a
fin de llegar a propuestas especificas. De poder crearse una comisién
que realmente funcione, ésta deberia, en mi opinién, centrarse cuan-
do menos en: a) estudiar con sumo cuidado las experiencias de Méxi-
co —por ejemplo la del servicio exterior- y otros paises ~como Gran
Bretana, Estados Unidos, Nueva Zelanda o Espana, entre otros y b) es-
tudiar a fondo la dindmica y riesgos del proceso de desarrollo de la
agenda y del disefio de las politicas de modernizacién. Ademas, para
el caso mexicano cualquier posible comisién deberia ser muy reducida
(podria subcontratar muchas de sus tareas de investigacién) y temporal
(es decir, establecida para entregar un informe en unos meses y desapa-
recer). Asimismo, seria importante que fuera en cierta medida inde-
pendiente y que reportara directamente al presidente de la Repiblica.

Si bien se refieren principalmente al poder ejecutivo, estas pro-
puestas son aplicables también a los otros Poderes de la Unién. Por
ejemplo, para que el poder legislativo pueda ejercer de manera efi-
ciente una mayor autonomia, se requiere su mayor profesionalizaci6n.

72 Idem.
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Evidentemente, las propuestas arriba indicadas son de la misma mane-
ra aplicables a los Estados y municipios. Sin ello, una descentralizacién
efectiva no se podra dar.

COMENTARIOS FINALES

Aun cuando han buscado flexibilizarlos, las reformas de la adminis-
tracion central en los paises de mayor desarrollo relativo han tendido
a mantener los principios generales de los servicios de carrera. Por
otro lado, algunos paises de menor desarrollo han buscado implantar
dichos servicios no obstante estas corrientes en sentido opuesto. Qui-
za ello se puede explicar porque, como hemos sefnalado, reciente-
mente se han cuestionado las formas clasicas de administrar los siste-
mas de mérito pero sigue habiendo un importante acuerdo respecto
a sus principios generales. Para el caso mexicano lo importante es es-
tablecer reglas lo mas claras posibles para ciertos funcionarios altos e
intermedios sin que esto implique fomentar su apatia o excesiva inde-
pendencia. No tenemos por qué simplemente establecer un sistema
de servicio civil a la manera tradicional o de paises muy diferentes al
nuestro. Como sefialamos, de hecho quiza el no tener dicho sistema
ha fomentado una preocupacién por la eficiencia en los funcionarios
que desean ascender, mientras que por otro lado, algunos de nuestros
sistemas de carrera han tenido ciertos problemas. El reto no es imitar
sino, tomando en cuenta los riesgos que el estudio comparado de los sis-
temas de carrera de otros paises nos muestra, disefiar un sistema que lo-
gre las ventajas y evite las desventajas de los servicios civiles tradiciona-
les. Por ejemplo, cualquier carrera deberia tener un grado de apertura
y flexibilidad adecuado a las nuevas realidades econémicas, politicas y
administrativas, marcadas por la competencia econémica y politica cre-
ciente, la globalizacién, el cambio rapido y la mayor complejidad.”

He advertido ya que desgraciadamente las reformas administrati-
vas con frecuencia han probado ser elusivas y complejas. Cambiar las
estructuras formales, y sobre todo las practicas reales, es una tarea en
realidad digna de Sisifo. Alin peor, no se trata en este caso de subir
una piedra a la cima de la montafa, sino varias, ya que los problemas
administrativos estan interrelacionados (por ejemplo, desarrollar una
carrera administrativa con canales mas claros y formales deberia venir

8 B. G. Peters, op. cit.; B. Kliksberg, op. cit.; E. Cabrero y T. Escotto, op. cit.
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acompanada del desarrollo de mejores sistemas de evaluacién y entre-
namiento). Ademas, es necesario superar los complejos dilemas por
medio del equilibrio entre objetivos opuestos, evitando al mismo tiem-
po caer en sistemas demasiado burocratizados y complejos.

Lograr profesionalizar las administraciones publicas de paises don-
de ha privado la desconfianza dentro de la clase politica y con largas
tradiciones clientelistas y autoritarias, como es el caso de México, se
antoja todavia mas dificil. Sin embargo, también debe senalarse que el
peso de dichas tradiciones no siempre ha sido abrumador: algunos pai-
ses hispanoamericanos, para bien o para mal, han podido desarrollar
en mayor grado servicios civiles, como por ejemplo Argentina, Vene-
zuela, Brasil o Espana. Pareceria entonces que el problema de su intro-
duccién ha estado relacionado sobre todo con la agenda, el contexto
institucional, el diseno y la estrategia de las reformas, mas que con
cualquier fatal destino de los paises latinoamericanos.

Como siempre, el problema es el de la existencia (o creacién) de
una adecuada estructura de incentivos para un conjunto significativo de
miembros de nuestra clase politica (funcionarios, legisladores, dirigen-
tes de partidos, etc.). Para esto se tendria que hacer una muy detallada
consideracién de los diferentes elementos de la coyuntura mexicana,
que hoy en dia combina cuando menos: 1) un sistema semiautoritario,
2) un régimen de partidos “semipluralista”, 3) un proceso de cambio de
dicho sistema y régimen, y 4) un gobierno “amenazado”.

Si tomamos en cuenta la detallada evaluacién hecha por Geddes de
los pros y contras que cada uno de estos elementos tiene para la eventual
introduccién de un servicio civil,’*nuestra coyuntura actual no parece fa-
vorecer ampliamente esta reforma. Con todo, esto por supuesto no la im-
posibilita y existen factores a su favor. Geddes senala por ejemplo que las
coyunturas dificiles pueden superarse si es posible lograr acuerdos tanto
entre los partidos, como entre éstos y el ejecutivo. Ella también indica
que en principio los presidentes tienen una disposicién mas favorable ha-
cia esta reforma ya que desean cumplir con sus promesas de campana.

Respecto al primer punto, si bien Zedillo ha tenido serias dificulta-
des para lograr acuerdos politicos con los partidos, cuando menos ha
parecido estar interesado en buscar un acuerdo con ellos. Respecto al
segundo, tanto en el Plan Nacional de Desarrollo como en algunos do-
cumentos de su campana, Zedillo ha indicado que se buscara la intro-
duccién del servicio civil en México.

" Geddes, Politician’s Dilemma..., op. cit., pp. 187-195.
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Como en el caso de otros paises latinoamericanos, la creciente
democratizacién del pais puede impulsar el apoyo hacia esta reforma de
aquellos miembros de la clase politica capaces de reconocer la necesi-
dad de una mayor estabilidad del cuerpo de funcionarios en un siste-
ma politico realmente sujeto a la alternancia, asi como de aquellos
otros que s6lo desean mantenerse dentro del sector publico en caso de
que dicha alternancia tenga lugar.

Aunque seria de esperarse que s6lo ingresaran al servicio civil fun-
cionarios realmente capaces y honrados, esta reforma podria generar
un circulo virtuoso entre democratizacién y profesionalizacion: aparte
de resultar de la cada dia mayor (aunque todavia insuficiente) demo-
cracia que ya se viene dando, un sistema de servicio civil podria pavi-
mentar a su vez nuestro hasta ahora muy dificil camino hacia una com-
petencia electoral mas justa entre los partidos y, en su caso, una mayor
alternancia en todos los niveles. El apoyo para una mayor estabilidad
basada en un mayor profesionalismo podria darse también en funcion
de otros problemas: las mayusculas y repetitivas crisis econémicas de
Meéxico, la violencia de las luchas intestinas por el poder -fomentadas
por un juego politico de suma cero donde ademas el premio para el
ganador ha sido multimillonario en términos de capacidad de distri-
bucién de puestos y recursos—, la incapacidad de siglos para encontrar
una senda de desarrollo que concilie el crecimiento con la equidad
—incapacidad que ha llevado ya a la exasperacion de algunos grupos
sociales—, la corrupcion que ha llegado a alcanzar niveles demasiado
altos y que podria aumentar bajo la creciente amenaza del narcotrafi-
co, etc. Todos estos factores han conformado una situaciéon politica ex-
tremadamente dificil y riesgosa, la cual demanda medidas decididas y
prontas. Una de ellas es la profesionalizacion del Estado mexicano,
con el fin de que recupere la legitimidad administrativa necesaria para
conducir el pais.

En sintesis, pese a los obstaculos y riesgos, la introduccién de al-
gun tipo de servicio civil en nuestro pais es posible, dado que hay algu-
nos elementos favorables para el mismo y un compromiso cuando me-
nos verbal del presidente.

Por lo tanto, la insistencia de este articulo en la complejidad y
riesgos de la reforma no debe inducir al pesimismo o la paralisis, si-
no basicamente a un disefo y estrategia cuidadosos para la misma.
En realidad, la profesionalizacion de la administracién publica en
nuestro pais se antoja urgente y esperamos que en este sentido el ac-
tual sexenio no termine como la obra de Beckett, en la que Vladimir
y Estragén se quedan esperando a Godot.
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