SOBRE LA PERTINENCIA DEL SERVICIO
PROFESIONAL DE CARRERA EN MEXICO

MAURICIO I. DUSSAUGE LAGUNA!

LA CREACION DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA (SPC) es una de las
reformas administrativas mas importantes en la historia de México. Sin lu-
gar a dudas, en pocas ocasiones anteriores el Estado ha decidido compro-
meter en un solo proyecto de reforma gubernamental (aunque quizas sin
saberlo) una cantidad tan grande de esfuerzos politicos, intelectuales y or-
ganizativos, asi como de recursos administrativos, humanos y presupuesta-
les. Resulta dificil encontrar numerosas reformas en el pasado que hayan
traido consigo cambios de magnitud similar a los que el servicio civil traerd
eventualmente en por lo menos tres vertientes: la configuracion de los
procedimientos, estructuras y sistemas de recursos humanos de las depen-
dencias federales; los valores y patrones de comportamiento de los funcio-
narios piblicos; y las relaciones de poder entre los diversos actores del
sistema politico-administrativo del pais.?

Después de mas de dos décadas de debates continuos sobre la necesi-
dad de profesionalizar el desempefio de la administracién puiblica federal,®
pareciera casi natural afirmar que la creacién del SPC es una excelente

I Mucho agradezco los comentarios que Alasdair Roberts, Sanda Putnina, José Sosa,
Guillermo Cejudo, Javier Gonzélez y Maira Vaca hicieron a versiones preliminares de este en-
sayo. No estd de mds subrayar que ninguno de ellos es responsable de las posibles omisiones
o equivocos de estas paginas.

2 Entre las primeras reacciones de los especialistas mexicanos con respecto a la creacién
del spC vale la pena mirar: Luis F. Aguilar; David Arellano, “Profesionalizacién de la Adminis-
tracién Publica en México...”; José Luis Méndez, “El Servicio Profesional y la consolidacién
democritica”; Omar Guerrero; Rafael Martinez Puén, y los ensayos de los dos primeros ni-
meros de la revista Servicio Profesional de Carrera.

3 Véanse Maria del Carmen Pardo, “El servicio civil de carrera en México: un imperativo
de la modernizacién”; José Luis Méndez, “La profesionalizacién del Estado mexicano: ¢olvi-
dando o esperando a Godot?; Mauricio Merino; Juan Pablo Guerrero, “Consideraciones so-
bre la instauracién del servicio civil en México”; Esteban Moctezuma Barragan y Andrés
Roemer; Ricardo Uvalle y Marcela Bravo-Ahuja; Guillermo Haro Bélchez; David Arellano y
Juan Pablo Guerrero; y Guillermo M. Cejudo.
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noticia para el pais. Sin embargo, mientras que en México se ha estado dis-
cutiendo la construccién del nuevo servicio civil de carrera, las reformas
administrativas internacionales mds avanzadas han ido caminando, para-
déjicamente, en sentido contrario.*

Durante los ultimos veinticinco anos, los servicios civiles han enfrenta-
do una fuerte crisis de legitimidad, y paises como Nueva Zelanda, Suecia,
Australia, el Reino Unido, Estados Unidos y Canadd han implementado
importantes cambios administrativos para reducir, fragmentar, flexibilizar
y descentralizar sus sistemas nacionales de servicio civil.’ En algunos casos
extremos, como sucedié recientemente en los estados de Georgia y Flori-
da, las reformas han culminado incluso en la abolicién de los sistemas de
servicio civil de los gobiernos estatales.’

Por supuesto, estas reformas administrativas no han sido homogéneas
y la crisis de legitimidad de los servicios civiles tampoco ha sido completa-
mente global. Los paises centroeuropeos, por ejemplo, han dedicado bue-
na parte de sus energias reformistas de los tltimos quince anos a construir
servicios civiles mds o menos “tradicionales”,” mientras que otros paises
con servicios civiles bastante desarrollados (como Francia o Japén) se han
mostrado mads bien reacios a reformar sus sistemas de carrera.® Sin embar-
go, las experiencias internacionales probablemente si nos obligan a plan-
tear un analisis mds profundo sobre la verdadera pertinencia de crear un
servicio civil en la administracién publica federal. Dicho de otra forma, ca-
be preguntarse si realmente es necesario construir un servicio civil de
carrera en México (o varios servicios civiles) y por qué.

Sin buscar repuestas definitivas, este ensayo pretende analizar, en un ni-
vel de discusién relativamente abstracto y general, qué tan adecuada puede

4 Esta aparente.contradiccién habia sido ya apuntada en los.ensayos pioneros.de Pardo-y
Méndez, citados arriba. Sobre las reformas administrativas recientes en las democracias avan-
zadas, véanse B. Guy Peters, The Future of Governing; Elke Loffler; Tom Christensen y Per Lae-
greid; y Christopher Pollitt y Geert Bouckaert.

5 Véanse Donald F. Kettl, Patricia W. Ingraham, Ronald P. Sanders y Constance Horner;
Graham Scout; Jonathan Boston, John Martin, June Pallot y Pat Walsh; Danielle Bossaert, Ch-
ristoph Demmke, Koen Nomden y Robert Polet; Sally Coleman Selden; Donald F. Kettl; Co-
lin Talbot; y John Halligan, Civil Service Systems in Anglo-American Countries.

6 Para un anilisis comparativo de estos casos, véanse Jonathan Walters; y Mauricio L.
Dussauge Laguna, “Civil Service Reform: The New Human Resources Management Systems
ofiGeorgia and Florida”.

7 De hecho, pocos paises de la regién han adoptado ideas provenientes de la Nueva Ges-
tién Priblica. Véanse Francisco Cardona; Danielle Bossaert y Christoph Demmke; A J.G. Ver-
heijen, “Public Administration in Post-Communist States”; y “L’administration publique en
Europe Centrale et Orientale: Apparition d’'un modéle sui generis ou avatar des traditions
européenes?”

& Véase Ezra Suleiman.
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resultar la creacién de un servicio civil de carrera en el gobierno federal me-
xicano.? Con base en las experiencias histéricas que otros paises han tenido
al construir (y reformar) sus servicios civiles,!? aqui se argumenta que la
creacién del SPC efectivamente ayudara (quizas en el mediano plazo) a resol-
ver algunos de los problemas administrativos mas importantes que tradicio-
nalmente ha enfrentado (y sigue enfrentando) el gobierno federal.

El argumento, sin embargo, lleva un par de corolarios relativamente
sencillos de explicar, pero que tienen profundas implicaciones para la futu-
ra gestion y reforma de la administracién publica federal. En primer lugar,
podria decirse que la creacién del SPC resulta adecuada pero no suficiente
para mejorar el desempeno estructural y cotidiano de las instituciones gu-
bernamentales. Si bien los casos internacionales nos permiten saber que un
servicio civil de carrera trae consigo beneficios valiosos, la experiencia de
otros paises (y de los servicios civiles nacionales existentes) también nos
permite considerar que, por un lado, este tipo de instituciones politico-ad-
ministrativas deja sin resolver otros problemas igualmente importantes del
funcionamiento y la gestién gubernamentales y, por el otro, que su crea-
cién trae consigo consecuencias no previstas originalmente.'! Segundo, al
tratarse de una reforma administrativa 1til, pero necesariamente insuficien-
te y problemdtica, la creacién de un servicio civil debe ir acompanada de
reformas complementarias, que ataquen los problemas no resueltos por el
servicio civil o que ayuden a controlar los efectos negativos que probable-
mente habrdn de surgir durante y tras su implementacién.

Para cerrar esta introduccion, faltaria tan sélo describir brevemente el
contenido de las distintas secciones que integran el ensayo. En la primera
seccién se sintetizan algunos de los principales rasgos problemadticos que
han caracterizado la administracién publica federal (y probablemente
también las administraciones publicas locales) a lo largo del siglo XX. En la
segunda seccién se intentard analizar qué tan adecuado resulta (por lo

? Aunque podria decirse que la utilidad de estas reflexiones serd mayor para los gobier-
nos estatales y municipales, que previsiblemente comenzaran a disenar e implementar siste-
mas de carrera en los préximos anos.

16 A 1o largo del ensayo se mencionaran ciertos paises en lo particular. Sin embargo, el
ensayo se basa fundamentalmente en las experiencias en materia de profesionalizacién y re-
forma administrativa de tres paises: Francia, Estados Unidos y el Reino Unido. Entre muchos
otros textos que existen sobre estos paises, véanse los de Francoise Dreyfus; Colin Pilkington;
Luc Rouban, La fonction publique; Office of Personnel Management, Biography of an Ideal; y Pa-
tricia W. Ingraham, The Foundation of Merit.

11 A fin de cuentas, la creacién de un servicio civil es una reforma administrativa Y, CO-
mo se ha visto con mayor claridad en anos recientes, todas las reformas administrativas traen
consigo consecuencias no previstas. Véanse, por ejemplo, Elke Léffler; y Christopher Hood y
B. Guy Peters.
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menos en teoria) crear un servicio civil para acabar con los problemas ad-
ministrativos del gobierno federal. Para ello, esta seccién trata de describir
algunos de los posibles efectos (“beneficios”, “problemas no resueltos” y
“consecuencias no previstas”) que el nuevo SPC podria acarrear.!? Y, final-
mente, en la tercera seccién se presentan algunas reflexiones y se pone
“sobre la mesa” un conjunto de temas que tal vez habria que tomar en
cuenta durante futuras reformas de la administracién publica mexicana.

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO:
RESTRICCIONES POLITICAS Y PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS!3

En cualquier pais, el funcionamiento y desarrollo de las organizaciones
publicas se encuentra condicionado por las tradiciones, los valores y las re-
laciones de poder que caracterizan el sistema politico en el que dichas or-
ganizaciones estan inmersas.'* En este sentido, la particularidad del caso
mexicano no se ha derivado de la politizacién de su administracién publi-
ca —algo comun en términos internacionales—,'® sino de la profundidad
con la que esta politizacién (los valores y las contiendas politicas) ha afec-
tado los mecanismos de reclutamiento y promocién de los servidores
publicos, el uso cotidiano de los recursos federales y el desempeno en ge-
neral de las organizaciones publicas.!®

Como se sabe, durante la mayor parte del siglo XX, el sistema politico
mexicano estuvo dominado por la institucién presidencial y el “partido de
la revolucién”. Aunque por varias décadas este binomio produjo ciertos

- 12 Esta manera de plantearla reflexién sobre la pertinencia del servicio profesional de
carrera recupera algunos aspectos de los analisis propuestos por Loffler; Arellano, “Profesio-
nalizacién...”; v Patricia W. Ingraham, Philip Joyce y Amy K. Donahue.

'3 Vale la pena subrayar que esta seccién no pretende realizar una descripcién detallada
de la relacién entre politica y administracién ptiblica en México, tema que ya ha sido revisa-
do por muchos autores. Por el contrario, aqui tan sélo se intenta brindar un marco de refe-
rencia general para el andlisis que se desarrollara mds adelante.

14 Sobre este tema, véanse Maria del Carmen Pardo, La moderizacion administrativa en
Meéxico, Patricia W. Ingraham, The Foundation of Merit; B. Guy Peters y Jon Pierre; Luc Rouban,
“Politization of the Civil Service”; y Ezra Suleiman.

13 Por supuesto, medir o definir el “grado de politizacién” de las administraciones pibli-
cas no es una tarea sencilla, como lo senala Luc Rouban, art. cit.

16 Para el andlisis de esta seccién me baso en los ensayos ya citados de Merino, Pardo,
Méndez, Arellano y Guerrero. Adicionalmente, en Juan Pablo Guerrero, “La reforma a la ad-
ministracién puiblica mexicana en el nuevo régimen politico. ;Por dénde empezar?”; y David
Arellano, “Mexican Public Sector Reform: Patrimonialist Values and Governmental Organisa-
tional Culture in Mexico”.
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beneficios econémicos y sociales,!7 el presidencialismo autoritario produjo
también efectos negativos importantes, incluyendo un conjunto de proble-
mas para el desarrollo y desempeno de la administracién publica federal.

En términos estructurales, el predominio del poder ejecutivo impidié
que se desarrollaran sistemas efectivos de “pesos y contrapesos”, pues los
otros poderes federales (legislativo y judicial) vivieron pricticamente su-
bordinados tanto a la voluntad del presidente en turno como a la influen-
cia del “partido de la revolucién.!® Con ello se impidi6 el desarrollo de
mecanismos e instituciones eficaces para garantizar la rendiciéon de cuen-
tas en torno a los actos del poder ¢jecutivo y su administracioén y, por lo
tanto, se volvié costumbre que las organizaciones ptblicas y los funciona-
rios federales proveyeran bienes y servicios publicos bajo criterios poco
transparentes, discrecionales e inequitativos.

En términos organizacionales, el funcionamiento del sistema politico
condujo a que dentro de las estructuras burocriticas se crearan numero-
sos grupos politico-administrativos.!? Sin vigilancia ni controles efectivos,
estos grupos o camarillas tendieron a utilizar los recursos institucionales
para beneficiarse y, por supuesto, para impulsar los objetivos particula-
res del grupo (por ejemplo, ganar batallas inter e intraburocraticas que les
permitieran alcanzar mejores posiciones dentro de la administracion fede-
ral). Entre los efectos mas negativos que estas practicas trajeron consigo
pueden mencionarse, obviamente, el aumento de la corrupcién adminis-
trativa y el uso ineficiente de los recursos humanos, presupuestales y mate-
riales de la administracion publica.

Finalmente, en términos de la gestién de los recursos humanos, la conso-
lidacién de estos grupos politico-administrativos produjo por lo menos dos ti-
pos de consecuencias negativas. En primer lugar, la 16gica de las camarillas
impidié que muchas organizaciones publicas pudieran desarrollar una séli-
da memoria institucional.?’ La rotacién continua e impredecible de estos
grupos volvié practicamente imposible que, por un lado, los funcionarios pu-
blicos se especializaran y, por el otro, que estos mismos funcionarios constitu-
yeran un grupo estable y confiable de profesionales de la administracién.?!

17 Beneficios que incluso se llegaron a pensar como todo un “milagro mexicano”. Entre
muchos otros textos que podrian citarse, véanse Héctor Aguilar Camin; y Luis Medina Pena.

18 Véanse en particular los ensayos de Juan Pablo Guerrero ya citados.

19 Véanse Mauricio Merino; y Mauricio I. Dussauge Laguna, “Cultura en las organizacio-
nes publicas: el caso del Instituto Federal Electoral”.

20 José Luis Méndez, “Aportaciones, dilemas y soluciones de los servicios civiles de carrera”.

21 Aunque, como mostré Rogelio Herndndez, esta afirmacién podria ser matizada en
ciertos casos: “Los altos mandos de la administracién publica mexicana”, en Méndez
(comp.), op. cit., pp. 465-476.
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Ademas, dado que las camarillas generalmente incluian (incluyen) lo mismo
a politicos de alto nivel que a funcionarios en mandos medios y superiores o
personal en puestos administrativos, la rotacion impredecible de estas cama-
rillas solia afectar los trabajos de la administracién publica federal en sus di-
versas unidades y nivelesjerarquicos. La existencia de estos grupos politico-
administrativos generd, en segundo lugar, una cultura administrativa dentro
de la cual la lealtad personal y la disciplina de grupo fueron (y quizas siguen
siendo) valores mas importantes que la eficacia administrativa o el apego ins-
titucional.?? En consecuencia, el reclutamiento, la seleccién, las promocio-
nes y las destituciones de los funcionarios publicos no se han basado, tradi-
cionalmente, en criterios objetivos, imparciales y legales, sino en vinculos
partidistas, grupales o personales. Las carreras de los servidores puiblicos han
dependido asi mads de las redes de contactos que cada funcionario tiene (o
del grupo politico-administrativo del cual forma parte) que de sus capacida-
des o méritos profesionales.

Segin puede observarse, el presidencialismo autoritario y el predomi-
nio de un partido politico a lo largo de practicamente todo el siglo XX no
s6lo causaron una profunda politizacién de la administracién publica fe-
deral, sino que ademas impidieron que las organizaciones publicas federa-
les completaran un verdadero proceso de profesionalizacion. La falta de
transparencia y rendicién de cuentas, la corrupcién y las ineficiencias ad-
ministrativas, la provisién discrecional de bienes y servicios publicos de ba-
ja calidad, y la falta de un cuadro sélido de verdaderos profesionales de la
funcién piblica son algunos de los problemas que hoy en dia siguen afec-
tando las estructuras gubernamentales de] pafs.

Aunque los cambios politicos de los dltimos afnos y la creacion de nue-
vas instituciones para fomentar la transparencia administrativa probable-
mente ayudaran a mejorar el desempeno de las organizaciones publicas,
quizas no resulte equivocado suponer que los problemas administrativos
del gobierno federal permaneceran por alglin tiempo. Frente a esta situa-
cién, cabe preguntarse si la construccion de un servicio civil de carrera
ayudard a resolver los problemas del gobierno federal y en qué medida.
Dicho de otra forma, ¢qué tan adecuada y oportuna resulta la creacion del
SPC en México?

%2 Sobre el tema de la cultura y los valores organizacionales en el sector ptiblico mexica-
no, véanse en particular Mauricio Merino; David Arellano, “Mexican Public Sector Re-
form...”; y Mauricio L. Dussauge, “Cultura en las organizaciones piblicas...”
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EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA EN MEXICO:
“BENEFICIOS ADMINISTRATIVOS”, “PROBLEMAS NO RESUELTOS”
Y “CONSECUENCIAS NO PREVISTAS”

La profesionalizacién del servicio publico ha sido uno de los temas recu-
rrentes en las discusiones sobre la reforma administrativa en México.?
Quienes participan en estas discusiones, ya sea como especialistas o em-
presarios de politicas, generalmente asumen que los sistemas de servicio
civil/profesional son un requisito indispensable para terminar con los pro-
blemas administrativos descritos arriba y para mejorar el desempeno gu-
bernamental.

Sin embargo, y como se mencion¢ al inicio de este ensayo, buena par-
te de las reformas administrativas internacionales de los tiltimos veinte-
/treinta anos surgieron como respuesta a los problemas enfrentados (o
creados) por los sistemas de servicio civil.2* En consecuencia, y aun cuan-
do en anos pasados diversos autores presentaron ya en foros los argumen-
tos a favor de crear un servicio civil en el gobierno federal, quizas no sea
del todo ocioso preguntarse si la creacién del SPC es verdaderamente una
reforma administrativa adecuada para México y por qué.

En lo general, podria decirse que las reformas administrativas suelen
provocar por lo menos tres tipos de efectos:?® “beneficios administrativos”,
“problemas no resueltos” y “consecuencias no previstas”.2% Dado que los
procesos de construccién e implementacién del SPC constituyen necesaria-
mente una reforma administrativa, resulta factible suponer que éste tam-
bién traerd consigo “beneficios administrativos” y “consecuencias no
previstas”, al tiempo que dejara sin resolver algunos problemas administra-

23 Véanse Marfa del Carmen Pardo, art. cit; José Luis Méndez, “La profesionaliza-
cién...”; Guillermo M. Cejudo; David Arellano y Juan Pablo Guerrero; Esteban Moctezuma
Barragan y Andrés Roemer; José Sosa; y Mauricio I. Dussauge Laguna, “Tres temas para la ne-
cesaria reforma de la administracién publica mexicana”.

4 §i bien no puede negarse que buena parte de estas respuestas partieron de doctrinas
o postulados ideolégicos que no siempre demostraron con claridad las fallas de los servicios
civiles. Véanse los textos clasicos de Christopher Hood, “A Public Management for All Sea-
sons?”; y Peter Aucoin. También vale la pena mirar el texto de Christopher Pollitt, “The ‘New
Public Management’ — Revolution or Fad?”

% Acerca del cardcter complejo y paraddjico de las reformas administrativas, sobre todo
las mds recientes, véanse por ejemplo los textos de Christopher Pollitt y Geert Bouckaert; y
Christopher Hood y B. Guy Peters.

2 Se entiende por “consecuencias no previstas” aquellos efectos que una reforma admi-
nistrativa trae consigo y que no habian sido considerados por los disefiadores entre sus objeti-
vos. Dichos efectos pueden ser positivos o problematicos. En el caso de este ensayo, la
atencién se centra inicamente en las “consecuencias no previstas” de cardcter problematico.
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tivos. Sin pretender una descripcién exhaustiva, a continuacién se presen-
tan estas tres categorias de efectos administrativos potenciales, tomando
como referencia para ello el breve diagnéstico administrativo esbozado en
la seccién anterior, asi como las experiencias histéricas de algunos paises
en materia de profesionalizacién.

“Beneficios administrativos”

Las experiencias de numerosos paises permiten suponer que la creacién
del sPC acarreara diversos beneficios importantes para el funcionamien-
to del gobierno federal mexicano.?’” En primer lugar, el SPC podria conver-
tirse en un mecanismo sumamente eficaz para limitar la profunda
politizacién bajo la cual han funcionado (y funcionan) las instituciones ad-
ministrativas del gobierno federal mexicano. En términos concretos, el SPC
ayudard a aclarar de una vez por todas cudles son los puestos ptiblicos de
caricter netamente politico que el presidente y los miembros de su gabi-
nete podran seguir distribuyendo con base en criterios de confianza, leal-
tad personal y pertenencia partidista, y cudles son los puestos de caracter
fundamentalmente administrativo que deberan ocuparse a base de con-
cursos publicos o criterios meritocraticos.8

Si bien puede decirse que cualquier organizacién del Estado es simul-
tineamente una institucién pablica y una institucién politica/politizada,
también puede afirmarse que niveles de politizacién administrativa tan al-
tos como los que se han vivido en México impiden que las organizaciones
burocréticas funcionen de manera efectiva y profesional.?? En cambio,

27 Aunque obviamente no se puede asegurar que los beneficios presentados en otros
paises también se presentaran en México.

28 Por supuesto, este aspecto tiene sus limitaciones, pues como apunta Arellano (“The
implementation...”), establecer esta frontera entre puestos politicos y puestos de carrera no
serd sencillo. Ademas, quedan fuera de este proceso de profesionalizacién y despolitizacién
los puestos publicos de "base”, bajo el control de facto de los sindicatos, que a final de cuentas
son puestos de caricter eminentemente administrativo.

29 En este sentido, tanto Kenneth J. Meier como los participantes en la Segunda Comi-
sién Volcker argumentan que uno de los problemas principales de la administracién estadou-
nidense es el nimero tan alto de funcionarios piblicos de designacién politica que ocupan
altos mandos en las organizaciones burocraticas federales. Ambos sostienen que se deberia
disminuir el nimero de puestos de designacién politica, para aumentar el nimero de pues-
tos de carrera en la cispide de la administracién federal (Kenneth J. Meier; y National Com-
mission on the Public Service). Para una revisién comparativa sobre las causas, efectos y
problemas de la politizacién de los servicios civiles, véanse el nimero especial de la Revue
Frangaise d’ Administration Publique; y Ezra Suleiman,
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estd comprobado que la existencia de sistemas de servicio civil (en paises
como Francia o el Reino Unido) ha permitido que las funciones adminis-
trativas del Estado se hayan realizado de manera autonoma, efectiva y
despolitizada.?® Por ello, seria razonable esperar que las dependencias del
gobierno federal mejorardn en el mediano plazo su desempeno general
una vez que el SPC haya eliminado (o por lo menos limitado) la politi-
zacién administrativa, que ha sido una de las causas mds importantes de
inestabilidad e ineficiencia administrativas.

Estrechamente vinculado a lo anterior, un segundo beneficio que la
creacion del SPC eventualmente generard es la transformacion de las leal-
tades personales (o partidarias) en lealtades institucionales.?! En la medi-
da en que los funcionarios piblicos (mandos medios y superiores) sean
seleccionados, promovidos, evaluados y (si es necesario) despedidos con
base en criterios meritocrdticos y equitativos, los salarios y puestos ptiblicos
dejardn de funcionar como recompensas politicas basadas en el compa-
drazgo y las camarillas politico-administrativas, tal y como sucedié en los
Estados Unidos desde finales del siglo XiX.32 Asi, el ingreso en la funcién
publica o la obtencién de ascensos no tendrdn su origen en pesadas deu-
das personales o partidistas y, por lo tanto, los funcionarios (que ahora se-
ran permanentes, “de carrera”) podran comprometerse con la misién y los
objetivos de su institucidn y el servicio piblico en general.

En tercer lugar, la creacion del SPC podria producir una serie de bene-
ficios en términos de legalidad, equidad social,justicia y predecibilidad ad-
ministrativa.3® La introduccién de criterios objetivos e imparciales para el
reclutamiento y seleccién de los futuros funcionarios de carrera implica
que, con la entrada en vigor del SPC, cualquier ciudadano que cuente con
la formacién académica o la experiencia profesional requeridas podra
ocupar puestos vacantes dentro del servicio civil.* Al mismo tiempo, el

30 Véanse Luc Rouban; y Christopher Clifford y Vincent Wright.

31 Sobre esto véase el articulo de Merino. Cabe anotar, sin embargo, que el desarrollo
de una fuerte lealtad institucional o de un espiritu de cuerpo no es algo que suceda en auto-
matico (Mauricio I. Dussauge Laguna, “Cultura...”). Para que esto suceda, las dependencias
probablemente deberdn crear buenos mecanismos organizacionales de socializacién, forma-
cién (inicial y continua) y comunicacién interna. Ademds, como lo muestran los casos de
Francia, Japén, el Reino Unido o Alemania, la lealtad a un cuerpo de funcionarios o institu-
cién publica puede estar condicionada por otras variables, como las percepciones piiblicas
sobre el funcionamiento de la administracién y sus élites, los mecanismos cerrados/ elitistas
de reclutamiento y seleccidn, o la pertenencia a una profesién especifica (por ejemplo, abo-
gados, ingenieros, etcétera).

32 Yéase Ingraham, op. cit.

33 Véase Donald Klingner.

34 Véase José Luis Méndez, “El Servicio Profesional...”
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desarrollo de regulaciones y normatividades claras en materia de forma-
cion, evaluacion del desempeno, desarrollo profesional y sanciones hard
que la gestion de los recursos humanos sea una actividad predecible e im-
parcial. Aunque siempre existira la posibilidad de que los funcionarios ig-
noren o manipulen las normas de profesionalizacién,?® es indudable que
la ley del SPCy su reglamento proveen un marco juridico mucho mds claro
y certero para el desarrollo de la carrera profesional de los mandos medios
y superiores de la administracién publica federal que el que hasta ahora
habia existido.

Un cuarto beneficio que podria obtenerse de la implementacion del
SPC es el desarrollo de una verdadera memoria institucional en las distintas
areas del gobierno federal, que garantizard la continuidad administrativa
del Estado mexicano.?® Al asegurar la estabilidad de los integrantes del
servicio civil y ofrecerles oportunidades para realizar una carrera profesio-
nal independiente de ciclos electorales y vaivenes politicos, la administra-
cién publica federal logrard también sentar las bases necesarias para
proveer la estabilidad y regularidad que numerosos programas institucio-
nales y politicas publicas requieren para demostrar su efectividad. Precisa-
mente por estas razones (y otras, por supuesto), la Unién Europea ha
presionado/ayudado desde hace varios anos a sus nuevos miembros, pro-
venientes de Europa Central y Oriental, para que desarrollen sistemas bu-
rocraticos profesionalizados y estables, capaces de brindar, por una parte,
neutralidad, certeza, estabilidad e imparcialidad juridica y administrativa a
sus ciudadanos y, por la otra, suficiencia organizacional para la implemen-
tacién de las directivas, politicas y regulaciones comunitarias.?’

En este mismo sentido, un quinto beneficio que en el mediano plazo
el sPC podria brindar al gobierno federal es el desarrollo de un grupo séli-
do de funcionarios expertos y profesionales.® De acuerdo con las expe-
riencias europeas, estadounidenses y asidticas, los servicios civiles ofrecen
sistemnas estructurados e integrales para la gestion de los recursos humanos

35 Véanse David Arellano, “Towards...”; vy Mauricio I. Dussauge Laguna, “Cultura...”

36 En el caso francés, por ejemplo, la existencia de una burocracia profesionalizada, es-
table, contrarresté la inestabilidad politica del siglo XIX y proveyé al Estado de una continui-
dad que muy probablemente no habria tenido de otra forma. Véanse Rouban, op. cit.; y
Frangoise Dreyfus.

37Véanse los textos ya citados de Francisco Cardona; Danielle Bossaert y Christoph Demm-
ke; y AJ.G. Verheijen. Para obtener una vision mas amplia sobre este proceso, véanse también:
Desmond Dinan; Klaus H. Goetz; y Barbara Lippert, Gaby Umbach y Wolfgang Wessels.

38 Esto no quiere decir, obviamente, que el gobierno federal no cuente en la actualidad
con funcionarios bien preparados. Simplemente se subraya aqui la coherencia que un servi-
cio civil puede brindar a la integracién y formacién de cuadros administrativos profesionales.
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de las organizaciones pl’lblicas.39 Crear un servicio civil de carrera implica,
por lo tanto, comenzar un continuo proceso de profesionalizacién de la
funcién piblica y su personal en por lo menos tres frentes: reclutamiento
y seleccién, capacitacion y formacién, y evaluacién del desemperio. Prime-
ro, al establecer procedimientos de ingreso meritocrdticos (concursos, re-
visiones exhaustivas de antecedentes profesionales), los sistemas de
servicio civil permiten que las organizaciones publicas atraigan y seleccio-
nen a los mejores candidatos del mercado laboral. Segundo, los sistemas
de carrera introducen mecanismos para formar y capacitar a los funciona-
rios tanto en los temas tedrico-practicos relacionados con sus tareas coti-
dianas, como en los que resultan necesarios para desarrollar habilidades
gerenciales o de trabajo grupal, o en los que estin orientados a construir
criterios y valores éticos para el desempenio de las actividades publicas.* Y,
finalmente, los servicios civiles contempordneos incluyen sistemas de eva-
luacién del desempeno para verificar que los funcionarios realizan sus ta-
reas conforme a ciertos estindares de servicio. De esta forma, los servicios
civiles (entendidos en este punto como sistemas de gestién de recursos hu-
manos) podrian ayudar a que las organizaciones publicas federales cuen-
ten con mandos medios y superiores verdaderamente profesionales, que
lo mismo sean capaces de tomar decisiones de politica oportunas y atina-
das, que de ofrecer asesoria especializada a los directivos ptiblicos de de-
signacién politica.*!

Por ultimo, y como lo han mostrado algunos estudios de instituciones
internacionales como el Banco Mundial y la OCDE,*? uno de los mayores
beneficios que podria esperarse de la implementacién (exitosa) del SPC es
que, en el mediano plazo, los niveles de corrupcién administrativa vayan
disminuyendo. Por una parte, la introduccién de reglas claras, objetivas y
meritocrdticas para la gestion de recursos humanos permitird erradicar la

% Sobre este punto, véanse Manuel Villoria Mendieta y Eloisa del Pino Matute; Hans A.
G. M. Bekke, James L. Perry y Theo A. J. Toonen; y Mauricio I. Dussauge Laguna, “Anatomia
del servicio civil”.

#0 Sobre el tema de la formacién en los servicios civiles, vale la pena consultar a Veroni-
que Chanut. Para revisar un caso practico, resulta muy interesante el esquema y los materia-
les que el Instituto Federal Electoral ha desarrollado para formar a sus funcionarios de
carrera.

4l De hecho, como menciona B. Guy Peters, la experiencia y conocimiento acumulados
de este cuerpo de funcionarios puede ser Gtl no s6lo a los mandos directivos y lideres politi-
cos del gobierno en turno, sino también a los miembros del poder legislativo, quienes requie-
ren consultar a los expertos durante el proceso de creacién de nuevas leyes (“El Servicio
Profesional de Carrera y la democracia”).

#2Veanse World Bank; y Janos Bertok.
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importancia que hoy en dia tienen las lealtades grupales o partidistas vy,
por lo tanto, los funcionarios no enfrentaran la necesidad de usar los re-
cursos gubernamentales (puestos, recursos materiales) de manera ilegal o
ineficiente, ya sea para beneficio de sus camarillas, ya con el fin de pagar
deudas politicas. Por otra parte, al contar con la posibilidad de desarrollar
una carrera estable (tanto en términos salariales como profesionales), ba-
sada en el desempenio propio y no en las voluntades politicas o partidistas,
los funcionarios probablemente iran dejando atras la tentacion de aprove-
charse ilegalmente de los recursos publicos a los que tienen acceso en un
momento determinado para garantizar su futuro bienestar privado.*3

De acuerdo con estas razones, pareciera estar claro que la creacién e
implementacién de un SPC en la administracién publica federal podria ser
util para combatir una buena cantidad de los males administrativos que
tradicionalmente han afectado a nuestro gobierno: elevada politizacién de
las estructuras administrativas, bajo profesionalismo de los funcionarios,
corrupcioén administrativa generalizada, falta de regularidad y estabilidad
en la provisién de servicios publicos, etc. Ahora bien, es necesario enten-
der que, como suele suceder con cualquier otra reforma administrativa, la
implementacién de un sistema de servicio civil no serd una “panacea” que
resuelva todos los males administrativos del gobierno mexicano.** Y por
eso resulta igualmente util conocer de antemano las posibles limitaciones
del SPC, mismas que tratardn de mostrarse en los siguientes apartados.

“Problemas no resueltos”

Como se ha mencionado antes, los sistemas de servicio civil ayudan a pa-
liar ciertas deficiencias administrativas, pero no todas. Incluso cuando su
implementacién es exitosa, los servicios civiles dejan sin resolver ciertos
problemas importantes que las organizaciones burocraticas enfrentan. La
explicacion simple y llana, pero con frecuencia ausente en los debates so-
bre la profesionalizacién administrativa en México, puede encontrarse en

43 Estoy consciente, por supuesto, de que el problema de la corrupcién es mucho mds
complejo y depende de muchas otras variables socioecondmicas. En este sentido, puede de-
cirse que la creacién de servicios civiles es una condicién necesaria, pero no suficiente, para
terminar con el problema de la corrupcién administrativa. El uso de programas de formacién
ética, la existencia de mejores salarios para todos los servidores publicos (no sélo para los
mandos medios y superiores) y el desarrollo de mejores sistemas de vigilancia burocratica son
medidas que resultan igualmente necesarias. Véase, entre otros, el ensayo de Janos Bertok ya
citado.

44 Como lo han mencionado, entre otros, Luis F. Aguilar Villanueva; y José Mejia Lira.
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que los servicios civiles son instituciones politico-administrativas relativa-
mente utiles para contrarrestar ciertos problemas administrativos (corrup-
cién, bajo profesionalismo, politizacién), pero no tienen la capacidad o
potencial para atacar todas las “patologias” o fallas del funcionamiento gu-
bernamental.*® Por ello, resulta pertinente analizar no sélo los alcances,
sino también las limitaciones de los servicios civiles como herramientas de
reforma administrativa.

En primer lugar, vale la pena tocar el tema de la eficiencia administra-
tiva. Por un lado, puede argumentarse con razén que el proceso de profe-
sionalizacién (formacion, especializacion, evaluacion del desempeno) que
acompana a los servicios civiles servird para que los funcionarios publicos
aprendan a hacer uso mas econémico y eficiente de los recursos con los
que trabajan. En este sentido, la implementacién del SPC podria ayudar
efectivamente a que disminuyeran las ineficiencias administrativas relacio-
nadas con la actual falta de preparacién de muchos funcionarios o con la
alta rotacién del personal publico originada en los vaivenes politico-clec-
torales. Por el otro lado, debe tenerse en cuenta que los servicios civiles
representan reformas administrativas destinadas fundamentalmente a me-
jorar la gestién de los recursos humanos de los gobiernos y a limitar la po-
litizacién de los aparatos administrativos, pero no a redisenar procesos
administrativos ineficientes, a reestructurar programas gubernamentales
dispendiosos o a modificar estructuras organizativas inoperantes.*® La falta
de sistemas de informacién adecuados, la existencia de jerarquias organi-
zacionales mal disenadas o la aprobacién de leyes que no partan de un mi-
nimo andlisis de factibilidad administrativa son asuntos relativamente
comunes en el mundo politico-administrativo mexicano, que provocan
ineficiencias en el ejercicio presupuestal, en la toma de decisiones o en la
prestaciéon de servicios publicos. Y buena parte de estas ineficiencias que-
dan fuera del ambito de mejora de los servicios civiles. '

Un segundo tema que es necesario tocar es el de la “opacidad” admi-
nistrativa que tradicionalmente ha acompanado las actividades de la ad-
ministracién publica federal. De nuevo, podria sin duda afirmarse que la
creacion del SPC ayudard a “transparentar” los mecanismos de recluta-

45 Asi lo sefialan, por ejemplo, Patricia W. Ingraham (op. cit.) al revisar la historia del
servicio civil estadounidense y el consejo cientifico del CLAD al proponer una “nueva gestién
puiblica para América Latina” (CLAD, véase).

4 David A.ellano menciona que el SPC deberfa haberse implementado tras una reduc-
cién del gobierno federal, basada en una revisién detallada de las personas y posiciones real-
mente necesarias {“The Implementation of a Civil Service in Mexico: The Beginning of a
Critical Process™).
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miento y seleccién de funcionarios,*” los procedimientos para ascender en
la jerarquia organizacional y los sistemas por medio de los cuales se revisa
y evalia el desempeno de los servidores publicos. Sin embargo, los siste-
mas de carrera administrativa no han estado asociados tradicionalmente a
una promocion sistemdtica de la transparencia administrativa o el acceso a
la informacién publica.*® De hecho, en algunos casos (como el de Inglate-
rra), los servicios civiles se han visto como sistemas que permiten (y en
ocasiones promueven) el anonimato de los funcionarios y la reserva en el
desempeno de sus funciones gubernamentales.49 En este sentido, podria
suponerse que la contribucién del SPC (o de otros sistemas similares en go-
biernos estatales/locales) en materia de transparencia administrativa sera
hasta cierto punto limitada y que debera pensarse en otro tipo de mecanis-
mos para contrarrestar la opacidad gubernamental >

Un tercer problema administrativo que dificilmente podria encontrar
una solucién definitiva en el SPC es el de la calidad de los bienes y servicios
publicos que el gobierno federal provee a los ciudadanos. Por una parte,
es indudable que los exigentes procedimientos de seleccién y los progra-
mas de capacitacién continua permitiran que el gobierno federal cuente
con cuadros de ingenieros, abogados, contadores, funcionarios en general

17 La publicacién de vacantes del servicio civil en los diarios oficiales (y mds reciente-
mente en los sitios de internet) ha sido una prictica constante de todos los paises que cuen-
tan con sistemas de carrera. En el caso mexicano, el sitio www.trabajaen.gob.mx es de hecho
un buen mecanismo para comenzar a transparentar los procesos de reclutamiento.

18 Debe tomarse en cuenta ademds que el desarrollo de los servicios civiles comenzé en
los siglos XVIII-XIX, mientras que la transparencia y el acceso a la informacién publica han si-
do valores gubernamentales reconocidos desde hace apenas treinta afios mds o menos (véase
Alasdair Roberts, “Acceso a la informacién gubernamental: compendio de temas”). En el ca-
so de Esparia, por ejemplo, a mediados de los ochenta se presentaron algunas reformas ini-
ciales para incrementar la transparencia administrativa de la funcién publica (Manuel
Villoria Mendieta y Eloisa del Pino Matute). )

¥ Cabe acotar que en ocasiones el anonimato se presenté como un mecanismo para
asegurar el desemperfio neutral, imparcial de los funcionarios de carrera. Sobre este tema,
véase Colin Pilkington, “The Political Culture of the Civil Service”, en op.cit., pp. 44-62. Por
supuesto. tanto aqui como en muchos otros puntos de la discusién hay que tener cuidado,
pues los cfectos derivados de las burocracias como sistemas de estructuracién organizativa
suelen mezclarse y confundirse con los efectos derivados de los servicios civiles como sistemas
de gestién de recursos humanos, que generalmente se insertan en organizaciones de corte
burocratico.

50 Afortunadamente, la reciente aprobacién de la leyy el instituto federales de acceso a
la informacién si son reformas que constituyen un avance importante en el esfuerzo por
transparentar los procesos y actividades publicas. Por supuesto, en el mediano plazo serd ne-
cesario realizar una evaluacién de la efectividad que estos mecanismos realmente han tenido
para transparentar las actividades de las organizaciones publicas y fomentar el acceso del pu-
blico a la informacién gubernamental.
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mucho mas profesionales. En este sentido, el desempeiio cotidiano de las
organijzaciones publicas sera mas efectivo y la calidad de los servicios (en-
tendida aqui como estabilidad y regularidad en la provisién) sera superior
en el mediano plazo.E‘1 Ahora bien, debe tomarse en cuenta que el tema de
la calidad en la prestacién de bienes y servicios puiblicos (entendida, en su
acepcion mads reciente, como la capacidad del gobierno para satisfacer las
expectativas diferenciadas de los ciudadanos) no ha sido una preocupacién
histérica central de los sistemas de servicio civil.?2 En realidad las burocra-
cias publicas profesionalizadas generalmente han visto la equidad y no la
calidad como el valor central que guia la prestacién de bienes y servicios
publicos. Tanto los sistemas de carrera “clasicos” (el francés o el estadouni-
dense),”® como algunos servicios civiles de reciente creacion (los de Euro-
pa Central y Oriental, por ejemplo),E‘4 se han preocupado mas por dar un
trato igual a quienes son legalmente iguales (ciudadanos), que por respon-
der de forma diferenciada ante las demandas de quienes son individual y
socialmente desiguales (clientes).55 Por todo ello, vale la pena advertir que
el spC dificilmente sera capaz de resolver por si solo el problema de la falta
de calidad en los servicios piiblicos que provee el gobierno federal .56

La actual ausencia de mecanismos sistemadticos, titiles y eficaces para
evaluar el funcionamiento de las organizaciones, las politicas y los progra-
mas del gobierno federal es un cuarto problema que la implementacién
del SPC dejara sin resolver. Por supuesto, el SPC contard con un sistema de
evaluacién del desempefio que probablemente servird para medir qué tan
bien realizan su trabajo los funcionarios de carrera, asi como para alinear

51 Véase Luis F. Aguilar Villanueva.

52 Como en el caso de la transparencia, es importante considerar que la calidad (enten-
dida, seguin se dijo, como la satisfaccién de las expectativas diferenciadas de los ciudadanos o
clientes) es también un tema relativamente reciente en el sector publico (véase Mark Hol-
zer). En el caso de Inglaterra, por ejemplo, el tema de la calidad en el servicio comenzé a
plantearse con fuerza apenas en los noventa (Mauricio I. Dussauge Laguna, “Organizaciones
y servicios publicos de calidad en el Reino Unido”).

53 Véanse B. Guy Peters y Jon Pierre; Francoise Dreyfus; y Donald F. Kettl et al.

54 Para este punto, véase OECD, “European Principles for Public Administration” y “Pro-
moting Performance and Professionalism in the Public Service”.

55 Ademds, como se menciona mds adelante en esta misma seccién, los servidores publi-
cos de ventanilla (“street-level bureaucrats”) no formardn parte del sPC. Sin embargo, la percep-
cion que los ciudadanos tienen respecto de la calidad de los servicios publicos tiene mucho
que ver con el trato y la relacién que desarrollan precisamente con este grupo de servidores
publicos.

5 Es importante mencionar en este punto que las recientes “cartas de compromiso ciu-
dadano” si parecieran contener elementos que explicitamente buscan responder a la falta de
calidad en la provisién de bienes y servicios ptblicos.
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las metas institucionales con las metas individuales de los funcionarios.??
Asimismo, la ley del SPC incluye un interesante subsistema de control y eva-
luacién, que permitird revisar periddica y sistematicamente el funciona-
miento integral del SPC. Sin embargo, la implementacién de servicios civiles
no supone, por una parte, la creacién de mecanismos de evaluacién (in-
cluyendo comparaciones antes/después, atribucién de resultados, revisién
de impactos)®® que puedan verificar los logros y limitaciones de las politi-
cas y los programas publicos, ni, por otra parte, la introduccion de sistemas
de evaluacién y auditoria organizativas que puedan ofrecer pistas sobre
cémo mejorar el diseno/funcionamiento de las dependencias federales o
sus Organos desconcentrados.’® Se trata otra vez de un tema problematico,
el de la evaluacion (de politicas, de programas, de organizaciones), que
hasta cierto punto sigue pendiente en las discusiones administrativas na-
cionales, y que se encuentra mds alla de los alcances de la creacién del
nuevo servicio civil federal.

El tema de la falta de “capacidades administrativas” de las organizacio-
nes publicas —es decir la ausencia de condiciones institucionales y organi-
zacionales basicas con las que las dependencias deben contar para
alcanzar sus objetivos— es un quinto problema administrativo que tan sélo
encontrara una solucién parcial (si bien de enorme importancia) en la im-
plementacién del spC.% Por un lado, la estabilidad, la legalidad, el profe-
sionalismo y la neutralidad que sélo ‘los servicios civiles o sistemas de
profesionalizacién pueden proveer resulta fundamental para construir y
consolidar las capacidades administrativas minimas que todo Estado re-
quiere. Sin embargo, por su misma naturaleza los servicios civiles tienden
a concentrarse en el desarrollo y consolidacion de un cuerpo de funciona-
rios profesionales (es decir se enfocan en los recursos humanos de la orga-

57 Sobre las tendencias recientes en materia de evaluacién del desempeno en los servi-
cios civiles, véanse, por ejemplo, Office of Personnel Management; y Danlelle Bossaert et al.,
“L’évaluation du personnel: de la notation 4 la gestion des performances, des compétences et
du potentiel”, en op. cit., pp. 117-127.

58 Véase el texto de Carol Weiss. Un texto mucho mds basico pero titil es el de Christop-
her Pollit, “Evaluation — How Do We Measure Success?”

59 Para este tema, el texto de Carles Ramié6 es extraordinarlamente ttil.

60 L as capacidades administrativas signlfican distintas cosas segtin el autor o el contexto
en el que se discutan. Desde mi punto de vista, en general se relacionan con la existencia de
adecuados recursos materiales, humanos, tecnolégicos, financleros, de participacién ciuda-
dana y transparencia, aunque se podrian agregar a éstos cuestiones gerenciales o de disefio
organizacional. Para este tema en lo general, vale la pena mirar los trabajos de Patricia W. In-
graham, Philip Joyce y Amy K. Donaime; y del Government Performance Project. Estas refe-
rencias contienen andlisis interesantes sobre los servicios civiles federal, estatales y
municipales de los Estados Unidos.
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nizacién), pero no en el adecuado diseno organizativo, el desarrollo y con-
solidacion de los sistemas informaticos, los mecanismos presupuestales, la
infraestructura fisica y las demas condiciones (capacidades administrati-
vas) cuya existencia es también necesaria para que las organizaciones pu-
blicas puedan desempenar sus funciones con eficacia y profesionalismo.

Para cerrar la seccidén, valdria la pena mencionar un ultimo punto,
que se relaciona mas especificamente con los alcances mismos de la ley del
spC. Como se sabe, el servicio civil federal cubrird Gnicamente los puestos
de enlace, jefe de departamento, subdirector, director de drea, director
general adjunto y director general, es decir entre 50 y 70000 puestos.®!
Asi, a diferencia de otros servicios civiles del mundo cuya cobertura abarca
a profesores universitarios (Espana), enfermeras y funcionarios locales
(Francia) o personal operativo (Estados Unidos), el SPC cubrira practica-
mente s6lo a los mandos medios y superiores de la administracion publica
federal. Esto significa que el personal “de base”,%? que regularmente es el
que da la cara a los ciudadanos, que tradicionalmente ha sido criticado
por su pésimo desempeiio laboral y que ha sido el origen de buena parte
de los problemas e ineficiencias administrativas, no tendra que responder
a las reglas, procesos y sistemas de profesionalizacién del nuevo servicio ci-
vil. Por consiguiente, los beneficios del SPC estaran limitados a ciertos es-
tratos organizacionales, lo cual significa que algunos de los problemas
organizativos que hasta ahora han existido en las dreas dominadas por este
tipo de personal probablemente permanecerdn, incluso si la implementa-
cién del servicio civil es exitosa.53

Asi, sin tratar de ser exhaustiva, la descripcidn de este apartado permite
identificar en una dimensién mds clara los posibles alcances (y limitacio-
nes) del SPC. Los servicios civiles, se ha dicho arriba, no son una panaceay
seria injusto e inadecuado esperar que el SPC pueda resolver satisfactoria-

6 Es dificil sefialar un niimero exacto mds alld de este rango, pues las mismas autorida-
des de la Secretaria de la Funcién Pablica han utilizado distintas cifras en diferentes momen-
tos y foros.

%2 Sobre los contornos juridicos de la tipologia de personal del gobierno federal, véanse
Guillermo Haro Bélchez; y David Arellano, “Profesionalizacién...”

%3 Es importante hacer dos comentarios al margen. Por una parte, se entiende que la no
inclusién de estos grupos de personal probablemente respondié a cilculos de factibilidad po-
litica, pues anteriores reformas que buscaban implementar el servicio civil fallaron por las re-
sistencias originadas al tratar de incluir en el sistema al personal de “base” (véanse Guillermo
Haro Bélchez; y Juan Pablo Guerrero, “Un estudio de caso de la reforma de la administracion
publica en México: los dilemas de la instauracién de un servicio civil a nivel federal”). Por
otra parte, los casos de Estados Unidos, Inglaterra o Francia demuestran que la cobertura del
servicio civil (es decir el numero de puestos de carrera) crece con en el tiempo.
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mente todos los problemas administrativos del gobierno federal mexicano.
Ahora bien, la situacién es atin mds compleja, en tanto que las experien-
cias internacionales también permiten saber que la creacién de servicios
civiles puede traer consigo algunas “consecuencias no previstas”. Por ello,
y para completar el andlisis sobre la pertinencia del SPC para el gobierno
federal (o de otros servicios civiles en gobiernos estatales o municipales),
el siguiente apartado tratard de sintetizar algunas de las principales “conse-
cuencias no previstas” que la implementacion de este servicio civil podria
acarrear.

“Consecuencias no previstas”

Las reformas administrativas, segtiin se dijo anteriormente, desencadenan
numerosos efectos. En ocasiones, las consecuencias observadas fueron pla-
neadas y formaron parte de los objetivos de la reforma. Sin embargo, en
otros casos las reformas generan ciertos cambios que no fueron previstos
por quienes las disenaron. Obviamente, las consecuencias no previstas po-
drian ser positivas,®* pero interesa aqui llamar la atencién sobre los posi-
bles efectos problemdticos que podrian aparecer en el corto o mediano
plazos y que quizds no fueron detectados (o al menos no fueron plena-
mente considerados) por quienes propusieron la creacién del SPC. Si bien
estas “consecuencias no previstas” son por definicion dificiles (y en ocasio-
nes hasta imposibles) de predecir, las experiencias internacionales (e in-
cluso las nacionales) arrojan de nuevo un poco de luz para tratar de
prever los efectos del servicio civil.

En primer lugar, el nuevo servicio civil podria crear un conjunto de
burocracias mds s6lidas y profesionales, pero también mds auténomas, po-
derosas y, sobre todo, resistentes al cambio.% Al garantizar la estabilidad
de los mandos medios y superiores del gobierno federal, el SPC podria oca-
sionar que los futuros funcionarios de carrera se vuelvan mas afectos a res-

54 Por ejemplo, que se desarrollen canales de comunicacién interinstitucional que, ade-
mads de ayudar a implementar el SPC, sirvan para mejorar la necesaria coordinacién para el di-
sefto e implementacién de otras politicas piiblicas multisectoriales.

65 Como lo ha advertido, entre otros, David Arellano en diversos foros (véanse sus ensa-
yos “Towards a Civil Service...” y “Profesionalizacién...”). Aqui sin embargo es importante
destacar que quizds el problema de la resistencia al cambio se deba tanto a los servicios civiles
como sistemas de profesionalizacién que garantizan la permanencia de los funcionarios,
cuanto a la naturaleza de las burocracias como sistemas de organizacién. A fin de cuentas, se
sabe que la resistencia al cambio se presenta en todo tipo de organizaciones, incluyendo las
burocracias mexicanas actuales, que se basan en el patronazgo y las lealtades personales.
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petar el statu quo de las politicas y programas gubernamentales que han es-
tado manejando, que a ser receptivos a las nuevas ideas y propuestas de los
grupos gobernantes en turno. Mas alld de los tintes ideol6gicos de su go-l
bierno, esta resistencia al cambio fue precisamente una de las justificacio-
nes centrales que Margaret Thatcher destacé para impulsar las reformas al
servicio civil britanico.%® Por ello, quizas no esté de mads tener en mente
este punto como una de las “consecuencias no previstas” de la implemen-
tacién del SPC que podrian aparecer en el mediano plazo.

En segundo lugar, el proceso mismo de creacién de un servicio civil
requiere del compromiso sostenido de las autoridades politicas, de los li-
deres de las instituciones administrativas y de los propios funcionarios que
habran de participar en la implementacién del sistema. Asi, la creacién de
un servicio civil requiere de dedicacién, tiempo y muchos recursos (huma-
nos, administrativos, incluso financieros), lo cual supone que los esfuerzos
y recursos originalmente pensados para otros programas piiblicos deberan
compartirse o redistribuirse. Por ello, y por lo menos en los primeros anos
de implementacién del SPC, una “consecuencia no prevista” es que las de-
pendencias y sus érganos desconcentrados tendrdn que distraerse de sus
actividades cotidianas y sustantivas, para poder atender el desarrollo de un
nuevo sistema de personal cuyos beneficios quizis no resultardn tangibles
sino en el mediano plazo.®’

En tercer lugar, la creacién de servicios civiles ayuda, como se ha men-
cionado, a profesionalizar los aparatos administrativos del Estado a través
de la contratacién de funcionarios mejor calificados. Sin embargo, la in-
troduccién de sistemas de ingreso mucho mas objetivos, imparciales y me-
ritocraticos (por lo menos en teoria) también puede provocar que el
reclutamiento y la seleccién de funcionarios se vuelva una tarea mucho

“mds lenta, complicada y hasta frustrante, tanto para las organizaciones que
requieren de personal calificado, como para aspirantes bien preparados
que no desean esperar eternamente a ocupar un puesto. Esta situacion ya
se ha presentado en los paises europeos,68 asi como en el servicio civil es-
tadounidense y en el mismo Servicio Profesional Electoral del Instituto

66 Sobre las reformas britanicas al servicio civil, véanse Colin Talbot; v David Richards.

67 De hecho, este argumento fue presentado con insistencia por los sindicatos de fun-
cionarios federales estadounidenses para tratar de impedir o al menos retrasar la construc-
cién del nuevo servicio civil del Departamento de Seguridad Interna (Homeland Security) de
los Estados Unidos.

% Fn el caso de Espafia, por ejemplo, ocupar ciertas vacantes puede llevar hasta 22 me-
ses, seglin lo senalan Manuel Villoria Mendieta y Eloisa del Pino Matute, p. 53. Otros servicio
civiles, como el francés o el belga, también enfrentan este problema. Para los casos de los ser-
vicios civiles europeos en general, véase Danielle Bossaert ¢t al.
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Federal Electoral mexicano.®® En todos los casos mencionados, los proce-
dimientos de ingreso pueden llevarse varios meses, tiempo durante el cual
las funciones de los puestos vacantes podrian quedar hasta cierto punto
descuidadas por la organizacién.

En cuarto lugar, el principio de estabilidad del personal que acompa-
na a los servicios civiles servird para que los funcionarios publicos del SPC
puedan desarrollar sus tareas publicas con autonomia, imparcialidad y
neutralidad politica. Sin embargo, la permanencia en el servicio civil po-
dria volver mucho mds problemitico el proceso de destitucion de funcio-
narios publicos (ahora de carrera) cuyo desempeinio sea ineficiente, ilegal
o inadecuado. Este ha sido el caso, por gjemplo, del servicio civil estadou-
nidense, en el que, a pesar de las reformas implementadas por el gobierno
de Carter (1978), los funcionarios ocupados en tareas de supervisién si- '
guen encontrando dificultades para destituir a los funcionarios de bajo de-
sempeno.”” Aunque de acuerdo con la ley del SPC la estabilidad de los
funcionarios de carrera esta sujeta a varias condiciones (certificacién de
capacidades, aprobacién de la evaluacién del desempeno), la “sobrepro-
teccién de malos funcionarios” podria presentarse como una “consecuen-
cia no prevista” del SPC también en el mediano plazo.

En quinto lugar, la introduccién de evaluaciones del desempeno y su
posible vinculacién a la entrega de recompensas monetarias suele enten-
derse como una medida de profesionalizacién que, por una parte, ayuda a
revisar y majorar el desempeno de los funcionarios de carrera y, por la
otra, permite ofrecer un mecanismo de motivacién para el personal del
servicio civil. Ahora bien, las experiencias de diversos servicios civiles na-
cionales e internacionales (Espana, Estados Unidos, Servicio Profesional
Electoral) han mostrado que estos sistemas pueden traer consigo ciertas
consecuencias indeseables.”! En el caso de la evaluacién del desempefio,
podria provocarse que los funcionarios se concentren en cumplir sélo
aquello que sera evaluado en términos individuales y que descuiden otras
tareas importantes del puesto que no estdn sujetas a evaluacién, o que de-
satienden metas grupales que tampoco seran evaluadas pero que son fun-
damentales para la buena marcha de la organizacién.”? En el caso de las

69 Precisamente, una de las discusiones actuales mds importantes en los Estados Unidos es
acerca de cémo hacer que los procedimientos de ingreso sean mas rdpidos y efectivos. Véanse
los articulos y notas que existen sobre el tema en los sitios de internet de la Office of Personnel
Management (www.opm.gov) vy de Partnership for Public Service (www.ourpublicservice.org).

70 Véase Merit Systems Protection Board.

71 Véanse por ejemplo los comentarios de Carles Rami6, “La organizacién de los em-
pleados piiblicos”, en op. cit., pp. 74-103.

72 Sobre este tiltimo punto, véase James P. Pfiffner y Douglas A. Brook.
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recompensas ligadas al desempeno, podria producirse una competencia
poco sana entre el personal de carrera y llegarse a desmotivar a todos
aquellos funcionarios de carrera que estén desempenando bien su trabajo,
pero que por razones presupuestales o de disefo del sistema no obtengan
una recompensa.

Finalmente, cabe discutir un dltimo punto relacionado con el “mode-
lo” especifico de servicio civil al que tiende el spC.”* Histéricamente, los
sistemas de profesionalizacién han tendido a seguir un modelo de carrera
{con ascensos abiertos sélo a competencia interna: Francia, Bélgica, Chile)
o uno de empleo (con ascensos abiertos a competencia externa: Estados
Unidos, Suecia, Holanda). La eleccién de uno u otro modelo refleja las
posturas ideolégicas y tradiciones administrativas de cada paifs, pero tam-
bién determina un conjunto de probables efectos para la futura gestién
del sistema. En el caso de México, los textos legales parecieran reflejar un
sistema que tiende al modelo de empleo, pues las vacantes de cualquier ni-
velijerarquico deberdn someterse a concurso ptiblico y los funcionarios de
carrera s6lo podran ascender por la via de los concursos en los que com-
petirdn contra candidatos externos. Si bien este modelo de servicio civil
acarrea ciertas ventajas, podria sugerirse que en el mediano plazo también
provocara consecuencias no tan positivas y que, sin embargo, tal vez atin
no se perciben: dificultad para crear un espiritu de cuerpo unificado, lar-
gos procesos de adaptacién organizativa para quienes ingresan a puestos
de alta responsabilidad y provienen de sectores laborales distintos al ptibli-
co, desmotivacién de funcionarios de carrera que pierdan los concursos
de ascenso frente a candidatos externos. Se trata pues de consecuencias
importantes, cuya revisién habria que hacer en el futuro.

Asi, como ha tratado de mostrar este apartado, la creacion de un servi-

~cio civil no sélo resulta compleja durante-los primeros anos de su.imple-
mentacién, sino que ademads implica un conjunto de efectos futuros no
previstos, que podrian ser problemadticos. Con la revisién de lo que aqui se
ha llamado “consecuencias no previstas”, podria darse por concluido el
andlisis sobre la pertinencia, los alcances y limitaciones del SPC. Por lo tan-
to, es momento de resumir los principales argumentos del ensayo y de
ofrecer algunas reflexiones sobre el camino que queda por avanzar en ma-
teria de reforma y profesionalizacién administrativa.

73 Debe decirse, sin embargo, que el uso de sistemas de recompensas ligadas al desem-
peno de los funcionarios se ha ido extendiendo en los servicios civiles de los paises de la
OCDE. Véanse, por ejemplo, OECD, “Public Sector Modernisation: Modernising Public Em-
ployment”; Michael Katula y James L. Perry; y General Accounting Office.

74 Para este parrafo me baso en Mauricio 1. Dussauge Laguna, “sServicio civil de carrera
o servicio civil de empleo? Una breve discusién conceptual”.
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¢Y DESPUES DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA?
ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

De acuerdo con lo apuntado al comienzo del ensayo, aqui se ha buscado
mostrar por qué la creacion del SPC (y en general la creacion de servicios
civiles en los estados y municipios) puede considerarse una reforma admi-
nistrativa acertada para la realidad mexicana. Frente a los serios proble-
mas que han enfrentado los aparatos administrativos del pais, como la
corrupcion administrativa, la alta politizacién de las organizaciones publi-
cas, la discrecionalidad en la gestién de recursos humanos y la inestabili-
dad en la prestacion de servicios publicos, la creacion de un servicio civil
para el gobierno federal ofrecera certeza juridica a los funcionarios, desin-
centivara las practicas de corrupcién, fomentara el desarrollo de una ver-
dadera memoria institucional dentro de las organizaciones publicas y
garantizard la continuidad de los programas y politicas publicas federales.
Con base en lo anterior, el ensayo ha sostenido que el SPC es algo util, in-
cluso indispensable, para apoyar la necesaria consolidacién administrativa
del Estado mexicano.

Ahora bien, el ensayo no sélo ha tratado de destacar las ventajas o be-
neficios que un servicio civil puede ofrecer a las estructuras burocraticas
de la administracién publica federal. En el fondo, ha buscado explicar
cudles pueden ser los alcances y las limitaciones (“problemas no resuel-
tos”, “consecuencias no previstas”) de esta reforma administrativa. Dicho
de otra forma, lo que en realidad se ha intentado es encontrar en una di-
mension mas objetiva y justa el verdadero significado del SPC, pues, como
diversos autores lo han apuntado, la creacién de servicios civiles no es una
panacea para los males de la administracién piiblica mexicana. Para evitar
desencantos en el futuro, mas valdria entender esto desde el principio.

Es necesario reiterar, sin embargo, que el analisis aqui propuesto se ha
reducido a una discusién general, abstracta, es decir una discusién basica-
mente tedrica. El ensayo no ha buscado analizar detalladamente el disefio
institucional del SPC, su proceso y plan de implementacién, ni la forma en
que esta reforma estd (o no) estratégicamente vinculada con otras refor-
mas administrativas relacionadas con el combate a la corrupcién, la trans-
parencia administrativa o la rendicién de cuentas. Todos ellos son temas
que siguen esperando un analisis amplio, cuidadoso y honesto, pues atin
seguimos sin discutir seriamente qué tan bien estructurado estd el marco
normativo del SPC; qué tan bien planeados estdn los procesos de disefio e
implementacién de herramientas de ingreso, evaluacion del desempeno y
capacitacion; qué tan bien estan funcionando en la practica los portales de
“www.trabajaen.gob.mx” y “@Campus México”; como han respondido las
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dependencias y entidades federales en la implementacién del SPC; cémo
han funcionado los mecanismos de coordinacion y colaboracion interse-
cretariales; y un largo etcétera.

Ahora bien, y regresando a la discusion general del articulo, si los ser-
vicios civiles no resuelven todos los problemas administrativos del gobier-
no federal, ;qué otros cambios, arreglos o reformas quedan por hacer?
:De qué otra manera podemos mejorar o modernizar nuestra administra-
cién publica? Responder a estas preguntas requeriria, obviamente, un en-
sayo de igual o mayor extensién que el aqui presentado. Sin embargo, con
base en el analisis realizado en estas paginas sobre los problemas que no
resolverd el SPCy las “consecuencias no previstas” que su implementacién
podria ocasionar, quizas sea posible rescatar brevemente un conjunto de
temas que guien futuras agendas de reforma administrativa.

En un primer nivel de andlisis se podria discutir los puntos que debe-
ran tomarse en cuenta durante la implementacién del SPG, asi como las
adiciones o adecuaciones que podrian hacerse al sistema (adiciones que
incluso se deberian considerar para el disenno de otros servicios civiles).
Primero, es importante que los esquemas de reclutamiento y seleccién, sin
dejar de ser objetivos, imparciales y meritocrdticos, logren desarrollarse en
tiempos mucho mas reducidos que los que han caracterizado a los proce-
sos de ingreso de los servicios civiles internacionales. Asimismo, es impor-
tante que, una vez alcanzada cierta madurez en el sistema de ingreso
(1éase regularidad e imparcialidad garantizada en su aplicacion), el SPC
considere la posibilidad de incluir esquemas de seleccidon que permitan
contratar con mayor facilidad (sin tantos rodeos) a candidatos cuyas califi-
caciones o formacién previa garanticen que su desempeno serd adecua-
do.” En ambos casos, el SPC estaria evitando que los buenos candidatos
externos se “desesperen” ante los tiempos y mecanismos de seleccion que
deben enfrentar y prefieran buscar otras opciones laborales.

Segundo, resultara fundamental que los sistemas de evaluacion del de-
sempeno (ligados o no a la entrega de recompensas) se implementen de
manera gradual, transparente, con la participacion continua de los funcio-
narios de carrera que seran evaluados y con un enfoque que incluya objeti-
vos individuales y grupales (u organizacionales).”® La autoridad que

75 Por ejemplo, universitarios que hayan egresado con promedios muy destacados o pro-
q 3% g y

fesionistas que hayan recibido una certificacién por una agrupacién reconocida por las auto-
ridades educativas federales. En este sentido, el servicio civil estadounidense ofrece varios
ejemplos que podrian revisarse y adaptarse para el caso mexicano.

76 Véase sobre esto General Accounting Office; y Danielle Bossaert et al, “L’éva-

g y

luation...”
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coordine estos sistemas tendra la doble responsabilidad de “formar” a los
evaluadores para que éstos califiquen con objetividad y justicia a sus evalua-
dos, y de informar oportunamente a los evaluados sobre el significado,
alcances y objetivos de la evaluacién del desempeno. Las autoridades debe-
rdn asimismo garantizar la colaboracién de evaluados y evaluadores en el
diseno del sistema de evaluacién, y deberan asegurar que los funcionarios
evaluados reciben con transparencia y oportunidad sus resultados de eva-
luacién y saben cémo solicitar una revisién de los mismos cuando asi lo
consideran necesario. Y en el caso del sistema de recompensas vinculadas al
desempeno de los funcionarios, deberd cuidarse que el sistema sea transpa-
rente, vinculado al cumplimiento de objetivos claros y entendidos por el
personal de carrera, pero que ademas garantice recompensas lo suficiente-
mente atractivas para incentivar el esfuerzo extra de los funcionarios.””
Tercero, dadas las caracteristicas del modelo de servicio civil de em-
pleo que parece subyacer en el SPC, las autoridades que participan en su im-
plementacién (es decir la Unidad del SPC y las dependencias y érganos
desconcentrados del gobierno federal) deberian buscar mecanismos que
contrarrestaran algunas de las desventajas potenciales de dicho modelo.”®
Asi, las autoridades podrian establecer mecanismos de socializacién/forma-
cion inicial que rompieran las barreras culturales y permitieran crear un
verdadero espiritu de cuerpo entre los funcionarios de carrera. Asimismo,
se podrian introducir esquemas de rotacién interministerial o intraministe-
rial (durante algunas semanas o meses) que facilitaran a los funcionarios
de carrera adquirir una visién mucho mds completa de las caracteristicas y
funciones de su organizacién y del servicio civil federal en su conjunto.”

77 Danielle Bossaert ¢t al, “Rémuneration des fonctionnaires”, en op.cit., pp. 129-148.

78 Por ejemplo, que los funcionarios sélo conozcan las funciones y caracteristicas de sus
puestos o que se desarrollen culturas organizacionales muy diversas debido al ingreso conti-
nuo en el servicio civil de personas sin experiencia gubernamental.

79 Estoy consciente de que el marco normativo del SPC considera el desarrollo de planes de
carrera para los funcionarios y propone el intercambio de funcionarios para que éstos realicen
estancias laborales en otras instituciones publicas o privadas. Sin embargo, creo que el primer
mecanismo no garantiza la formacién de una identidad o espiritu de cuerpo compartido por el
personal de carrera, mientras que el segundo no promueve la construccién de una visién global
del servicio civil federal entre los funcionarios de carrera. Ademads, me parece que la forma en la
cual estin disefiados los subsistemas de ingreso, por un lado, y desarrollo profesional, por el
otro, mas temprano que tarde generardn problemas de implementacién y, en concreto, quejas
por parte de funcionarios que desarrollan su plan de carrera, se preparan de acuerdo con el mis-
moYy, sin embargo, tienen que concursar en igualdad de condiciones con otros aspirantes (inter-
nos/externos) al momento en que un puesto para el cual se han estado preparando como par-
te de su plan de carrera queda vacante.
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Cuarto, la creacion del servicio civil federal podria complementarse
en un futuro quizds no tan lejano con la creacién de un servicio civil ejecu-
tivo, integrado por una élite de funcionarios de carrera que ocuparan los
puestos mas altos de las burocracias federales.8° En los ultimos afios, nu-
merosos paises (Reino Unido, Hungria, Nueva Zelanda, Holanda) se han
preocupado por crear un sistema de este tipo, que por un lado funcione
como “bisagra” o “vaso comunicante” entre los servidores publicos de ca-
rrera y los servidores publicos de designacién politica y, por el otro, provea
el liderazgo ejecutivo, la visién de cambio y la perspectiva estratégica de
conjunto que la administracion publica necesita para garantizar una ges-
tion adecuada de los programas y politicas gubernamentales.?! Al mismo
tiempo, la otra cara de la moneda estaria representada por la necesidad de
desarrollar mds y mejores mecanismos de profesionalizacién administrati-
va para aquellos estratos organizacionales (en concreto el “personal de ba-
se”) que no estdn cubiertos por el SPC, pero que en muchas situaciones
representan la verdadera cara del gobierno ante los ciudadanos.

Si los cuatro puntos anteriores han hecho referencia a temas relaciona-
dos con el nuevo servicio civil federal, existe un segundo nivel de andlisis en
el cual habria que incluir otros asuntos que las futuras agendas de reforma
administrativa podrian recuperar. El primero de ellos es reforzar los meca-
nismos de gestion del desempeno institucional para obtener mejores resulta-
dos organizacionales.?? Las dependencias del gobierno federal deberan
construir mecanismos mds completos para orientar su desempeno organiza-
cional, asi como nuevos sistemas de informacion que alimenten de forma til
y oportuna la toma de decisiones y la gestién institucional. Estos sistemas de
informacién y gestion del desempeno deberdn basarse en un conjunto de in-
dicadores y metas que estén verdaderamente alineados con la misién y los
objetivos institucionales. Ademds, debera cuidarse que las metas.y los objeti-
vos institucionales no sé6lo promuevan el logro o entrega periddica de cierto
numero de “productos” o servicios (outputs), sino que garanticen, en la medi-
da de lo posible, que dichos productos o servicios contribuirdn a producir
ciertos impactos (outcomes) socialmente deseables.83

80 José Luis Méndez apuntaba ya esta posibilidad en su ensayo “La profesionalizacién...”

81 Sobre el tema de los servicios civiles ejecutivos y su aportacién a la profesionalizacion
administrativa y la buena gestién organizacional, véanse Edward Page y Vincent Wright; y
John Halligan, “Leadership and the Senior Service from a Comparative Perspective”.

82 Los mecanismos de planeacién estratégica y los programas operativos anuales estin
en esta linea. Sin embargo, aqui se incluye este tema pues me parece que la gestion del de-
semperio institucional orientado a resultados es un asunto todavia en construccion.

8% Sobre el tema de la gestion del desempefio y su relacién con los insumos, productos e
impactos en las organizaciones publicas véanse, entre otros, Alasdair Roberts, “Issues Associated
with the Implementation of Government-wide Performance Monitoring”; y Graham Scott.
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Estrechamente vinculado con lo anterior, un segundo tema que debe-
ria atenderse es el relativo al desarrollo y uso cotidiano de mejores meca-
nismos para evaluar los efectos de las politicas y los programas publicos.
Tradicionalmente, la evaluacién en el gobierno federal ha sido sinénimo
de control, es decir de una revisién acerca de los gastos ejercidos frente a
los presupuestados o, en el mejor de los casos, de una comparacién entre
las actividades programadas y las actividades efectivamente cumplidas. Sin
embargo, es necesario que la evaluacién adquiera su verdadero significado
de estudio sistemdtico de los alcances, efectos o impactos que una politica
0 programa tuvo sobre una situacién o poblacion determinada en un tiem-
po también determinado. Por lo tanto, las dependencias federales debe-
ran realizar mayores esfuerzos por investigar con objetividad y regularidad
si sus programas estin logrando o no los objetivos que se plantean, si lo es-
tdn haciendo de la manera mds efectiva/eficiente/oportuna, si ciertos
cambios o efectos sociales se presentan a causa de sus programas o por
otras razones, o si los programas estin fallando en uno o mas aspectos.3t
Por supuesto, todo esto dependerd de que los funcionarios publicos ten-
gan la capacidad técnica-metodoldgica y los recursos para disenar estudios
de evaluacidn titiles, lo que lleva al siguiente punto.

El andlisis y la (re)construccién de las capacidades administrativas de
las organizaciones publicas federales es un tercer tema que valdria la pena
tomar en serio en ¢l futuro préximo. Seria inadecuado ignorar la gran con-
tribucion que el SPC hard al mejoramiento de las capacidades administrati-
vas del Estado mexicano, pero seria también absurdo suponer que con la
creacion del servicio civil la historia estd ya completa. A riesgo de decir una
verdad de Perogrullo, las organizaciones piblicas federales (y cualquier
otra) requieren de personal calificado y profesional, pero también nece-
sitan infraestructura adecuada, tecnologias de la informacién eficientes,
esquemas de presupuestacion y contabilidad modernos, canales de partici-
pacién ciudadana eficaces, etc.? Por ello, podria afirmarse que mientras
no se realice un serio esfuerzo por analizar cudles son las verdaderas condi-
ciones institucionales con las que cuentan las dependencias federales, es
decir un verdadero intento por saber cudles son sus capacidades adminis-
trativas reales o codmo pueden construirse o mejorarse éstas, el desempeno
del gobierno federal seguird siendo desigual, por decir lo menos.%0

84 No estd de mds referir al lector nuevamente a los textos de Carol Weiss y Christopher
Pollitt ya citados.

85 Sobre esto, véanse Patricia W. Ingraham et al; y Government Performance Project.

86 De hecho, la misma implementacién del SPC requiere que las dependencias y 6rganos
desconcentrados cuenten con ciertas capacidades administrativas minimas para llevar a buen
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La transparencia, la rendicién de cuentas y la ética publica son un
cuarto tema que seguird en el escenario administrativo mexicano por un
buen tiempo. Por un lado, el SPC ayudard a transparentar la gestién de re-
cursos humanos en el sector publico; la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién (y el Instituto que vigila su aplicacién) permite(n) que los
ciudadanos soliciten informacion a los organismos publicos; y las estrate-
gias de control existentes ayudan a sancionar los malos manejos de recur-
sos publicos. Por el otro lado, estos mecanismos probablemente no sean
suficientes para promover la transparencia administrativa/presupuestal y
la rendicién de cuentas que la democracia mexicana requiere. En el pri-
mer caso, se podria esperar que los efectos del nuevo SPC sean mas bien in-
directos, mientras que en los otros dos casos se trata de mecanismos que
suponen una actitud reactiva, mas que preventiva o proactiva, por parte de
los organismos publicos. Por ello, quizds sea necesario comenzar a imagi-
nar nuevas vias para fomentar la transparencia y rendicion de cuentas a
priori, es decir como una préictica en la que el Estado actie con antelacién
y no tenga que estar esperando la aparicion de escdndalos periodisticos o
las solicitudes de informacién de los cindadanos.®” En este sentido, ¢l de-
sarrollo de mejores programas de formacién para los servidores publicos
(sean de carrera o no) en areas como la responsabilidad social y la ética
publica se vuelve un asunto impostergable, o por lo menos se convierte en
una estrategia digna de recibir una atencién mds cuidadosa.5®

Finalmente, podria reiterarse la necesidad de desarrollar nuevas estra-
tegias de reforma orientadas a mejorar continuamente la calidad de los
bienes y servicios publicos. Si por un lado la idea de mirar a los ciudadanos
como clientes resulta problemdtica —en tanto que los ciudadanos tienen
derechos como consumidores de servicios, pero también obligaciones po-
liticas, legales y sociales—, por el otro lado la idea sirve para recordar que
los ciudadanos no son subditos del Estado, sino actores politicos que espe-
ran (y hasta exigen) recibir servicios publicos de calidad.?? Las cartas ciu-
dadanas son una iniciativa interesante que debera seguirse con atencién y
que sin embargo probablemente requerira ir acompanada de otros meca-

puerto el desarrollo del nuevo sistema de profesionalizacién, capacidades que no necesaria-
mente existian o existen.

87 Como apunta Robert Gregory, “Accountability in Modern Government”, en B. Guy
Peters y Jon Pierre (eds.), op.cit., pp. b57-568. Sobre el tema, también vale mucho la pena re-
visar el texto de Paul G. Thomas.

88 1 a literatura sobre el tema es muy vasta, pero podrian sugerirse los textos de: Manuel
Villoria Mendieta; J. Patrick Dobel; y Mark Bovens.

89 Como destacan Patricia W. Ingraham y Donald P. Moynihan.
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nismos (encuestas, grupos de enfoque) que permitan evaluar de forma sis-
temdtica la calidad de los bienes y servicios puiblicos brindados por las de-
pendencias federales.

Asi, segiin lo muestra este breve recuento de temas pendientes, la re-
forma de nuestras administraciones publicas tiene todavia un largo cami-
no por recorrer. Por ello, es importante comenzar a reflexionar sobre los
posibles cambios que deberan venir después de (o quizas junto con) la im-
plementacién del SPC. Sin embargo, es también necesario destacar una vez
mas que la construccién de un servicio civil dentro del gobierno federal es
un enorme paso hacia delante. Al fin y al cabo la profesionalizacion siste-
matica y organizada de los funcionarios publicos es una de esas reformas
que, sin tanto bombo y platillo, sin titulares en la prensa, habran de trans-
formar (esperemos) radicalmente y para bien el funcionamiento interno
del Estado mexicano. Y esto es algo que vale la pena celebrar.
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