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CAPITULO V. EL NUEVO ROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL
CONTEXTO DE LA REFORMA DEL ESTADO

En este Ultimo capitulo se pretende revisar algunas experiencias de modernizacian
administrativa en tres paises desarrollados -Japon, Estados Unidos y Suecia- para
identificar los elementos que se requieren para una nueva estrategia de reforma
administrativa en nuestro pais, frente al nuevo milenio que se acerca. Asimismo,
nos aproximamos a la propuesta de Osborne y Gaebler de “reinventar el gobiernc”,
para precisar sus alcances y limitaciones conceptuales en el contexto de la teoria
de la administracién pablica.

Mas adelante, se sustenta el tipo de administracién plblica que es necesaria para
realizar una profunda Reforma del Estado, que tenga como premisa una reforma
administrativa en México, mediante un conjunto de propuestas minimas gue permita
modificar el rol de la administracion publica actual, dentro de una nueva agenda
administrativa en la Reforma del Estado.

5.1 Tres reformas administrativas al fin del milenio para reformar la administracion
publica

Después de revisar el marco historico de las reformas administrativas en la década
de los setenta y en particular la mexicana, es necesario establecer la estrategia
administrativa que permita afrontar los desafios del nuevo siglo y aquelios que
corresponden a la administracion publica. Las concepciones del pasado ya no son
vigentes, por las experiencias adquiridas durante su disefio, implementacion y
evaluacién de las politicas, asi como los resuitados alcanzados, por lo que es
indispensable analizar las nuevas estrategias de cambioc administrativo
prevalecientes en el contexto mundial. Analicemoes tres experiencias.

5.1.1 Suecia

La estrategia sueca en materia de reforma de la administracion publica desde
principios de |a década de los ochenta supone algunas propuestas de evolucion y
reforma de la administracion publica. "La estrategia elaborada durante varios afios
y expuesta por el gobierno de Palme en 1985 es una estrategia de cambio y no una
estrategia de ruptura, cuyo objetivo es evolucionar el funcionamiento de la
administracién publica sin alterar profundamente la economia”. 377

La idea central de los gobiernos suecos es hacer participar a las administraciones
publicas como agentes del cambio, que permitan mejorar ai sector privado de los
servicios, como son: 1) la importancia del "liderazgo”; I1) funcionamiento por objetivos

a7 Crozier , Michel. C6mo reformar al Estado. Tres paises, tres estrategias: Suecia, Japon y
Estados Unidos. México, F.C.E., 1992, p. 39-40. “Desde este punto de vista, las ideas de privatizacion
y desregulacion, llevadas al primer plano por, la experiencia britanica, son, si no rechazadas, al menos
dejadas en un segundo plano”.
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mas que por procedimientos; IH) clarificacién de las "misiones” y de las “profesiones”;
y IV) nuevo enfoque de la idea de calidad y de orientacién de servicio al cliente. Algunos
rasgos esenciales de esta estrategia son: ¥°

1.

La nocién de orfentacién hacia el cliente o el consumidor y, por ello, la calidad del
servicio. Este principio concentra la atencidn de toda la organizacién en disefiar y
producir bienes y servicios con base en la satisfaccion del cliente; caracteristicas,
costo oportunidad y calidad. La principal medida de calidad del producto sera el
grado de satisfaccidn del cliente y no sélo cumplir con los estandares determinados
€n |a organizacion.

. La nocion de la administracion descentralizada del proceso de produccion de servicios

en tomo de objetivos y de business ideas claras. La descentralizacion permite mas
eficiencia en el trabajo, mayor acercamiento con los clientes y, al mismo tiempo,
resufta una forma muy efectiva de motivacién para lfos trabajadores y demas
empleados en una organizacion.

. La voluntad de adecuar los sisternas de control y de direccion con el fin de mejorar

la definicién de las “estrategias”. Otra labor esencial que desarrollan los grupos de
trabajo es monitorear constantemente los sisternas de controly direccién para mejorar
los procesos, servicios, productos y métodos de trabajo, io que permite redefinir
estrategias de cambio constantes.

. Lainstauracion de métodos de administracion flexibles y participativos, asociados a

situaciones motivadoras y evolutivas. Una organizacién que aplica los principios de
atencién al cliente es flexible para responder a los cambios en la demanda y en el
medio ambiente que lo rodea; esta preparada para tener éxito en un mundo en el
que la tinica constante es el cambio.

El programa formulado en 1985 fue retomado por el Ministerio de Administracién Publica
(o “Departamento Civil"), que centra sus estrategias administrativas en los siguientes
aspectos {ver cuadro 5.1).

Cuadro No. 5.1
PROGRAMA DE REFORMA SUECO

NO. IESTRATEGIA DESCRIPCION

1 |La descentralizacién y el Intenta aliviar las regulaciones que pesan sobre las
aumento de! margen de autonomfa | administraciones locales, con el fin de hacerias mas innovadoras
de las administraciones locales y con obietivos mejor formulados.

2 |La busca de la consolidacion de los | Reduccién de su nimero para alcanzar una "medida critica” en
gobiernos locales materia financiera y administrativa

{en 20 aftos se redujeron 2 mil municipios a 284).

Elrechazo de Ta privalizacion, perc Ta Competencia en cieflos seclores estratégicos, infroduccion
mejora de los sistemas de competencia | sistematica de “clientes” en los escalafones locales de las
con el sector privado y la busqueda de | administraciones, mejora de servicios y coparticipacion con las
situaciones de mercado prestaciones privadas.

Llevar la implementacién de sistemas de administracion que
Administraciones de escalafén nacional | permitan mayor eficiencia, mejor control politico y mayor
descentralizacion intema.

Fuente: Elaboraci6n propia con las ideas de Michel Crozier , Op. cit. p. 41-43..

0 |bid, p. 41.
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Los resultados en materia de renovacién de la administracién publica en el caso
sueco®® muestran que:

a) una politica de administracion centrada en el liderazgo mas que en los sistemas
administrativos, permite cbtener resultados importantes de innovacion por: [} el
acento en la reformulacion y clasificacion de las funciones administrativas
en términos de resultados posibles mas que de procedimientos permite
organizaciones mas flexibles adecuadas a las necesidades y requerimientos
ciudadanos; Il) el desarrollo de nuevas capacidades de comunicacion internay
externa, que propician la adaptacion al cambio de la organizacion; y |1} la aparician
de mecanismos de identificacion extraordinarios, que en los enfoques tradicionales
no son comunes. *°

b) la reflexion acerca de la calidad e innovacion es de particular importancia en la
medida que subraya los limites de un enfoque industrial ("tipo cero defecto”) o
de tipo controles de calidad en el empleo publico y las administraciones. Esta
orientacion permite reducir los costos mientras la oferta de servicios se adapta a
la exigencia de los “clientes”. Implica cambiar la forma tradicional de producir
bienes y servicios, por la de conocer lo que necesita el cliente y como espera
que sea el producto o servicio.

¢) los nuevos métodos presupuestarios, con periodos mas amplios (tres afios),
son importantes en este contexto para realizar las evoluciones necesarias en los
objetivos y métodos, asi como para evitar una concentracion en el procedimiento
burocratico, lo que flexibiliza el presupuesto a las necesidades de las organizacion
publicas.

d} ios nuevos meétodos de auditoria desarrollados por la Riks Revision Verket (RRV)
parecen esenciales para responder a {a complejidad creciente de sistemas
financieros y administrativos de regulacién, permiten evitar la tendencia hacia
los excesos burocraticos.

Hay que considerar que el enfoque de calidad fue creado para responder a la
problematica de las empresas privadas, y se encuentra permeando en el gobierno,
COMO una nueva manera de proveer mas y mejores servicios, al mismo tiempo que
ahorra gran cantidad de recursos y satisface mas a la poblacion y a los electores,
sobre todo después de que las politicas de “redimensionamiento del Estado”
redujeron el tamafio del gobiernc.®' En ese contexto, a pesar de las controversias
que ha suscitado, el modelo sueco es aln rico en ensefianzas, principalmente en
cuanto a la idea del ejercicio publico y el papel de las administraciones, asi como a
los métodos intelectuales y administrativos aplicados por las dependencias y
colectividades locales.

5.1.2 Japén

Michel Crozier sefala que el Japon actual vive inmerso en la era de la reforma. La
sociedad japonesa, lenta, pero con persistencia, prepara su cambio, ya que

379 |bid. p. 53-56.

30 [bid. p. 54.

381 | épez Margalli, Patricio y Ugalde, Luis Carlos. "Reinventando al gobierno: el enfoque de Calidad
Total". Federalismo y Desarrollo, México, BANOBRAS, septiembre-octubre de 1995, No. 51, 35.




202 Administracién Puablica y Reforma del Estado en México

sus dirigentes reconocen que para llegar al siglo XX| debe cambiar la estrategia, método
y filosofia. En ese sentido, la reforma administrativa todavia se encuentra en el centro
del debate como tema de la agenda.>?

Entre los afos de 1981 a 1986 se realizé un considerable esfuerzo de reestructuracion
en el conjunto de las administraciones nacionales y en menor medida de las locales,
con un doble objetivo: |) el saneamiento de las finanzas publicas sin el aumento de los
impuestos y I1} la revaluacién del papel y las funciones del Estado en una sociedad en
extraordinario cambio.

Durante los cinco afios “activos” de la reforma administrativa la Comisién Rincho,
compuesta por nueve personalidades -industriales, académicos, administradores,
sindicalistas y periodistas- permitié iniciar, orientar y conducir este proceso. Algunas
de sus orientaciones de eleccidn publica fueron: i) remplazar los servicios plblicos por
los privados en sectores donde fuera posible, sin poner en duda la calidad del servicio
proporcionado a la poblacion y i) descentralizar al maximo la administracién plblica
para adaptarla y flexibilizarla a las necesidades de los ciudadanos a quienes sirve.

El centro de la reforma administrativa japonesa implicd cuatro estrategias a seguir3®:
1) desarrollo de la adaptabilidad de las administraciones, siguiendo el ejemplo del
sector privado; 2} voluntad de un enfoque global y no parcial de la reforma; 3)
investigacion del desempefio de las administraciones en beneficio de sus “clientes”
principales: el Estado {economia de medios), los consumidores de servicios {refacion
calidad-precio), y 4) necesidad de acreditar a las administraciones ante la opinién
publica, en su voluntad de llevar a cabo la reforma.

Los resultados de la Rincho japonesa fueron: a) la realizacién de un bloqueo de los
gastos presupuestarios al nivel de 1983, mientras que aumentaban de manera
extraordinaria (mas de 10% anual) antes de 1981, lo que hizo posible un mayor control
del gasto publico; b} la privatizacion de las tres empresas publicas mas importantes,
NTT (telecomunicaciones), JNR {ferrocarriles) y el monopolio de los tabacos, actividades
que para el gobierno japonés podrian ser realizados por ei sector privado y disminuir
los compromisos presupuestales publicos; ¢} la liberalizacién del Estado en relacién
con los sectores econdmicos en dos campos privilegiados de un profundo cambio e
innovacion: las telecomunicaciones y los mercados financieros; d) logros en la
reorganizacion administrativa en materia de reformas profundas de la organizacién de
una decena de municipios y dependencias nacionales, e} creacion de la Somucho y
de la oficina de personal del gabinete del Primer Ministro, como instancias impulsoras
de la reforma administrativa; f} asi como el impulsc de pianes de reduccién de personal
en todos los ministerios y dependencias gubemamentales.

Un aspecto fundamental gue contribuyo a los resultados obtenidos por la Rincho fue ia

%2 |bid. p. 59.
= Ibid. p. 67.
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creacion de la Somucho {Management and Coordination Agency), que constituye un
elemento dinamico del sistema administrativo japonés. Su dmbito de accién se
encuentra establecido en las siguientes funciones: |} evaluacion de resultados y servicio
prestado, asegurado por la oficina de la inspeccidn administrativa; Il} modernizacién
de estructuras y métodos que propone la oficina para la reforma administrativa; y 1ll)
practicas de administracién de personal realizadas por la oficina de personal. La
Somucho contribuyd con informacién especializada y adecuada para la toma de
decisiones de la Comision Rincho.

La reforma administrativa japonesa fue un primer paso no desdefiable. En el principio
se concentraron practicamente a privatizaciones espectaculares de los monopolios
del sector publico mas tradicionales: ferrocarriles, tabacos y teléfones; enseguida, se
establecio un freno al crecimiento de los gastos de salud y el reajuste de los del Estado
(nimero de funcionarios); la venta de las acciones del monopolio telefonico permitio
un saneamiento espectacular de las finanzas publicas. Por Gltimo, se reforzaron,
cercanamente al Primer Ministro, los medics de conocimiento, informacion y
coordinaciéon capaces de realizar una evaluacion cualitativa de las practicas
administrativas que equilibraron la administracion tradicional. Dos procesos donde la
reforma administrativa japonesa no tuvo los efectos esperados fueron la desregulacion
y la descentralizacién. La desregulacién no parece haber progresado seriamente,
aunque se instalaron nuevos métodos de regulacién de las comunicaciones. La
descentralizacidon aparece como un fracaso, contrariamente a los avances logrados
por los suecos.

Los resultados obtenidos en la reforma administrativa japonesa destacan cuatro puntos:
1) la prioridad absoluta otorgada a la reforma administrativa por un Primer Ministro
innovador (Nakasone) durante cinco afios de su mandato; 2) un método de preparacion
de las decisiones de reforma, utilizando comisiones restringidas de personalidades
que disponen de rencmbre y prestigio nacionales; 3) el desarrollo de una institucion
atenta a ia realidad del ejercicio administrativo, a través de inspecciones globales; y 4)
el recurso sistematico a los modos de coordinacion informales mediante el trabajo en
grupo, mas que aquellos métodos rigurosos y formalistas.®

En contraste con el caso sueco, €l enfoque de administracion de calidad total -vision
del cliente, trabajo en equipo, estructura descentralizada y mejora continua- nc fue
utilizado por el gobiemno japonés, llevando cambios en la administracién piblica con el
funcionamiente de la Comisién Rincho, que propuso politicas como la privatizacién, el
control del gasto publico y reduccion de personal ptblico. No obstante que la reforma
japonesa tuvo significativos avances, las limitaciones en la desregulacion econémica
y social, el sistema de subvenciones en las administraciones locales y la
descentralizacién muestran los campos donde la reforma debera continuarse en el
futuro.

3 Ibid. p. 102-104.
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5.1.3 Estados Unidos

A diferencia del ambiente entusiasta que domina en Estocolmo y la efervescencia
intelectual que caracteriza a Tokio, el que prevalece en Washington parece marcada
por el escepticismo en la actualidad.®5

Al comienzo de los setenta, la administracién Nixon aporté ideas tentativas de
experimentacion en torno al ingreso minime garantizado y nuevos métodos de
evaluacion de las politicas y los programas pablicos. En el curso de la presidencia de
Carter una gran reforma de la administracion federal tuvo como proposito otorgar a los
funcionatrios estadounidenses la calidad y el espiritu de empresa del sector privado,
en tanto el nuevo meétodo “presupuesto base cero” ofrecié esperanzas de solucién
tecnocratica a la administracién de la complejidad y abatimiento de los costos.
Finalmente, la presidencia de Reagan utilizd ideas matizadas, con cierta ideologia y
muy pocos resultados 36

De las lecciones de la administracion de Reagan pueden enumerarse las siguientes:

1. El esfuerzo general de liberacién del Estado, que en un principio se orientaba hacia
la descentralizacién, triunfé de manera completa y paradéjica en este campo cuando
no se esperaba, 1o que permitid una liberalizacion importante de la administracion
federal en beneficio de los estados, es decir, €l “nuevo federalismo”. La Omnibus
Reconciliation Act (ORA, 1981) fue un severo programa de reduccion de gastos (90
mil millones de délares por afio), mediante la supresion de 70 programas, y con la
Iniciativa del Federalismo (1982) se suprimieron 45 programas en el campo de
intervencion estatal (educacion, transportes, servicios sociales).

2. El esfuerzo de desregulacion, iniciado en la administracion Carter y conducido
de manera sistematica, dio resultados alentadores, pero inferiores a las grandes
esperanzas que se habian creado. Los procedimientos de desregulacién creados
por la administracién Reagan se inscribieron en la continuidad de los mecanismos
de la Regulatory Review - andlisis en el ambito presidencial de las regulaciones
producidas por las dependencias federales- progresivamente reforzados desde
la administracion Nixon. Estos mecanismos en su origen tenian como objetivo
asegurar una buena coordinacion de la accién gubernamental, situacién que no
alcanzé los resultados esperados como en el caso japonés.

3. Laeleccion de una politica casi negativa, con fines en esencia presupuestarios, fue el
fracaso del “gobiemo por la Office of Managment and Budget (OMB)”. Las insuficiencias
funcionales resultantes de la accion del gobiemo federal fueron muy graves en dos
sentidos: a) los procedimientos techocraticos e imacionales utilizados crearon sospecha
y resistencia y b) la polarizacion de la OMB respecto al control presupuestal se efectut

5 Durante los pasados 20 afios, en ia filosofta administrativa y el razonamiento de la decisién, Estados
Unidos era el laboratorio mas creativo del mundo occidental. En los afios setenta el PPBS, asi como
la guerra contra la pobreza, hacian correr hacia Washington a los especialistas del mundo.

36 [bid. p. 111-112.
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en detrimento del aspecto administrativo y sin tomar en cuenta las dimensiones
organizativas y humanas de la modernizacién administrativa.

4. Este fracaso en particular se traduce en una grave crisis administrativa para el
gobierno federal. La administracién deplorable de los recursos humanos, cuyos
mejores elementos son proclives a dejar la administracién, se encuentran en el
origen de una grave crisis moral de la funcién publica. La voluntad de reducir el
peso de la burocracia federal desde un principio condujo a sus responsables a
considerar a los funcionarios mas como ebstaculo, que como fuente de solucién
al problema de la burocracia federal.

5. En estas condiciones, se afirma una tendencia que recomienda |a revitalizacién
de la administracion federal como condicién de su eficiencia, la cual es expresada
por un pequefio numerc de altos responsables politicos y administrativos y
reunifica la esperanza general de un Good Government. En consecuencia
conviene, para restaurar la eficiencia de la administracion, revitalizar los sistemas
administrativos afirmando el lugar del liderazgo y valorando a los responsables
operativos,

Contrario a estos resultados, en los Estados Unidos, a partir de las revueltas contra los
impuestos en 1978, las unidades de gobierno -sobre tode en el nivel local-, se vieron
obligadas a innovar para pdder subsistir con presupuestos cada vez mas reducidos.
En varios poblados y ciudades medias, algunecs alcaldes innovadores comenzaron a
experimentar con el enfoque de administracién de calidad y con esquemas de
coparticipacion para el desarrollo y prestacién de servicios publicos. 37

Entre ofras acciones que destacan se realizaron las siguientes: liberalizaron la
asignacion de los estudiantes por distrito escolar, de manera que las escuelas publicas
tuvieran que competir por los estudiantes ofreciéndoles mejores servicios a través de
innovaciones que mejoraran la calidad de sus egresados; concesionaron pargues a
organizaciones sociales a las cuales otorgaron presupuesto para desarrollar la tarea;
dieron autoridad a juntas vecinales para decidir los asuntos mas urgentes y buscar &l
mejor proveedor; concesionaron a la iniciativa privada los servicios de recoleccién y
procesamiento de desechos sélidos, entre muchas acciones que ahorraron recursos
y mejoraron la calidad de los servicios. A nivel estatal y federal, donde mayor aplicacion
se realizo fue en el estado de Arkansas, en el Departamento de Defensa y en las
unidades de recaudacién de impuestos (IRS).

Como una referencia a otro de los socios de México en el Tratado de Libre Comercio
(TLC), no debe pasarse por alto la experiencia de Canada. La visién de su gobierno
para renovar el servicio publico con miras al afio 2000 proyecta la creacion
de un servicic pdblico orientado al cliente; el establecimiento de estandares
de servicio y el rechazo de desempefos por abajo de éstos; asegurar que
quienes habitan en el ambito regional participen en la toma de decisiones;

%7 | 6pez Margalli, Patricio y Ugalde, Luis Carlos. Op. cit. p. 38.
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reducir el nimero de niveles jerarquicos superiores; fomentar mecanismos que
alienten la “excelencia”; enfocar aun mas el servicio a el logro de resultados; acentuar
laimportancia del rendimiento de cuentas basado en valores compartidos; y enfatizar
la importancia del liderazgo en el servicio publico. 388

5.1.4 Coincidencias de las estrategias

Crozier identifica cinco puntos principales, donde las tres estrategias tienen puntos
de convergencia, considerando las particularidades de cada pafs, el nivel de avance
y los procesos de cambio en cada administracion publica, como lo muestra el cuadro
No. 5.2.

Cuadro No. 5.2
COINCIDENCIAS DE ESTRATEGIAS

NO. COINCIDENCIAS

1 Existe una inusitada coincidencia reflexiva de los responsables acerca del caracter central de la crisis
del Estado y su necesaria modernizacion en el contexto del grado de especializacion y compiejidad del
cambio acelerado mundial.

2 Condiciones de éxito y limites de las experiencias de reforma global, llevadas a cabo por los tres
palses.

3 La solucion opcional, pero tambieén paralela, que aporta 1a existencia ¢ la creacién de una dependencia
nacional de administracion, coordinacién o evaluacion del sistema administrative pablicos con amplios
poderes y facultades.

4 Exitos y fracasos en materia de descentralizacion, como contrastan los casos suecos y japonés, que
lograron avances y retrocesos en esta materia.

5 Los éxitos y fracasos en materia de administracion de personal, como fa National Personnel Autority

{NPA} estadounidense y la Jinji In japonesa..

Fuente: Elaboracién propia con base en Michel Crozier , Op. cit. p. 10.

Al mismo tiempo pueden encontrarse algunos argumentos especificos, que permiten
identificar algunos rasgos esenciales de la administracion publica del nuevo
milenio.®*

1. La sociedad industrial clasica esta en vias de desaparicion. El sistema
administrative, formas de gobierno, toma de decisiones, de intervencion y control
del Estado deben ser profundamente renovados para adaptarse a la complejidad
del mundo moderno.

2. La proliferacién de reglamentos, regulaciones y normas juridicas no sdlo son
ineficaces, sino paralizantes para la economia y la sociedad. Reprime cada vez
mas la capacidad de innovacién indispensable para mantener un adecuado
desarrollo administrativo de las crganizaciones del gobierno.

38 Campero Cardenas, Gildardo. En busca de la calidad y la excelencia en el Distrito Federal: la
experiencia de Tlahuac, 14 de marzo de 1997, p. 2. Documento de trabajo interno.
%9 tbid. p. 11-32.
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. La poblacion espera desde ahora prestaciones cualitativas y una participacion
mas activa en la administracion de las actividades colectivas. El reto no
solo es la prestacion de los bienes y servicios, sino de mejor calidad y
oportunidad, incorporando las opiniones y recomendacicnes de los
ciudadanos.

. Estos cambios ponen en duda el actual modelo administrativo vy
gubernamental, en lo sucesivo inadaptado, como es el burocratico. La
reforma del modelo es uno de los problemas que debera enfrentar la sociedad
al mundo del siglo XXI y la administracién publica tendra que conformar un
modelo alternativo que vincule la prestacién de los bienes y servicios
con organizaciones flexibles e innovadoras.

. Todo pensamiento de la reforma de la practica administrativa se fundaenla
necesidad de replantear el papel de la administracién ptiblica como
proveedora de servicios. En |a sociedad posindustrial del bienestar (welifare)
la calidad del servicio se convierte. en el elementoc decisivo de la
administracion. Su practica no se contradice con la limitacion de los costos,
si al mismo tiempo se tiene éxito en estimular la innovacion dandoles mas
autonomlia a los lideres responsables de las diversas misiones y en animar
un consejo de administracion que permita el desarrollo de métodos
administrativos mas modernos y eficientes.

. Los fracasos de reformas tecnocraticas traen consigo un gran vacio. Estas
reformas estan condenadas al fracaso, por lo que no existe més oportunidad
que la prioridad a la innovacion, impulsar la administracién de calidad y a la
orientacion de servicios que permiten que la desregulacion y reduccion de
los gastos sean exitosas.

. La interdependencia de los problemas y la importancia de los cambios que
se deben realizar permiten sentar las bases para la elaboracion de una
reforma total. Pero los resabios sucesivos, que en todos los paises han
conocido las tentativas de reformas muy ambiciosas, demuestran al mismo
tiempo la dificultad, por no decir, ia casi imposibilidad de una reforma total.
Las reformas incrementales pueden contribuir a desatar cambios en otras
areas no prioritarias, lo que permite confiar en reformas parciales y de
caracter estratégico.

. Las reformas estadounidenses, en comparacién con la experiencia japonesa,
tienen inspiracion tecnocratica. Ei andlisis de la preparacion de las medidas
de reforma se refiere esencialmente a las soluciones y no a los .problemas.
Por el contrario, ia reforma japonesa es de inspiracion consensual, centrada
en los problemas y no en las soluciones. No se trata de descubrir las buenas
soluciones para imponerias de inmediato, sino de crear un consenso en
torno a la percepcion de los problemas y buscar enseguida, cuando exista
verdadero acuerdo acerca de los problemas, las posibles soluciones.
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Cinco razones de éxito impulsadas por los reformistas japoneses mediante la
Comision Rincho (1981-1983) fueron: a) un enfoque consensual; b) la composicion
de la comisién formada por personalidades independientes; c) la simplificacion
de los trabajos gracias a la formacion de grupos de trabajo con la direccion de la
comision; d) la existencia de un secretariado muy activo, que disponia de medios
de funcionamiento, recursos, infraestructura y experiencia;e) el compromiso
prioritario de la personalidad mas sdélida, Yasuhiro Nakasone; y f) la Comisién
Rincho se beneficié de un ambiente critico y plural.

.En una época de crisis marcada a la vez por la elevacion vertiginosa de costos,
inflacién de los servicios, intervenciones administrativas y un sentimiento de
ingobernabilidad, surge la idea de la creacion de una institucion especializada
en promover el mejoramiento de la administracion, coordinacién y evaluacion de
resultados, que se mantenga por encima de las querellas entre servicios y
suficientermente centralizado para tener la posibilidad de una influencia practica
y real. Suecia cred una institucién como el Control del Estado. Japodn creo en
1953, por instigacion estadounidense, un érgano de confrol administrativo y reforzo
de manera importante esta institucién en 1984, en atencién a las recomendaciones
de la Rincho. Por su parte, Estados Unidos experimentd dos vias: una funcién
de estimulo a la administracion publica en una direccién del presupuesto muy
importante y el desamollc de un organismo de evaluacion cercano al Congresc:
la General Accounting Office (GAQ).

Laimportancia de las colectividades secundarias -estados, regiones, perfecturas,

departamentos, municipios- es absolutamente fundamental para el porvenir, aun
si por razones de oportunidad estratéegica el sistema central continua reteniendo
la atencién. En las tres sociedades consideradas, como en la mayor parte de las
desarrolladas, es en las colectividades secundarias donde trabaja la mayor parte
de los empleados publicos: dos terceras partes de Japon, como en Estados
Unidos, y cerca de tres cuartas partes en Suecia. Esta proporcion esta llamada
a crecer todavia mas en el futuro.

.En materia de personal es conveniente recordar que: a) todas las tentativas de
control o estimulo del personal por medio de una reforma global de los estatutos,
inspirada por una idea modernista tomada del sector privado, igualmente han
fracasado; b) las formulas de interés y participacion menos formales pero
sistematicas, como los controles de calidad, encuentran poco impacto; y c¢) se
percibe un nuevo periodo de reflexién muy marcado y esfuerzos considerables
para desarrollar una concepcion nueva del liderazgo e innovacion en materia
administrativa.

5.2 Reinventando el gobierno: propuesta y limitaciones

Una posible estrategia para reformar a la administracién publica vinculada a las

nu

evas transformaciones mundiales es la que presentan David Osborne y Ted
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Gaebler con su obra Reinventing Government *® A partir de su propuesta, sus alcances,
iimitaciones y obstaculos, es factible establecerla como una estrategia administrativa
para reformar el gobierno en el préximo siglo.

Hay que recordar que Osborne se convirtid en el principal asesor del vicepresidente Al
Gore en el disefio y elaboracion del Informe para fa Revision del Rendimiento Nacional
(National Performance Review-NPR). Los cuatro principios basicos del NPR son: a)
reducir el papeleo innecesario (red tape), b) dar prioridad a las necesidades y exigencias
de los clientes en la prestacidn de los servicios publicos; ¢) otorgar mayor poder
(empowerment) a los empleados en |a toma de decisiones; y d) reducirse a lo basico,
es decir, lograr un gobierno que produzca mas cen menor costo, '

Elmomento culminante de este nuevo paradigma para reinventar el gobierno, ocurrié
el 7 de septiembre de 1994, cuando en una destacada ceremonia de la Casa Blanca
-en la cual se presentaban como trasfondo dos montacargas repletos de reglamentos
federales- Al Gore entiegé al presidente estadounidense Bill Clinton la copia final del
NPR. Asi, las ideas de Osborne y Gaebler se convirtieron oficialmente en el marco
conceptual y filosdfico que orientara la reforma gubernamental a todos los niveles del
sector publico. Ciertamente, no se habia logrado en los Estados Unidos un apoyo tan
generalizado a un conjunto de ideas desde los tiempos de las dos Comisiones Hoover, %2

Para estos autores, el fin del milenio se acerca y el cambio nos rodea. Europa del Este
se ha liberado, el imperio soviético se disolvio, la guerra fria ha terminado; por su
parte, Europa Occidental se aproxima a la unién econémica; Asia es €l nuevo centro
del poder econdmico mundial. Desde Polonia hasta Sudafrica, 1a democracia esté en
marcha y se abre paso 3

La euforia con el proyecto de reinventar el gobiemo, es decir, la intencion de transformar
las burocracias publicas en gobiernos empresariales, productivos y eficientes obedece
al creciente escepticismo de los ciudadanos sobre la capacidad del Estado para
administrar la sociedad y satisfacer las necesidades sociales basicas. La idea de rehacer
el gobierno puede parecer inadecuada, a quienes consideran al gobierno como un
ente fijo e invariable, pero en realidad los gobiemos se encuentran en constante cambio.
Para ello, se presentan cuatro consideraciones especificas:

1. Hay que creer en el gobierno. No debe contemplarse como un mal necesario, el
gobierno es el mecanismo adecuado para tomar decisiones comunes: dénde
construir una carretera, qué hacer con las personas sin hogar, qué clase de educacion

3¢ Osborne, David y Gaebler, Ted. Reinventing Government: How the entrepreneurial spirit is
transforming the public sector. New York, Plume, Reading Ma, 1992.

! Santana Rabell, Leonardo y Negron Portillo, Mario. “Reinventing Government: nueva retorica, viejos
problemas”. San Juan, Revista de Administracién Piblica, vol. 27, No. 2, 1995, pp. 49-64.

2 Executive Office of the President. National Performance Review: From Red Tape it Result: Creating
a Government that Works Better and Costs Less. Washington, D.C., US Government Pronting Office,
1983

*3 Osborne, David y Gaebler, Ted. p. 13-14.
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se dara a nuestros hijos y el tipo de salud necesaria para quienes no tienen
acceso a las instituciones de saluda privada.

2. Una sociedad civilizada no puede funcicnar adecuadamente si no tiene un
gobierno eficiente. Los gobiernos en la era industrial, con su enormes burocracias
centralizadas y sus servicios estandarizados, no son lo perfectamente adecuados
a los nueves retos que les presentan las sociedades en la era de la informacion,
rapido cambio y economias basadas en la ciencia.

3. Las personas que trabajan en el gobierno no son el probiema; el problema
consiste en los sistemas dentro de los cuales trabajan. Los sistemas burocréticos
pueden cambiarse, de suerte que liberen la enorme energia de creatividad
e innovacion de los servidores publicos y, asi, incrementar la capacidad de éstos
para servir a la poblacion.

4. Ni et liberalismo ni el conservadurismo tradicionales resultan muy pertinentes
para l|as dificultades que nuestros gobiernos afrontan en la actualidad. No se
resueiven los problemas mediante un mayor o menor gasto, ni con la creacion de
nuevas burocracias publicas, ni con las privatizaciones ya existentes. Para volvera
hacer eficientes a nuestros gobiernos, debemos rehacenos.

El problema de los gobiernos contemporaneos -segun Osborne y Gaebler- no son las
personas (servidores plblicos) que trabajan en sus agencias, el verdadero mal se
encuentra en los sistemas, estructuras, reglas, procedimientos y leyes que los atrapan
e inhiben su capacidad creativa. Estos sistemas (servicio civil, presupuestos, compras
y suministros) deben cambiarse si se quiere aumentar la eficiencia. *

La propuesta de un gobierno empresarial se fundamenta en diez principios, cuya
aplicacion constituye la base para la reinvencion del gobierno. Los primeros seis
principios fueron elaborados por Osborne y Gaebler directamente de sus
investigaciones, mientras que los cuatro restantes son extrapolaciones dei sentido
comun expuestos por estos autores. Ver cuadro No. 5.3

Cuadro No. 5.3
PRINCIPIOS DE LA REINVENCION DEL GOBIERNO

PRINCIPIO DESCRIPCION
7. Gobierno Catalizador | El principio implica transformar al gobiemao tradicional como proveedor directo de servicios
en un faciltador, promotor y coordinador, que armonice y active las iniciativas de los
sectores privados, comunitanos y 1as organizaciones no gubemamentales para la
bisqueda de soluciones a los probiemas de |a sociedad.
7. Goliemo Compeliive | Consiste en exgir cnienos de compelencia en la prestacion de servicios mediante la
eliminacién de los monopolios gubemamentales y la liberacién de las fuerzas del mercado.
Con esta estrategia se espera reducir los costos de los servicios y aumentar su calidad.

—Gobiemo inspirado por | Las insiituciones plblicas fradicionales estan dingidas por [as regias y 10§ procesos, no

misiones obstante, las organizaciones empresariales tienden a minimizar las reglas y ponen su
enfoque en definir claramente su mision y objetivos. La misién es la justificacion social de

cualquier organizacion.
4. Gobiemo onenfade La preacupacitn de los gerentes publicos debe cambiar de priondad; de insumos y
hacia los resultados procesos a resultados. El desempefio se debe evaluar por la calidad de os resultados, no

$0l0 por el fiel cumplimiento de los procesos formales.
5. Gobiemo orientado El propésito del gobiemo es servir a sus ciudadanos. A partir de la filoscfia de calidad fotal,
hacia los clientes argumentan que la mejor forma para cbiener calidad es logrando satisfacer las

necesidades o deseos del diente.
4 Santana Rabell, Leonardo y Negrén Portillo, Mario. Op. cit. p.53.
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{Continuacion del cuadro No. 8.3}

6. Gobierno La reinvencién consiste en dirigir la autoridad y responsabilidad del gobiemo hacia ganar
empresarial dinero en vez de gastaio y motivar a los empleados con diversos incentives para lograr este
objetivo. Se propone establecer ¢l motivo de ganancia como un aspecto importante en la
provisién de los servicios piblicos.
7. Gobierno Consiste en otorgar mayor grado de autoridad para tomar decisiones a los funcionarios en los
descentralizado niveles mas bajos de la organizacién; significa delegar auteridad; confenir poder decisional a
las unidades y empleados. Se trata de acercar las decisiones a [0s niveles mas proximos a 105
clientes; reducir las jerarquias burocraticas y fomentar la participacion y el trabajo de equipo.
8. Gobierno de la Su objefive es fortalecer las comunidades y Ia parficipacién de ios ciudadanos en las
comunidad decisiones gubernamentales. Se pare del supuesto de que la comunidad tiene mayor
COMpromiso y que entienda mejor sus problemas que los burdcratas profesionales.
Ei gobiemo de la comunidad plantea otergar poder a los ciudadanos y disminuir el control
burocratico. Significa reducir el poder de los funcionarios y devolvérselo a los ciudadanos.
9. Gobierno Tiene como funcién principal anticipar los problemas, consensar antes de actuar; prevenir
previsor pava evitar remediar. Se basa en la necesidad de la planeacion estratégica, lo cual significa
visualizar el future de la organizacion de acuerdo con los fines de formuiar su mision,
identificar fos problemas mas urgentes o prioritaras y adoptar los abjetives, decisiones y
acciones para alcanzara,
10. Gobierno orientado | El gobterno debe explorar I3 idea de utilizar Tos mecanismos del mercado para ofrecer
al mercado servicios pablicos. Se parte del supuesto de que el mercado puede ser estructurado para
conseguir metas pliblicas y evitar que los programas gubernamentales respondan a
decisiones pablicas. Ello implica una reformutacion en la asignacion de recursos a los
programas de gobierno que se crean como respuestas fragmentadas a exigencias de grupos
de intereses pariculares, sin fomar en cuenta la situacién del mercado de trabajo.

Fuente: Elaboracion propia con base en Santana Rabell, Leonardo y Negrdn Portillo, Mario. Op. cit.
p.54-57.

Elobjetivo de la reinvencion no es cambiarlos fines (el qué y para qué) del gobiemo; la tarea
urgente es cuestionar y cambiar la forma tradicional y burocratica de cdmo funciona el
gobiemo. El problema entonces es de caracter instrumental; es cuestion de afinar los medios,
mejorar la operacion de las instituciones publicas y erradicar la burocracia. En el fondo, mas
que una teoria de gobernabilidad, proponen una microgerencia pablica 3%

En la actualidad, es imprescindible aurmentar la eficiencia y eficacia de los gobiemos para
alcanzar ventajas competitivas en el mercado global y lograr un desamolio econémico
sostenido. Debe considerarse que la reforma administrativa y la innovacién de la gestion
publica es un imperativo del mundo globalizado en el que existen restricciones
presupuestarias, aumento de la deuda externa y poco impacto en los programas
gubemamentales para disminuir [2 pobreza.

La propuesta de reinventar el gobiemo en realidad frata de los viejos problemas de la
administracién publica que la nueva retérica gerencial elude o trata de manera superficial. ™
Algunas limitaciones al respecte son:

1. Una de las tesis centrales del libro es que /a sociedad civilizada no puede funcionar
eficazmente sin un gobiemo eficaz. Este es un aforismo cierto, aunque debe considerarse

35 El concepto de microgerencia publica se refiere a la gerencia plblica mas influenciada por |a
administracion de negocios. Constituye el nivel micro-crganizacional y los aspectos relacionados con
la eficiencia y la eficacia interna. La microgerencia publica en el sector pablico permite imitar, adoptar
y adaptar métodos, técnicas y estrategias de la administracién de negocics. A nivel macro-gerencial la
situacion es mas compleja dadas las variables politicas que determinan el contexto de la administracién
ptblica.

#6 |bid. p. 59-62.
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que en una seciedad democrdtica, la eficacia o eficiencia no constituyen los Onicos
valores que orientan Ias decisiones y acciones administrativas en el sector ptblico.
Existen valores como; justicia social, equidad, responsabilidad publica, proteccion

de las leyes, apego a |2 ley, representatividad, proteccion de los derechos civiles
y honradez en la gestidn publica. Por otra parte, los conceptos de constitucidn o
gobierno constitucional, que deberian formar parte de los principios de cualquier
reinvencion del gobierno no son considerados seriamente. Mas que reinventar
el gobiemo, hace falta redescubririo.

2.Los reformadores del gobierno deben conocer los procesos legales, las
interpretaciones judiciales y los aspectos del derecho administrativo aplicables
en su area de intervencion. Por ejempio, la misién de las agencias y otras
dependencias gubernamentales esta definida en la ley que las crea; es propiamente
una directriz legislativa. Desde esta Optica, los gerentes del sector pablico sélo
pueden reinventar las misiones organizacionales dentro de los requerimientos o
exigencias establecidas por los mandatos legales. Los administradores publicos
tienen que ser eficientes, innovadores y creativos, pero sus acciones empresariales
siempre deben efectuarse dentro del marco de la discrecidén administrativa
permitido por la ley.

3. La metodologia que se utiliza en la obra plantea serias interrogantes sobre la
posibilidad de extrapolar generalizaciones conceptuales empiricamente validas,
basadas en la descripcidon de eventos especificos que fueron exitosos.
La seleccién de estos ejemplos permite probar que sus argumentos no significan
que la estrategia de ofrecer servicios publicos no pueda fracasar en otros
escenarios y condiciones organizacionales.

4, Otra limitacidon metodeldgica que radica en 1a cbra es que no abunda sobre los
procesos de implementacion (politicos, procesales, actitudes, cultura,
comportamiento, etc.) de las estrategias empresariales. Ademas, se obvian
aspectos de la historia institucional, asi como las caracteristicas especificas del
entorno pelitico, social, cultural y econémico, que son tan importantes para tener
una vision totalizadara y cientifica del objeto estudiado. De las buenas intenciones
y declaraciones oficiales, los reformadores gubernamentales tienen que basarse
en un analisis riguroso de una realidad socio-administrativa que es sumamente
compieja y dinamica en cada pais.

Coincidimos con lo dicho por Leonardo Santana y Mario Negrén en el sentide de que
“..la reinvencién del gobierno debe incluir otras variables relacionadas con la
preservacion y legitimidad del sistema politico-administrativo, particularmente las que
se relacionan con la equidad y la redistribucién de los recursos. A pesar de sus
pretensiones, la aportacion mas valiosa de Reinventing Government reside en el ambito
de la microgerencia piblica, pues integra y aplica ias ideas emergentes en el campo
de la gerencia moderna para conseguir eficiencia intema en las organizaciones
{calidad total, planificacion estratégica, reingenieria, gerencia participaliva, entre otras),
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pero en realidad no constituye o reinventa una teoria de gobierno”.*’

En el caso de México, el Titular de la Unidad de Desarrollo Administrativo
responsable del Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica
(PROMAP) sefiala que este programa hace un paralelo con las grandes
iniciativas que hoy existen en el mundo, donde la “reinvencién del gobierno” es
asumida como una verdadera Reforma del Estado. Nuestro pais se ha insertado
en esta corriente, transformando el gobierno “desde dentro”.2%®

"En Europa la reforma del estado es la reforma administrativa; es como
lograr un gobierno mas eficiente y mas competitivo, y nosotros en México
seguimos distraidos con otro tipo de temas dentro de la reforma del Estado,
como el proceso electoral, el modelo de desarrollo econémico, la situacion
de los partidos politicos; todo eso nos distrae cuando vemos que en Europa
esos temas hace tiempo ya que los dejaron atras y estan de tiempo
completo buscando un gobierno mucho mas eficiente.”®

El gobierno retomé las teorias de calidad a finales de los afics ochenta,
insertandose en una corriente mundiai derivada de la administracién de calidad.
Ante una poblacion cada vez mas exigente y demandante, el sector publico se
vio en la necesidad de cambiar su administracién tradicional. La administracion
publica empezé aplicando las mismas herramientas de calidad que entonces
eran utilizadas en la iniciativa privada, para después dedicarse a generar sus
propios metodos. Experiencias de larga duracién existen en todo el mundo:
Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido y practicamente en todos los miembros
de la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (CCDE). Estos
paises -con mas de diez afios algunos de reforma administrativa- buscan rendir
mejores resultados a la comunidad y para ello requieren mejores sistemas de
trabajo.

5.3 La administracién publica mexicana hacia el fin del milenio

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece el prototipo de servicio
publico para el fin de siglo en México. “Una administracién plblica desempefia
un papel esencial para el desarrollo del palis. Una administracién publica
accesible, moderna y eficiente es un reclamo de la poblacion, un imperativo
para coadyuvar al incremento de la preductividad global de la economia y una
exigencia del avance democratico”. “° Para ello, el Plan Nacional de Desarrolio
establece seis propésitos a realizar, como puede verse en el cuadro No. 5.4.

%7 |bid. p. 62-63.
38 Reyas Z. Jorge. “Programa de Modernizacién de la Administracién Pablica. Para reinventar el

gobierno en México™. Gobierno Digital. México, No. 24, abril de 1998, p. 23, entrevista a Santiago
Roel.

3% |bid, p. 24.
«o poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México, SHCP, 1995,
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Cuadro No. 5.4
PROPOSITOS DEL PND EN REFORMA DE GOBIERNO

No. | PROPOSITO DESCRIPCION

1 Promocion de la Una de las lineas prionitarias sera el andlisis, [a revision, adecuacion y
descentralizacion administrativa congruencia permanentes entre funciones, facuttades y estructuras, que
favorezcan la descentralizacion y permitan acercar la administracién a la

ciudadania.
2 Profesionalizacion de los Un agente central de 1a reforma administrativa es el propic servidor
servidores publicos plblico. La profesionalizacion del servicio publico permitira dar

continuidad a muchos programas de frabajo. Es necesario avanzar en la
conformacidn de un servicio profesional de camera que permita facilitar la
capacitacion indispensable para el mejor desamollo de cada funcién y la
adaptacion a los cambios estructurales y tecnolbdgicos.

3 Sistemas de control y Es indispensable dar a los érganos encargados de evaluar y fiscalizar la
rendicién de cuentas gestion publica y el ejercicio del gasto, la independencia, la capacidad
técnica y la credibi#fidad necesarias. Esto implicara una reforma estructural
profunda de las actuales instituciones y mecanismos de control intermo y
externo de |a gestion publica,

4 Modernizacion de la El sector publico requiere una renovacién que revitalice sus esquemas de
gestion publica trabajo, reoriente sus incentivos, simplifique sus procedimientos y
modemice sus métodos de gestion.
5 Simplificacion y adecuacion Serd necesario actualizar la normatividad de ias funciones presupuestales
det marco normativo globales y propiciar la revisidn y actualizacién de los reglamentos y

disposiciones que rigen los procesos administrativos en las dependencias
y entidades del sector publico.

8 Responsabilidades de Modemizar la legislacion en matenia de responsabilidades de los
servidores publicos servidores plblicos y fortalecer su observancia mediante programas de
onientacién, capacitacion y consultoria, asi como la aplicacion de
sanciones en caso de incumplimiento.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo 1895-2000,

No obstante que el PND establece como politica de gobierno avanzar en la carrera
civil, s6lo lo circunscribe a las areas de la seguridad publica y de los procesos
judiciales y electorales. “La creacion del servicio profesional de carrera entrafa el
reconocimiento de la importancia que tiene el trabajo del servidor plblico y asegura
que su desempefio honesto y eficiente sea condicién esencial para la permanencia
en el empleo. Ademas, el servicio de carrera permitira establecer normas claras
para que el ascenso esteé basado en la capacidad y el rendimiento profesional, y
que el servicio publice culmine con una jubilacion digna y decorosa.™!

Por su parte, para el Programa de Medernizacion de la Administracion Publica 1995-
2000 (PROMAP) establece que la: “...profesionalizacién debera contemplar tanto
los procesos sustantivos especificos de cada dependencia y entidad comao de tipo
administrativo, de regulacidn o control, comunes dentro del sistema de servicio civil
que al efecto se instaure, contemplando acciones desde el inicio, durante el desarrolio
y hasta la conclusion de la carrera en el servicio pUblico”. 42

“ |bid. p. 64.
‘2 Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Programa de Modernizacién de la
Administracién Pablica 1995-2000. Diario Oficial de !a Federacién, mantes 28 de mayo de 1996.
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Cuadro No. 5.5
SUBPROGRAMAS Y LINEAS DE ACCION DEL. PROMAP

No. SUBPROGRAMAS LINEAS DE ACCION

« Participacion ciudadana en las acciones preventivas y de

retroalimentacion para la gestién puablica

Mecanismos para mejorar la atencién al publico

Transparencia

Revisién y simplificacion del marco normativo actual

Estandares de calidad

Promocién de una cultura sobre la calidad y el

mejoramiento continuo

« Vinculacién de la tecnologia de la informacion con el
mejoramiento de procesos administrativos

» _Fortalecimiento del federalismo

« Simplificacion de tramites para el ejercicio presupuestario

» Fortalecimiento de la autcnomia de gestion de los

2 Descentralizacidn y/o organismos desconcentrados y de las entidades

Desconcentracion Administrativa coordinadas

» Delegacién de funciones operativas al interior de las

dependencias y enfidades

Creacion de indicadores de desempeno

Sistema Integral de Informacion

Fortalecimiento de los organos internos de contral

Actualizacién de conocimientos y habilidades

Sistema Integral de Desarrollo de Recursos Humancs

Establecimiento de mejores perspectivas de desarrolio

Fortaiecimiento de los valores civicos y éticos en el

servicio publico

+ Efectividad de la funcion de investigacion y fincamiento de
respensabilidades

1 Participacidon y Atencion
Ciudadana

3 Medicion y Evaluacién de la
Gestion Publica

4 Digruficacion, Profesionalizacion y
Etica del Servidor Publico

* o @ sls e »

Fuente: Elaboracion propia con base en el PROMAP.

E!PROMAP se encuentra integrado por cuatro subprogramas y sus respectivas lineas
de accidn, como puede observarse en el cuadro No. 5.5. Las politicas del Programa
de Modernizacion para aicanzar la profesionalizacién del servidor publico son: una
mas rigurosa seleccion del personal con base en su capacidad y probidad; el
fortalecimiento de la capacitacion como inversion prioritaria para el desarrollo de
aptitudes, habilidades y actitudes de todos los servidores publicos; et establecimiento
de opciones para el desarrollo de una carrera en el Ambito de Ia administracion publica,
calidad en el medio ambiente de trabajo y fortalecimiento de los valores éticos del
servicio publico, el incentivo al desempefio honesto, eficiente y responsable, asi como
ia seguridad de un retiro seguro.*®

La profesionalizacion del servicio publico, dentro de los lineamientos del Programa
de Modernizacion de la Administracion Publica, carece de algunas precisiones

“» |bid. p. 63. La profesionalizacion pretende llevarse a cabo en tres etapas: la inicial implica, una vez
hecha la seleccion y garantizada la capacidad individual, la induccién de conocimientos juridicos, tedricos
y practicos de la administracién publica y el reforzamiento de los valores éticos; la etapa de desarrollo
comprende, el establecimiento de mecanismos que garanticen |la actualizacion permanente de
conocimientos y habilidades necesarias para el desarrollo de las funcicnes y la evaluacion del servidor
publico, a partir de la cual se determine su permanencia, crecimiento y profesionalizacion; por uitimo, la
etapa de conclusion se refiere a la garantia de un retire digno del servidor puablico.
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fundamentales. Para la implementacion de un servicio civil de carrera es
indispensable un estatuto, carrera y cuerpo de funcionarios. Las lagunas
constitucionales referidas requieren de una legislacién acorde para definir y precisar
la naturaleza del servicio publico en la legislacién en la materia. Asimismo, la
profesionalizacion no se lograra con un Programa o por disposiciones que emitan
las dependencias globalizadoras (SHCP y SECODAM), para ello, es indispensable
un cuerpo administrativo del mas alto nivel que le dé sustento, rumbo y orientacion,
de otra manera, el Programa resultara inviable y con pocas posibilidades de llevarse
a cabo.

5.4 Condiciones para el nuevo rol de la administracion publica en la Reforma
del Estado

A continuacién se presentan algunas caracteristicas que requiere la administracion
publica en nuestro pais, como ser moderna, democratica, descentralizada, honesta,
eficiente, desregulada y simplificada, abierta, “necesaria” y con un servicio civil de
carrera, para conformarse en un aparato gubernamental acorde a las nuevas
condiciones mundiales y los retos prevalecientes en México. Pretendiendo superar
la administracion piblica tradicional, autocratica, centralizada, corrupta, burocratica,
sobreregulada, cerrada, privatizada y como sistema de botin. Ese es el nuevo rol
que la administracion publica debe reformar para lograr consolidar la Reforma del
Estado.

5.4.1 De una administracién piblica tradicional a una moderna

Uno de los principales retos de la administracion publica en México es transitar de
una administracion tradicional y jerarquizada, a un aparato gubernamental moderno
y adecuado a los nuevos escenarios mundiales de giobalizacion, interdependencia
y rapido avance tecnolégico. Asimismo, en lo interno, afrontar {a profunda
desigualdad social en que viven un significativo sector de la poblacién que sobrevive
en condiciones de pobreza y extrema pobreza, debido a que carecen de los minimos
de bienestar necesarios para una vida digna.

Por elio, frente a la actual composicion de la sociedad mexicana y sus nuevas
exigencias, retos y exigencias que desde el exterior se presentan para la soberania, la
unidad y las libertades del pais, es preciso contar con una administracién publica
moderna que busque adaptarse a las cambiantes circunstancias de los principios
fundamentales de convivencia nacional. **4

Asi, los ambitos de la reforma del Estado en México trascienden a la administracién
publica y no se ciflen sélo a la privatizacion de las empresas publicas y
la desregulacion econdmica. Hay claros indicadores de los espacios de la
Reforma del Estado como modernizacién, que modifican elementos del

s Zorrilla Martinez, Pedro. “La Constitucién Politica y la Reforma del Estado”. Nufez Jiménez, Arturo,
{Coord.) La Reforma del Estado. Mesa Redonda, Villahermosa, Tabasco, INAP, 19 de julio de 1990,

p. 8



José Juan Sanchez Gonzalez A7

viejo orden y los empujan a la extincién: el régimen corporative gue sustenta aun la
organizacion estatal, la extincion del partido dominante; la hipercentralizacion
gubernamental y administrativa; y el criterio de considerar a la administracidn publica
como “sistema de botin®. 4%

La Reforma del Estado debe pugnar por la supresion de la parcialidad, el aspirantismo
y la empleonomia, que han llenado a la administracién pablica de improvisacion,
amateurismo y confusién. Seria muy deseable la formacién del servicio civil de
carrera, como un elemento fundamental en el desarrollo administrativo de un
moderno aparato gubernamental. Este cambio permitiria suprimir los modos antiguos
de ejercer la administracion publica, desterrando la improvisacion, el clientelismo y
el nepotismo, dandale su lugar al mérito, la capacidad y el desempefio
administrativo, 4%

5.4.2 De una administracion publica autocritica a una democratica

Dentro de |a revolucion administrativa que debe prevalecer como parte de la Reforma
del Estado, una orientacion fundamental seria buscar la consolidacion de la
democracia administrativa.

En 1858 Teodoro Parker concibid a la democracia como “...el gobierno directo y
auténomo que sobre tode el pueblo, se gjerce por el pueblo y para todo el pueblo” 4%
En ese sentido una administraciéon puiblica sera democrética cuando provenga de
los habitantes del pais y que, con la participacion de éstos, se les beneficie. En
pocas ocasiones se ha propuesto, y menos se ha llevado a la practica, una
administracion del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, debido a que la democracia
es representativa y la administracién queda supeditada a los poderes federal,
estatales y a los ayuntamientos, **®

En consecuencia, la administracion no se ejerce por todo el pueblo, es asunto de
los gobernantes y frente a éstos, desde la perspectiva administrativa, tos habitantes
del pais son administradoes, es decir, son personas sometidas a la jurisdiccion de
las autoridades administrativas.

5 Guerrero, Omar. “La Reforma del Estado como modernizacion”. Nufiez Jiménez, Arturo, {Coord.) La
Reforma del Estado. Op. cit. p. 18-19.

5 |bid. p. 20.

“7 Chanes Nieto, José. Op. cit. p. 102.

“%8 |bid. p. 103. La democracia en nuestro pais estd considerada "no solamente como una estructura
juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento
econdmico, social y cultural de pueblo™. Constitucionalmente, como también ya se expreso, "la soberania
nacional reside esencial y originaimente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se
instituye para beneficio de éste". "El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union,
en Ios casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados en lo que toca a sus regimenes
interiores”.
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El servidor ptiblico, a medida que asciende en la jerarquia administrativa, es menos
ciudadano y esta mas alejado de éste, particularmente de sus necesidades y de la
realidad en que se desenvuelve. Los altos funcionarios suelen estar desvinculados
de los problemas cuya solucion esta a su cargo, al encontrarse en una situacion
distinta en la gue no los padecen. Si no viven como las persenas a quienes se
presumen sirven, si deberian convivir con ellas para adentrarse en sus condiciones
de vida y actuar cotidianamente como los demas habitantes del pais, es decir,
para convertirse en verdaderos servidores publicos.*®

Si se condujeran como ciudadanos serian los primeros en mejorar la administracién
publica y la calidad de la vida de los habitantes del pais. Chanes Nieto, sefiala que
en “teoria los ciudadanos son titulares del poder, en los hechos estan subordinados
al poder publico, en iugar de estarles éste subordinado. No resuita extrafio, por lo
tanto, que quienes administran les consideran objeto y no titulares, beneficiarios,
de la accion publica” +1°

La nocion de democracia administrativa no tiene carta de naturalizacion. Al
ciudadano se le ha reconocido, en ocasiones teoricamente, el derecho a participar
en politica, pero muy pocas veces ha tenido un derecho semejante en materia
administrativa. Todos los ciudadanos deben participar en la administracién de
conformidad con su ubicacién, circunstancias e intereses legitimes, como
contraprestacion del pago de impuestos pablicos que realizan.

Sin embargo, existe un movimiento encaminado a democratizar a la administracion,
pero se dirige mas hacia la colaboracién de los ciudadanos en la ejecucién, en la
conservacion o en el patrocinio, que en su participacién en la toma de decisiones
y en su evaluacién. Aun en el ambito def municipio, donde tiene mayor viabilidad,
la autoadministracidn no ha triunfado.

"Hasta el presente el estatuto del ciudadano, transformado en administrado, se
asemeja al de un menor no emancipado. La autoridad administrativa ejerce sobre
él la tutela; justificando su accion unilateral en el interés publico, en el supuesto
interés de aquéllos a quienes impide participar... Asi, en la realidad es subdito y
sélo en el texto constitucional soberanc. Los derechos administrativos del ser
humano estén por precisarse. Los derechos politicos resultan insuficientes para
sy emancipacion real. ” *"

0% | os politicos, pocas veces los administradores, juegan a ser del pueblo. Hace algunos afos se
les pidié se dieran bafios de pueblo. No obstante, por su origen y formacion se encuentran alejados
del pueblo, cuando se acercan a éste se percibe su incomodidad e impostura; recurren al disfraz y a
la simulacién; se conducen como extranjeros. Los funcionarios desconocen las dificultades, maltrato,
pérdida de tiempo, frustracién e impotencia del ciudadano frente a la administracién, en tanto nunca
recurren personalmente a ella.

0 |bid. p. 105.

“* |bid. p. 106, La democracia representativa tiene una presencia cada vez mas tedrica que real de
los ciudadanos en el gobierno, en la toma de decisiones scbre los asuntos que les conciernen; su
presencia se torna en su ejecucion y fundamentalmente, en sus beneficios.
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*Al ciudadano corresponde darle vida y contenido a la democracia. Para que decida
y vigile a la administracién publica, debera asumir el papel de soberano, mediante
instrumentos innovadores que lo permitan. La administracién omnipotente,
autoritaria, antidemocratica... debe dejar la iniciativa y dirigir su accién al ciudadano
soberano.”'? El ciudadano es el mandante, los érganos representativos y las
administraciones deben ser sus mandatarios.

En un gobierno democratico, la participacién de la ciudadania en los asuntos publicos
debe ser un elemento esencial del proceder gubernamental. La administracién
publica es esencialmente aquella que integra en sus decisiones y en su operacién
al publico, que mediante sus opiniones, propuestas y criticas enriguecen la
deliberacién del gobierno y la puesta en practica de sus decisiones. Juridicamente,
la autoridad publica es el gobierno, pero la auteridad es un gobierno representativo
gue da cabida a la participacién ciudadana y que se esmera por que sus actos de
autoridad beneficien al conjunto de la comunidad y no sélo a sus aliados y clientes
privilegiados.*?

Chanes Nieto sefiala que los derechos humanos administrativos, para propiciar la
democracia administrativa, podrian considerarse para todos los ciudadanos de la
siguiente manera {cuadro No. 5.6}

42 |bid. p. 110. “La actitud de los servidores puablicos debe transformarse para servir al ciudadano,
deben ser el medio para resolver los problemas y no un problama mas para todos. Deben aceptar una
administracién originada en el pueblo, con su participacion y para su beneficio.”

3 Arglelles, Antonio y Gdmez Mandujano, José Antonio et al. Hacia la modernizacion administrativa:
una propuesta de la sociedad. México, Miguel Angel Porria, 1995, p. 39-40. Este es un trabajo
colectivo donde se entrevistan a personalidades del Ambito académico, empresarial y de organizaciones
no gubernamentales. Esta opinién es de Luis. F. Aguilar.
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Cuadro No. 5.6
DERECHOS ADMINISTRATIVOS DE LOS CIUDADANOS

No. Contenido

1 A una administracién cercana. expedita, simple, oporiuna, eficaz, considerada, razonable, justa,
honrada, humana, de calidad y bajo costo.

2 | A la conservacion de los atributos del servicio publico. en los casos que estén concesionados o
privatizados

3 | Alaigqualdad en las cargas y en los beneficios de la accion administrativa.

4 | Al estricto apego de la administracion al derecho y a disponer de medios expeditos y sencillos para
asegurarlos.

5 | Al debide proceso administrativo, mediante Ta regulacién del contenido y alcance de Tas garanfias
procesales y sustanciales en la materia; omitido contrasta con lo pormenorizado de las normas en
los procesos penal y civil.

6 | A la determinacidn de las bases para el ejercicip de las facullades discrecionales.

7_ | A la precision de los principios para la interpretacién de la ley en materia administrativa.

8 | A una defensa adecuada frente a la administracion y a un acceso facil a ella. incluyendo al sector
paraestatal.

] A disponer de condiciones minimas de consideracion en las areas de atencién al pablico.

10 | A sistemas expeditos y llanos para cumplir obligaciones, ejercer derechos y recibir Servicios.

11 | A la defensoria y asesoria de oficio en materia administrativa. Muchos por su ignorancia o pobreza,
por la complejidad o desconsideracién imperantes en las administraciones, estan imposibilitados
para defenderse o beneficiarse del quehacer paolitico.

121 A participar en [a elaboracion y aprobacion de planes y programas, asi como supervisar su
cumplimiento, particularmente de los de caracter urbano, condicionantes de sus formas de vida en
todos los sentidos.

13 1 Al referéndum y a la iniciativa popular administrativa.

14 | A recibir una respuesta razonada y en un término reaimente breve por parte de las autoridades a las
peliciones, sugerencias y quejas presentadas.

15 | A participar en la evaluacion del quehacer administrativo.

16 | A proteger los intereses sociales, no sdlo cuande se es parte agraviada directamente, generalizando
la accion popular prevista, por ejemplo, tratandose del patrimonic cultural o de la responsabilidad de
los servidores publicos.

17 | A la infermacién fundada, clara y sencilla scbre la decision y actuacion administrativas, desde los
nombramientos o remociones de funcionarios y 1as demas facultades discrecionales hasta respecto
a quiénes y por qué se otorgan concesiones o enajenan bienes publicos.

18 | A la veracidad de las estadisticas. documentados e informaciones oficiales.

19 | A acceder a los expedientes personales y a su complementacién, asi como a aquellos en que se
tenga interés social.

20 | A que el silencio de la administracién les favorezca, mediante a sustitucion de la negativa ficta,
protectora de la inactividad administrativa, por la afirmativa ficta impulsora de la accién publica y
benéfica para ios ciudadanos desatendidos.

21 | Al establecimiento de tribunales administrativos de plena jurisdiccién y de la responsabilidad directa
y objetiva de la administracion.

22 | A una compensacién por fa accién administrativa ilegitima o inoportuna.

23 | A que los organismos de proteccion de los derechos humanos, ademas de su salvaguarda en ef
ambito administrativo, les defiendan de la conducta irregular de las administraciones, remediando
los casos de inactividad, negligencia, inoportunidad o desconsideracién y proponiendo modificaciones
a las normas, a los criterios y a ias practicas administrativas cuando produzean resultados injustos
o perjudiciales.

Fuente: Chanes Nieto, José. Op. cit.

En un gobiermno democrético, la participacion de la ciudadania en los asuntes publicos
debe ser un elemento esencial del proceder gubernamental. La administracién
publica es esencialmente aquella que integra en sus decisiones y en su operacion
al piblico, que mediante sus opiniones, propuestas y criticas enriquecen la
deliberacion del gobiermo y la puesta en practica de sus decisiones. Juridicamente
ia autoridad publica es el gobierno pero la autoridad es un gobierno representativo
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que da cabida a la participacién ciudadana y que se esmera por que sus actos de
autoridad beneficien al conjunto de la comunidad y no solo a sus aliados y clientes
privilegiados.*™

Una propuesta para ampliar la participacion ciudadana en la administracion publica
seria multiplicar los consejos consultivos en los &mbitos municipal, estatal y nacional.
Estos consejos darian cabida a los lideres sociales representativos y al pensamiento
de expertos de la sociedad. También es indispensable apoyar a organizaciones de
voluntarios, no lucrativas, que estan en condiciones de hacerse cargo de una gran
variedad de funciones pablicas, especialmente las de bienestar social. De tal manera,
la administracién pablica deberia reqular, seleccionar, contratar, supervisar y evaluar
las actividades de los grupos o comunidades gue se hagan cargo de administrar
programas sociales, asi como reservarse €l derecho de auditar a aquellas que hayan
recibido recursos publicos.**

Ante el vacio dejado por el Estado de Bienestar diezmado -opina Omar Guerrero-
debido al fracaso de sus programas, paises como el nuestro se encaminan a disefiar
un nuevo proyecto de Estado que, con base en las condiciones estructurales del pais,
demandara la reorganizacion cabal de la administracion publica; las fronteras entre el
Estado y la sociedad deberan caracterizarse por la desburocratizacion del gobierno y
por una participacién organizada mas vigerosa de |a scciedad civil. 418

La opcién es buscar la participacion de los habitantes del lugar, a los prestadores de
servicio y a las autoridades locales, para atender ciertos servicios que se definan
como estratégicos por su grado de repercusion funcional © geografica. Existen servicios
publicos que son insumos de ofros servicios plblicos, por lo que deben asumir un
caracter prioritario y ser asumidos por la congregacion de esfuerzos organizativos
que, al mismo tiempo, sea publica, civil y privada.

Otra opinion sostiene que la administracién publica debe ctorgar mayor peso y atencidn
a las opiniones de los ciudadanos. La ciudadania debe tener la certeza de que sus
quejas y denuncias han sido atendidas y debe conocer el seguimiento que se da alas
mismas. Para ello es indispensable que fa administracién plblica propicie fa instauracion
de un marco juridico para encauzar dicha participacion, asi como los mecanismos
que permitan incorporar sus resultados en sus politicas, estrategias y acciones. *’

La participacion ciudadana requiere de la apertura de foros de contacto con la
administracion publica, que permita el acceso de sugerencias o planteamientos sobre
diversos temas de interés publico, ya sea que toquen grandes problemas nacionales
0 hagan referencia a situaciones particulares. Por ello, la accién de la administracion
publica debera incluir tanto la recepcion de las sugerencias o planteamientos, asi

414 Argilelles, Antonio y Gomez Mandujano, José Antonio et al. Op. cit, p. 39-40. Este e$ un trabajo
colectivo donde se entrevistan a personalidades del &mbito académico, empresarial y de organizaciones
no gubernamentales. Esta opinién es de Luis. F. Aguilar.

% |bidem.

“€ |hid. p. 41.

417 |bid. p. 43. Opinioén de Maria Emilia Jeannetti.
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como la difusién de la solucién o la medida que derive de la demanda concreta de la
ciudadania.*®

En suma, la busqueda de una administracién publica democratica implica por lo menos
tres aspectos esenciales: en primer lugar es necesario reconceptualizar a la
administracion publica como administracion de lo publico y no de io gubernamental,
en donde los funcionarios y empleados publicos estén al servicio de los gobernados y
no al servicio de los gobernantes; en segundo lugar, es preciso lievar a cabo esfuerzos
importantes de capacitacion, para que los servidores publicos, que no estan
acostumbrados a ello, atiendan los reclamos sociales; y en tercer lugar, debera
emprenderse una revolucion cultural que medifique actitudes y mentalidades en los
niveles gubernamentales de mandos medios y superiores para derramar en cascada
esta nueva concepcion de la administracion y de la importancia de la participacion
ciudadana.*®

La Reforma del Estado en el contexto de una reforma administrativa debe pugnar
cada vez mas, por una mayor participacion de la ciudadania que permita una democracia
administrativa en los asuntos de gobierno. Es decir, el ciudadanoc debe ser mandante
y el gobierno, mandatario.

5.4.3 De una administracion publica centralizada a una descentralizada

Un reto adicional para la administracién publica es cambiar su excesiva centralizacion,
para propiciar gradualmente su descentralizacion, lo que permitiria devoiver a los
gobiernos estatales y municipales, facultades, atribuciones y responsabilidades
administrativas que fortalezcan su presencia como interlocutores legitimos de las
demandas de la sociedad.

Por ello, la descentralizacién administrativa se plantea como un tema consustancial a
la Reforma del Estado. La descentralizacién es un factor de legitimacion y formula
idonea para transformar profundamente las reiaciones de los diversos grupos de la
sociedad plural con los gobiemos, aspecto esencial en México frente al deterioro
institucional, rigidez, falta de representatividad, incomunicacion y ausencia de
participacién social, tanto en los partidos politicos como en las estructuras de gobierno,
en particular en la administracién publica. *2°

Sin embargo, la descentralizacion se revela como un propésito complejo de realizar y
encuentra fuertes oposiciones en algunos servidores publicos. Las grandes burocracias
centrales, frecuentemente autoritarias se enfrentan a las medidas descentralizadoras
porque no aceptan ceder atribuciones a la sociedad y a los gobiemos iocales, debido
a que temen perder determinado poder y empleos; los intereses creados alrededor de
una administracién centralizada también trata de evitar dichas medidas y el temorala

42 |bid. p. 46. Opinién de Emesto Millan Escalante.

9 Ibid. p. 50. Opinién de Octavic Rodriguez Araujo.

4 Zorrilla Martinez, Pedro. "Descentralizacion politica y reforma estatal”. La Reforma del Estado. México,
Colegio Nacionai de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A.C., marzo de 1992, Tomo II, Coleccidn
“Politica y Administracién™, p. 131,
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asuncion de mayoeres responsabilidades crea reticencia en 1os gobiernos y las
administraciones de ias entidades federativas o regiones.

La descentralizacion es eludida al suponerse que con ella necesariamente habra ruptura
o fragmentacion de la unidad y porque daria lugar a actitudes abusivas de autonomia.
De esta manera, si a la centralizacion politica se suma una concentracién econdémica,
cultural, demografica y administrativa, como es el caso mexicano, las oposiciones al
cambio resultan frecuentemente casi insuperables,*’

La administracién puablica descentralizada pretenderia ser de calidad, mas
comprometida y comunicada, cercanamente informada a las necesidades sociales,
abierta a la participacion y sensible a los requerimientos ciudadanos, asi como solidaria
de la sociedad, lo que permite asegurar el mejoramiento de la funcion publica de las
entidades federativas y los municipios.

La administracion publica descentralizada no tendria que multiplicar casi indefinidamente
delegaciones y oficinas en el ambito de cada Estado; sus atribuciones en relacion con
las grandes tareas nacionales hacen inconveniente la dispersion de la administracion
publica en tareas que bien pueden ser realizadas por los gobiernos locales; por otra
parte, la proliferacion de funcionarios federales resta importancia y responsabilidades
a las autoridades regionales, propiciando pérdida de confianza, legitimacion y
credibilidad.

Al mismo tiempo, la descentralizacidon administrativa permitiria la elevacion de las
condiciones de trabajo de los servidores publicos locales y la mejor seleccion de personal
posible, al lado de estructuras administrativas que en el ambito regional es mas facil
aligerar o flexibilizar, producirian prontamente mejores resultados y, por consiguiente,
apoyos a las autoridades locales y para el propio gobierno federal.

La administracién publica descentralizada debe impulsar al municipio como la base de
la unidad politica del pais, a partir de una profunda reconceptualizacién. El municipio
debe ser la expresion directa e inmediata de la participacién social en la administracién
publica. "El fortalecimiento de la administracion municipal puede ser el centro de la
reconcepcion de la administracion publica (...)."#

En esa medida es impostergable una real descentralizacion de competencias, poderes,
funciones y recursos, en los gobiemnos de las entidades federativas; pero no es menos
impostergable desarrollar en estos gobiernos la necesaria capacidad gerencial
que permita un desemperio satisfactorio. En esta tarea debe encontrarse la manera
de igualar la capacidad de gestion entre regiones y localidades, de frente a las

2% Ibidem. La descentralizacién, en su mas pura esencia, activa las reservas de libertad, creatividad,
iniciativa y vitalidad que existen en las comunidades de las diversas regiones del pais y puede constituirse
en un detonante de un nuevo tipo de crecimiento y mejoria generalizados.

2 Argielles, Antonio y Gomez Mandujano, José Antonic et al. Op. cit. p 101-102. Opinién de Omar
Guerrero.
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desigualdades en eguipamiento y en calidad profesional, actualizacion gerencial,
habilidades, motivacion del personal publico, directivo y operativo.

En suma, una respuesta positiva al fortalecimiento estatal y municipal consistiria en la
simplificacién de relaciones intergubernamentales, pero que seria resultado de una
adecuada redistribucion de competencias entre los gobiernos federal, estatal y
municipal. A mayor cantidad de competencias retornadas a los estados y municipios,
menores relaciones necesanas entre ellos, entre si, y con el gobierno federal *#

5.4.4 De una administracion puablica corrupta a una honesta

Otro de los temas mas recurrentes que se hace alusion a la administracion publica es
el relativo a la transparencia del uso de los recursos publicos y a su exceso: la corrupciéon.
La revolucién administrativa buscaria eliminarla para mejorar el uso del gasto publico
y su adecuado destino, en un contexto de estrechez de recursos publicos, en el que se
encuentra el proceso de Reforma del Estado.

En principio, la corrupcién no es un problema exclusivo de la administracion pablica, ni
de México. La aplicacion rigurosa € imparcial de las leyes es el instrumento mas
importante para combatir la corrupcion. Por lo tanto, deben tomarse las medidas
adecuadas para propiciar que las autoridades sean responsables de su desempefio
ilegal e indolente frente a los ciudadanos, fomentar que éstos ejerzan su derecho a
evaluar y vigilar el comportamiento y {a accién de los funcionarios publicos.*

Asimismo, deben ampliarse y mejorarse los sistemas de auditoria interna y externa
respecto del ejercicio de los funcionarios e instituciones, ademas, debe promoverse la
profesionalizacion de los servidores publicos. Esto implica la revisién y
perfeccionamiento de los mecanismos de seleccion de personal, la capacitacion
permanente de los funcionarios, mayor enfasis en la evatuacién de su desempefio
mas que en el control o el apego a las reglas y un mejor esquema de estimulos e
incentivos.

En ese sentido, seria fundamental crear un nueve sistema de incentivos en ia
administracion publica, en la que cada funcionario esté preocupado por el desempefio
profesional y la calidad de su trabajo, para que éste sea el Unico criterio valido para el
ascenso. En la actualidad, la mayoria de los funcionarios publicos estan mas
preocupados por contribuir al engrandecimiento de su “camarilla” o grupo politico, que
por desempefiar adecuadamente su trabajo. Este fenémeno individualiza la percepcion
de los intereses y es un medio en el que surge faciimente la corrupcion. 42

En nuestro pais, esto se debe a que el servidor plblico no ingresa por mérito, ni

‘2 |bid. p. 102. Opinidn de Luis F. Aguilar.
24 |bid. p. B6. Opinién de Luis F. Aguilar.
% |bid. p. 87. Opinidn de Enrique Cabrero.
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permanece en el servicio publico por mérito, debido a que no existen mecanismos que
valoren las cualidades de incorporacion de aspirantes ni su desempefio en el gjercicio
del cargo. Se ingresa y se permanece por confianza y, faltando ésta, se egresa conla
misma facilidad. Para ellg, seria necesaric ademas la creacion de la carrera
administrativa, que favoreceria la supresién del clientelismo.*#

Alrespecto, existen dos elementos que pueden ser Utiles como parte de la eliminacion
de la corrupcion en la administracién publica: el primero, es que se requiere prestigiar
la carrera publica, es decir, hay que crear una meritocracia, que el funcionario publico
tenga seguridad en su empleo y una remuneracion adecuada, una poesicién y un
reconocimiento. El segundo se refiere a la corrupcion, éste es un problema tan complejo
y arraigado que debera penalizarse a ambas partes, tanto al que recibe como al que
da.427

5.4.5 De una administracioén piiblica burocratica a una eficiente

Una vez rebasado el debate en torno al tamafio del Estado y realizado el proceso de
su redimensionamiento, ahora se concentra su accidn en las funciones publicas
esenciales. Sin embargo, es necesario mejorar el desempefio de las organizaciones
que se hacen cargo de estas funciones. "Hay que pasar de la Reforma del Estado ala
reforma administrativa”.+*®

Algunas dependencias publicas ain no han logrado superar la centralizacién excesiva
e improductiva, el letargo de las decisiones, la obsolescencia tecnolégica y el
burocratismo que inhiben las energias privadas y sociales y desmotivan al personai
del sector publico. Algunas propuestas para eliminar el burocratismo e ineficiencia de
las dependencias gubernamentales son: 42°

1. El establecimiento de un servicio civil de carrera que promueva cuerpos de
funcionarios profesionales, motivado per un fuerte sentido de misién publica. El
servicio debera contar con una normatividad clara que regule €l ingreso y ascenso
de los funcionarios con hase en el mérito.

2. Laintroduccion de sistemas y estructuras de gestidn innovadores y mas productivos
como: a) esquemas de incentivos que pongan énfasis en el sentido del logroy
realizacién, asi como en la creatividad e independencia de trabajadores y
funcionarios; b} descentralizacién interna de funciones; c) un esquema de
funcionamiento basado mas en misiones y resultados que en controles, asi como
formas de organizaciones menos jerarquicas y rigidas; d} una mayor simplificacion
administrativa que promueva normas claras y sencillas y e) el establecimiento de
sistemas de auditoria interna y externa que tengan una conduccién administrativa
flexible y basada en el logro de metas.

4% |hidem. Opinién de Omar Guerrero.

27 |bid. p. 92. Opinién de Juan Gallardo Thurlow.
12 |bid. p 80. Opinidn de Luis F. Aguilar.

48 [bidem.
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Omar Guerrero sefiala que las deficiencias de la administracion publica son sabidas,
de antiguo, como fuentes de problemas publicos. Pero es en el analisis de
implementacién que ha puesto claro que las crganizaciones de la administracion
publica suelen obstruir el proceso de politica, en lugar de hacerlo fluir, silas relaciones
de autoridad no estan debidamente configuradas. Es la autoridad la que determina
el formalismo, el ritualismo y el contral administrative rigido.**

En la medida en que el tiempo y los recursos se hacen menos abundantes, el
desperdicio, |as dilataciones e interrupciones, y las deficiencias en general, se hacen
intolerables para pueblos demandantes de calidad en los servicios y los bienes
publicos. Existe un desafio de capacidad del desempefio de los servidores publicos
de la administracion pulblica.

En este orden de ideas, con el propodsito de erradicar las deficiencias en la
administracion pablica y lograr su modernizacion sera necesario, entre otras cosas:
establecer una mayor interrelacion entre los distintos niveles de gobierno;
sistematizar los procesos administrativos y de informacion; capacitar a los servidores
publicos; alentar el establecimiento del servicio civil de carrera y llevar a cabo una
profunda desregulacion: a menos tramites menor burocracia. !

Ademas de la creacion de un servicio civil de carrera, se requeriria un estudio
sobre los horarios y jornadas laborales; incrementar las posibilidades de educacion
y entrenamiento constante para el trabajo; mejorar salarios y prestaciones; lograr
una dotacién precisa, suficiente y adecuada de insumos de trabajo; evitar la utilizacion
de los recursos publicos para fines personales; perfeccionar los procedimientos
escuchando a los interesados y/o afectados; y otorgar premios a la innovacion de
los empleados publicos para mejorar la gestion gubernamental.*?

5.4.6 De una administracion publica sobreregulada a una desregulada y
simplificada

Otro de los retos a los que se enfrenta la administracién pablica dentro del contexto
de la Reforma del Estado es el que se refiere a la excesiva regulacion y
burocratizacion de los asuntos gubernamentales. El buscar una adecuada regulacion
en ambitos que lo requieran y una simplificacion administrativa razonable puede
contribuir a propiciar un nuevo rol de la administracion publica mexicana.

El efecto mas relevante de la sobreregulacion es la creciente dificuitad que los
ciudadanos y los operadores juridicos enfrentan para conocer, interpretar y cumplir
con el derecho vigente. Esto ocasiona costos de transaccién que inhiben la actividad
economica; generan altos costos en la produccion de bienes y servicios y pueden
crear beneficios concentrados e injustificados econdmicamente.

429 \bidh. p. 81. Qpinién de Omar Guerrero.

43 |bid. p. 82-83. Opinion de Alfredo del Mazo.

3 |bid. p. 85. Opinion de Octavio Rodriguez Araujo.
2 |bid. p. 59-60. Opinién de Omar Guerrero.
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La desregulacion ha iniciado una nueva politica de gobierno que favorece |a fluidez de
las relaciones econdmicas, de cuya experiencia se pueden obtener beneficios mas
generales en las relaciones gobierno-sociedad. Los resultados de esta experiencia
surgirian alrededor del fortalecimiento del Estado de Derecho y podria ser la
desburocratizacion, la depuracion legal y la reconcepcion de la evaluacion. La
desregulacion puede transparentar dichas relaciones, haciendo saber a cada cual su
derecho de manera sencilla y clara, facilitar la necesaria instancia de apelacion que
permita conocer el procedimiento de evaluacion aplicado y las reglas acordadas al
efecto.*?

A su vez, la simplificacion administrativa tiene que ver con eliminar tramites vy
desperdicios de recursos administrativos (humanos, financieros y fisicos). Un Estado
gue pretenda mantener las finanzas sanas debe adoptar medidas de privatizacion de
empresas publicas, concesion y delegacién de servicios plblicos, descentralizacion
de atribuciones y decisiones a los otros ordenes de gobiemno, revitalizacion del mercado
y gasto social focalizado. Todas estas medidas implican la simplificacion administrativa,
gue busca reducir la cantidad de recursos que se destinan a atender demasiadas
funciones, asi como reducir la cantidad de normas y reglas que los agentes economicos
deben seguir para interactuar en el mercado.

La administracién pablica requiere de una simplificacion administrativa como tarea
sisternatica y permanente, que debe contener por lo menos tres condiciones: 1) un
diagnoéstico actualizado de los trémites que debe cumplir un ciudadano o una empresa,
para el logro de sus diferentes objetivos; 2) un programa de metas y alcances de
simplificacion administrativa, debidamente concertado con las organizaciones de la
sociedad civil involucradas y 3) una capacitacion continua de los servidores publicos
en las tecnicas mas avanzadas de simplificacion administrativa, como son: la
informatica, las telecomunicaciones, la mercadotecnia y el andlisis de tiempos y colas. 5

En la medida que la administracion publica logre institucionalizar la desregulacion y la
simplificacion administrativa en las administraciones federales, estatales y municipales,
estas politicas se convertiran en una tarea permanente de la gestién publica, que
permitan hacer mas accesible los bienes y servicios a la ciudadania.

5.4.7 De una administracion publica cerrada a una abierta

La globalizacion de la economia mexicana expresa y concluye un proceso de apertura
comercial cuyo objetivo es reactivar el crecimiento, generar empleos, mejorar ingresos
yampliar las oportunidades. La firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) y los demas
acuerdos de libre comercio daran nuevas tareas y orientaciéon al gobiemo y a su
administracion pablica.

42 1bid. p. 59-60. Opinion de Omar Guerrero.
4 Ihid. p. 58. Opinién de Luis F. Aguilar.
3 |bid. p. 62. Opinién de Alfredo del Mazo.
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La administracion publica debera regular claramente dmbitos comerciales,
productivos y de servicios para simplificar los procesos de toma de decisiones y
reducir los costos de transaccion administrativos y financieros. Ademas, la
administracion publica tendra que ser impecablemente legal, répida, eficaz y eficiente
en la gestién y prestacion de los servicios publicos, con el fin de hacerlos competitivos
internacionalmente en calidad y costos de produccidn. Por Ultimo, surgira un estilo
de administracion publica internacional que, en determinadas areas (comercio,
ecologia, estandares laborales, etcétera), incluira la consulta multinacional y 1a
operacion conjunta y corresponsable. Se abre asi un nuevo estilo administrativo y
una nueva concepcién en la administracion publica.*®

Uno de los retos de la administracion publica abierta es ta formacién para el servicio
publico. Entre los imperativos de mayor pesc que se deben consignar al respecto
destaca la igualacion de calidades con los servidores publicos de los paises socios
y, por consiguiente, el necesario establecimiento de un programa de formacion
profesional para el servicio publico acorde con los nuevos tiempos.*¥

Tanto Canada como los Estados Unidos basan sus servicios pablicos en la carrera
administrativa y cuentan con escuelas de formacion profesional para el servicio
publico que surtiran un “efecto de demostracion” en México. Marcan un inicio que
implicara que las Secretarias como las de Comercic y Fomento Industrial, Relaciones
Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, y Gobernacion entre otras, que se vinculan
con el exterior, directa e indirectamente, deben comenzar a redefinir el objetivo y
papel de sus organizaciones de cara al extranjero. Ofro tanto se puede decir de
algunos organismos descentralizados y empresas publicas que realizan
transacciones con el exterior.

Por tanto, resulta evidente el vacio provocade por la inexistencia de un centro de
investigaciones en administracién publica, el cual, entre otros deberes, pudiera
comenzar a realizar estudios prospectivos sobre la reforma del gobierno en los
ramos administrativos, politico y econdmico, asi como estudios de administracion
comparada para proponer estrategias administrativas a seguir. Ademas, dicha
institucion padria contribuir a dizefiar la estructura deseable del empleo publico, la
curricuia requerida por los profesionales en administracién publica y otros asuntos
de relevancia,

La apertura comercial también nos brinda la posibilidad de aprender de las
administraciones de nuestros socios comerciales, en términos de filosofia, ética,
respeto a la ley, distincién de lo plblico y lo privado, capacitacion, tecnologia
administrativa, posibilidad del publico de demandar y ser atendido, respeto a las
entidades federativas y la distribucién de recursos a las mismas.**®

% Ibid. p. 114. Opinion de Luis F. Aguilar.
“37 Ibid. p. 115. Opinién de Omar Guerrero.
43 [bid. p. 120. Opinién de Octavio Rodriguez Araujo.
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5.4.8 De una administracion publica privatizada a una necesaria

La Reforma del Estado, tal como se ha intentado definirla, implica una polémica en
torno a la privatizacién de la administracion pablica, en lugar de plantear el aparato
gubernamental necesario para afrontar los nuevos retos en un contexto cambiante y
dinamico en el escenario mundial. Asociada al proceso de modernizacion administrativa,
entendida como adelgazamiento del gobierno, una parte esencial es la tendenciaala
privatizacion del servicio publico.

La bonanza de la privatizacion supone un deterioro de la administracion publica y en
realidad esto no sucede. No pueden dejar de aceptarse algunas de las deficiencias
que se le atribuyen, pero de ahi a identificarsele como un chivo expiatorio de los
fracasos del moderno Estado capitalista, hay una gran diferencia. Llama poderosamente
la atencion la critica a la administracién publica, la cual ha sido sometida a una campana
difamatoria de alcances mundiales, pero sin juicios suficientemente razonados que
sustenten las acusaciones.®® Como lo ha advertido un especialista, “...en general la
privatizacion se relaciona con reducciones de la excesiva influencia gubernamental de
la sociedad. Como justificacion de los esfuerzos de la privatizacion, el gobierno debe
describirse como un Estado ‘faustico’, un verdadero horror que debe combatirse”. 44

La privatizacion puede significar no solo una pérdida de comunidad politica, sino fungir
como incentivo a una asuncion mayor de los intereses de clase en la sociedad. Es
decir, la privatizacién de servicios publicos también ha mermado las garantias
constitucionales que protegian al ciudadano de los actos de la administracién publica,
no de la administracion privada, ante la cual no se presentan como ciudadanos, sino
como usuarios y consumidores, sobre todo, si paralelamente a la privatizacion se
produce un proceso de desregulacion.*!

Una privatizacion en gran escala puede significar una publica declaracion de insolvencia
politica y una virtual situacion de ingobernabilidad, en el sentido genuino de pérdida de
consenso y comunidad politica. El Estado moderno gobierna interviniendo, esto lo
distingue de las organizaciones politicas que le precedieron durante el Medioevo. Entre
los diversos deberes del Estado, los mas antiguos han sido los relativos a la mera
regulacion. Los estados méas modernos del orbe se han distinguido por su intervencion
econdmica, racionalmente aquilatada y desenvuelta; por su participacién economica
en el bienestar social, particularmente la seguridad social, y por su preocupacion
permanente en la educacién publica, la salud y el mejoramiento de las condiciones de
vida de los mas desfavorecidos.“?

42 Guerrero, Omar. Privatizacion de la Administracién Publica. Revista Internacional de Ciencias
Administrativas, Espafia, INAP-Espafia, Volumen 57, No. 1, marzo de 1990, p. 240.

440 A Walravens, " La privatizacién; formas y alternativas”, Empresa Publica, vol. 2, No. 1, julio, México,
1986, p. 85.

4“1 Guerrero, Omar. "El Estado majestuoso ante |a privatizacién”. En la Revista del Colegio, s Tamafio
del Estado?, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Piblica, afie Il, No. 3, julio
de 1990, p. 162-163. “Cuando ia privatizacion es selectiva, la magnitud del mercado de capitales puede
tener suficiente amplitud para ingresar a empresas grandes y productivas. Pero cuando obedece a
programas de gran escala la situacion suele ser muy diferente, porque una burguesia local dificiimente
puede contar con suficiente capital para adquirir una docena de empresas mayores”.

442 |bid. p. 165-166.
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En reaiidad, buena dosis de la doctrina privatizante es retdrica y mitolégica, y el
secreto de su éxito ha consistido en introducirse en los valores socialmente
compartidos de los paises donde se ha implantado. Naturalmente, la visualizacion
del servidor publico se ha deteriorado y &€l mismo ha sufrido un resentimiento de
autodenigracion. La fuerza del torbellinc privatizador es tal, que la frecuente
acusacion de sobreinfluencia del gobierno en la seciedad, como causa de la
privatizacién, no siempre es aplicable.

En este orden de ideas, la privatizacion, la liberalizacion y la desreguiacion puede
traer consigo beneficios, ahi donde la administracién publica ha mostrado un
deficitario irreparable. La identificacion de estos sectores insolventes, seria una
tarea indispensable para validar y legitimar la privatizacién. Sin embargo, el Estado
no debe dejar de ser productor, ahi donde su intervencién no sélo contribuya a la
vigorizacion econdmica de un pais, sino también donde el bienestar sociai asi lo
reclame; y mucho menos, que los deberes publicos, inherentes al gobierno, sean
delegados en instituciones privadas, como en el pasado.*®

Si se tuviera que escoger entre una sobre-estatizacién y una sobre-privatizacion, el
interés publico estaria mas seguro en el primer proceso que en el segundo, pues la
sociedad capitalista moderna es egoista y antisocial, al igual gue el mercado que
es injusto por naturaleza. La privatizacion tiende a fortalecer la sociedad mercanti,
no a la sociedad civil, con la cual no debe ni puede ser identificada.

Oszlak sefala que después de la Reforma del Estado debera continuar existiendo
un Estado cuyas caracteristicas seran, sin duda, cuantitativa y cualitativamente
diferentes a las del pasado. Para que ese Estado sobreviva y esté en condiciones
de continuar desempefiando un papel socialmente relevante y deseable, sera
necesario que el propio proceso de transformacion esté inspirado en una concepcion
que rechace, simultaneamente, las nociones antitéticas acerca de la inevitable
supremacia del mercado sobre el Estado, o de éste sobre aquel ** La opcién seria
no un Estado contra la sociedad civil, sino un Estado con mds sociedad civil 44

En lugar de un Estado burocréatico, ajeno a los ciudadanos, desalentador de la
participacion, de estilo de gestidn autoritario, se requiere lo contrario. Abrir plenamente
la administracion publica a la participacién ciudadana, para lo cual es necesario
descentralizar, crear transparencia de los actos publicos, desburocratizar, favorecer
todas las formas de cogestion de los ciudadanos, activar igualmente instituciones de
participacion permanentes como los referéndum, los ombudsman, renovar
constitucionalmente, ir hacia sistemas politicos que hagan madurar crecientemente Ia
ciudadania y favorezcan la organizacion y expresion de la sociedad civil 447

“? Guerrero, Omar. Privatizacion de la Administracion Publica. Op. cit. p. 241,

444 |bidem.

445 Oszlak, Oscar. “La Reforma del Estado: el dia después”. En Bodemer, Kiaus (comp.) Reforma del
Estado. Mas alla de la privatizacién. p. 86.

¢ Kliksherg, Bernardo. Op. cit. p. 26.

7 |bid. p. 27.



José Juan Sanchez Gonzalez Ay

La Reforma del Estado no puede, ni debe, llegar a una sobre-privatizacion de la
administracién publica. Un Estado débil es un Estado susceptible donde puede
predominar el interés particular de una clase, una élite o una camarilla; debe ante
todo prevalecer el interés general respetando y partiendo del interés particular. Una
verdadera reforma administrativa tiene que considerar este punto, como parte de la
agenda de la Reforma del Estado.

5.4.9 De una administracién publica de botin a una de Servicio Civil de Carrera

Una de las medidas mas significativas para llevar a cabo una revolucion
administrativa en la Reforma del Estado es la implementacion de un Servicio Civil
de Carrera. Existen, sin embargo, mas argumentos en su favor que en su contra.
En México, la administracion publica sigue formando parte del sistema politico
mexicano, de tal manera gue lo que ocurra en une tiene repercusiones en el otro.

Maria del Carmen Pardo sostiene que la administracién se mueve en la contradiccion:
aparece como conjunto integrado que responde al solo juramento de lealtad
constitucional que avala el proyecto politico impulsado por el gobierno en turno, o
como la suma de distintos componentes, los que no sélo deben servir como
intermediarios entre el gobierno y los ciudadanos, sino incluso como representantes
de los distintos medios en los que actuan y a los gque también les deben lealtad.***

La primera dificultad para circunscribir y analizar el tema de la funcion publica en
México se presenta en relacion con la multiplicidad de términos que la identifican
en la legislacion. La Constitucién se refiere a funcionarios y empleados en los
articulos 110y 111, y a servidores publicos y cargos de confianza en el art. 123, Por
su parte, la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del
apartado B del mismo articulo 123, divide a estos trabajadores como de base y de
confianza. Y es precisamente este elemento el que destaca la legislacion vigente al
disponer, en el articulo 8°, que los trabajadores de confianza quedan excluidos de
las disposiciones relativas a los de base, resultando asi que el calificativo de
trabajador de confianza coincide con el de funcionario pablico.**

Otro de los elementos que complican el andlisis de la funcién publica en México es
el hecho de que no exista una clara relacién entre la formacion universitaria y la
carrera profesional en [a administracion pablica. Esto se explica, en buena parte,
por la inexistencia de un servicio civil de carrera, pero también porgue no
hay correspondencia entre el puesto en el servicio publico y la organizacion de
alguna especialidad o carrera; asi, para ser funcionario no se requiere una

8 Pardo, Maria del Carmen. “El servicio civil de carrera en México: un imperative de la modernizacion”.
En Gestién y Politica Pdblica, Méxice, CIDE, vol. 4, No. 2, segundo semestre 1995, p. 145. Sefiala que
su comportamiento por fuerza diverso, rompa fa unidad, y la administracion tienda entonces a comportarse
con cierta autonomia. A partir de esta contradiccion se pueden encontrar explicaciones para el crecimiento
de los aparatos administrativos publicos.

“9 |hid. p. 283.
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formacién especifica, Por otra parte, la incorporacién a puestos de mandos medios
y superiores no se sustenta en el hecho de ser funcionario, y el ascenso no esta
ligado al mérito o a la antiglledad. .+

Una manera de abordar el necesario problema de la carrera administrativa, en la
revolucion administrativa, es a través de la formacién profesional del administrador
pubhco. Omar Guerrero afirma que hay una clara distincion entre la carrera en
administracién publica -acreditada por los titulos y grados académicos universitarios-
y la carrera administrativa en el servicio publico, que en Gran Bretafia se denomina
Servicio Pablico y en Francia Funcién Publica.*

La carrera administrativa significa un curso de profesionalizacion dentro del servicio
publico, regido por requisitos especiales de ingreso, permanencia, estabilidad y
promocion, con base en el sistema de méritos, que se verifica por medio de
examenes de idoneidad, tanto para ingreso como para los ascensos. Incluye un
proceso de formacion integral y continua, cuya caracteristica es una capacitacion
permanente, toda vez que la permanencia otorga seguridad de empleo, pero
también exige un desempefio de calidad gradual y periédicamente evaluado.
Carrera administrativa significa, en suma, desarrollo profesional progresivo.**?

En México no hay una asociacion estructural entre el empieo publico y la ensefianza
de la administracion publica, de modo que el gobierno federal no solicita nada
concreto nilas universidades lo ofrecen. Guerrero continta sefialando que a pesar
de la inexistencia de una carrera administrativa, la administracion publica ofrece el
perfil laboral mas préximo para nutrir profesionalmente las filas gubernamentales
gue requieren especialistas; ésta forma recursos gerenciales para el sector plblico
con mas apego a lo que el gobierno de la Republica, de los estados y los municipios
requieren, pues su perfil profesional, y su organizacion académica, no tiene mas
finalidad que preparar administradores publicos.

El hecho de que en México no exista la carrera administrativa no desmerece la
necesidad de que se formen administradores publicos profesionales, sino que
reclama que se formen bajo un requerimiento explicito del gobierno y que éste se
exprese, como puede y debe ocurrir, como algo altamente deseable para la
modernizacién de la administracion publica mexicana y el interés del pais. 4

0 |bid. p. 284. Las tendencias mas recientes a partir de la llegada al poder de los gobiernos en las
llamadas propuestas neoliberales (De la Madrid y Salinas) indican que los funcionarios de alto nivel
ya no necesariamente hicieron sus estudios en derecho ni en universidades piblicas, sino que
cursaron estudios mas orientados hacia |la esfera empresarial, en universidades privadas y con
posgrados en el extranjero, principalmente en Estados Unidos, pero cuya incidencia en la politica
fue tanto o mas intensa de la que habian tenido los funcionarios de gobiernos anteriores que
compartian la idea de un Estado abietamente interventor.

1 Guerrero, Omar. La formacién profesional de administradores publicos en México. México,
IAPEM-INAP, 1995, p. XXI.

452 |bidem.

53 {bid. p. XXII.
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Aunque no se conocen las posibilidades de implementar una carrera administrativa,
tan necesaria en México, es satisfactorio que exista el proyecto y una dependencia
dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, denominada Unidad de
Servicio Civil. El prospecto administrativo de esta dependencia sera mas viable, si
se le afiade un ingrediente politico fundamental, que consiste en la viabilidad de un
régimen multipartidista que tenga como contraparte una carrera admimistrativa
profesional del servicio civil.***

El proyecto de servicio civil se fundamenta en el establecimiento de arterias
comunicantes entre los sistemas escalafonarios, para suscitar €l transito entre los
diversos puestos contemplados en los Catdlogos. En este caso, el patron de puestos
continla situado dentro del sistema de emplec. Para ascender a la categoria de la
carrera administrativa, estrictamente hablando, se requieren tres elementos no
visibles en aquel proyecto: estatuto, carrera y cuerpo de funcionarios, como o hace
constar Guillermo Haro Bélchez. Asi aunque el persconal de base esté situado dentro
de la estrategia de una carrera administrativa precaria e incipiente, su fundamento
es el sistema de empleo, que es propio de aquellos otros trabajadores conocidos
como de confianza.*

Por el contrario, en su lugar se ha desarrcllado un amplio criterio de discrecionalidad
para el ingreso de aspirantes, bajo el régimen de confianza que, partiendo de las
prerrogativas presidenciales de nombramiento y remocion libre, se ha reproducido
en una prerrogativa igual en cada titular de dependencia, desde los secretarios de
Estado hasta los directores generales, para nombrar a sus propios colaboradores.
Asi, esta facultad presidencial indelegable se ha convertido, en los hechos, en una
potestad compartida.

Por tanto, es conveniente una reestructuracion de fondo que haga viable una carrera
administrativa profesional con elevadas miras, junto con un sistema de empleo
para funcionarios de confianza que exija la experiencia y los conocimientos
indispensables que reclama la compieja gestion publica de la administracion del
Estado, y que hoy en dia la administracién de personal vigente esta muy lejos de
satisfacer.

Esta carrera administrativa debe permitir gue la seleccion de funcionarios publicos
se haga considerando la formacién, pero también las capacidades y habilidades en
funcién del puesto. Que la permanencia esté ligada a la efectividad en el rendimiento
¥ que, cuando éste sea deficiente, el funcionario pueda ser removido sin que esto
signifiqgue que quede inhabilitado para poder participar en otras tareas. Asimismo,

4 |bid. p. 8-9. Hay que agregar que este proyecto de aquella dependencia permanece en el antiguo
patrén conocido como ‘sistema de empleo’, por estar fundade en la nocién de 'puesto de trabajo’, es
decir: una unidad aislada e individual para cuya ocupacién la persona designada debe estar dotada
con una formacién previa en la funcién que entrafa el puesto. Se trata del desempeiio de un cargo en
concreto, aislado, no de una carrera, pero este método de organizacion de fa administracién de personal
ha sido exitoso en paises desarrollados que cuentan can un mercado laboral donde es susceptible el
intercambio de profesionistas entre los sectores publico y privado.

5 |bid. p. 9.
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que los ascensos se puedan dar, de hecho, a los que probaron su capacidad en el
puesto. Debe buscarse que el sistema de remuneraciones equilibre los ingresos
normalmente bajos de los funcionarios en los puestes medics y operativos, con los
cargos superiores de la élite burocratica, con base en bonos, compensaciones y
gratificaciones.

La Reforma del Estado requiere consolidarse mediante una revolucion administrativa
gue tenga como punta de lanza un servicio civil de carrera con ias caracteristicas
ya apuntadas. De otra manera, los simples cambios administrativos o las reformas
que pudieran realizarse en el futuro, dentro de la administracién publica mexicana,
no lograran consolidarse como un imperative de modernizacion. +**

5.5 Agenda de la reforma administrativa en la Reforma del Estado

Como parte del propésito de conformar un nuevo rol de la administracion publica
en el contexto de la Reforma del Estado, tal como se ha sefialado en los puntos
anteriores, es necesario proponer una agenda minima de reforma administrativa
gue permita sugerir algunos cursos de accién a seguir para mejorar sustantivamente
la naturaleza de la administracién publica en México. Consideramos como
indispensables las politicas que a continuacion se enumeran:

1. México requiere de una revolucién administrativa que propicie en forma
graduat reformas administrativas, permanentes y continuas, que de manera
efectiva y directa aborden los principales elementos que participan en la
accion gubernamental. No es posible que en cada periodo sexenal se
introduzcan cambios y modificaciones administrativas -que son necesarias,
pero inciden secundariamente en los aspectos esenciales de la administracién
publica- por que ello propicia falta de rumbo y de orientacion del rol estatal.

2. Las experiencias de reformas administrativas en el mundo muestran que se
requiere de una voluntad politica decidida, permanente y férrea, para impulsarla
como parte de una profunda Reforma del Estado. En nuestro pais, esta voluntad
debe iniciar con el Presidente de la Republica como promotor del cambio, para
que este proponga, consense y transmita la reforma como estrategia de gobierno
en los diferentes niveles gubernamentales. En caso contrario, la sociedad y los
grupos interesados deben, por todos los medios a su alcance, propiciar su debate
y sugerir la agenda administrativa para que pueda incoporarse como plataforma
del gobierno. En ese sentido, una reforma administrativa desde arriba no es la
mas correcta, pero es la que puede ser mas factible y viable, con un amplio
consenso y apoyo de la sociedad.

% En una carrera administrativa cerrada, la distribucién de probabilidades de la presencia de capacidad
administrativa y sensibilidad pelitica se inclina hacia el primero. Por el contrario, en una carrera abierta,
la distribucion tenderia a ser favorable para la aparicién de la sensibilidad politica. En una carrera
administrativa totalmente abierta, por mucha sensibilidad politica que pueda tener, la posibilidad de
que la misma se traduzca en realizaciones concretas tenderd necesariamente a ser escasa, por la
falta de manejo adecuado del instrumental de ejecucion. Por esta razén, todo o que se logre en
carrera administrativa, es esencial y prioritario para el iogro de la reforma administrativa.
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3.Esindispensable que se realice un Diagndstico Administrativo de la sifuacién
que guarda la administracidn publica, en sus tres ambitos de gobierno: federal,
estatal y municipal, que incluya el sector paraestatal. Para tener un pormenorizado
analisis de la situacion de ios procesos y procedimientos administrativos; las
condiciones materiales, financieras, técnicas y de informatica prevalecientes en
los ambitos de gobierno; la preparacion, capacidad, habilidades y antigliedad de
los funcionarios publicos; situacion salarial, escalafonaria y de promocion
los funcionarios y empleados de gobierno; asi como las dependencias, entidades,
institutos, centros y toda clase de arganismos que todavia se encuentran bajo el
control estatal.

4. Parte de este Diagnostico Administrativo tendria, como tarea prioritaria, un Censo
de Empleados de Gobierno, que nos permitiera conocer de cerca las condiciones
salariales, perfiles, preparacion, nimero de funcionarios publicos, mandos medios
y personal operativo. Cabe sefialar que en México sdlo se han efectuado dos
censos de servidores plblicos: uno en 1930, el otro en 1975. A partir de este
Censo, se debe establecer un mecanismo permanente para conocer anualmente
el nimero de empieados del gobierno y proyectar andlisis administrativos.

5. La formacioén del mas alto nivel de una Comision de Administracion Pablica que
sea la maxima autoridad del pais y que cuente con el apoyo del Presidente de la
Republica, para establecer también Comisiones Estatales y Municipales de
Administracion Publica, que en sus ambitos especificos de competencia, puedan
proponer, aplicary gjecutar acciones de reforma administrativa. Esta Comision
deberia estar formada por grandes personalidades, tanto del ambito profesional
como académico, que condujeran los trabajos de la agenda administrativa en la
Reforma del Estado.

6. La creacion de una Comision de Administracion Publica {(CAP) llenaria uno de
los vacios mas perceptibles en el seno de la administracion publica como un
“tanque pensante” que produzca inteligencia para su modernizacion y desarrollo.
Antafig la propia CAP, la Direccién General de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Republica y la Unidad de Modernizacion Administrativa, cumplieron
esa labor con resultados cualitativos diversos.

7.La reforma administrativa podria generar el cambio de la Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo a la Secretaria de la Funcion Publica,
que puede cumplir la misién de atender el mejoramiento continuo y permanente
de la administraciéon pablica. Sin embargo, su diferencia especifica estaria
en la responsabilidad de la administracion nacional del servicio publico y en
particular, de fa carrera administrativa 4%’

“7 Argluelles, Antonio y Gdmez Mandujane, José Antonio et al. Op. cit. p 160-161. Opinién de Omar
Guerrero.
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8.

10.
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Debe propiciarse una macroreforma administrativa, que cuente con un amplicy
decidido proceso de consenso del gobierne, los partidos politicos y la ciudadania;
que tenga como punto de lanza, el combate efectivo y permanente de |a
corrupcion; la adecuada funcién publica y la intervencion estatal. Al mismo tiempo,
ello permitiria iniciar microreformas administrativas, que hagan posible una
auténtica revolucién administrativa, en cada una de las dependencias y entidades
gubernamentales. En esta etapa es necesario conocer la opinidn de los partidos
politicos, las organizaciones burocraticas, sindicatos de trabajadores, los grupos
empresariales y las organizaciones no gubernamentales, para conformar los
marcos y contenidos de la agenda administrativa.

Con las propuestas, comentarios, sugerencias y propuestas de los impulsores y
participantes de la reforma, asi como de sus beneficiarios, podrian iniciarse los
trabajos para conformar las etapas en que podria llevarse la reforma
administrativa; responsabies, recursos, tareas, objetivos, alcances, logistica y
limitaciones. En esta etapa es fundamental, identificar a los que se encuentran
a favor de la reforma y aquelios que se oponen, para buscar puntos de contacto
y acuerdos mutuos que permitan evitar obstaculos significativos en el proceso
administrativo.

La reforma administrativa seguramente generaria cambios juridicos en la Carta
Magna, asi como seria necesaria una revision integral de {2 legisiacién que
regula la administracién pablica federal, estatal y municipal, para modernizar su
contenido. Otra vertiente seria revisar la Ley Federal del Trabajo, en lo relativo a
la naturaleza del personal de confianza y en lo referente a los trabajadores de
base, como a sus sindicatos.

11.En el nivel de personal de confianza, la reforma administrativa podria propiciar

12.

una reduccién del aparato burocratico federal en las actividades de fomento,
debido a que éstas deberan pasar a los estados y municipios. La Federacion
debera conservar s6lo competencias de caracter normativo, de coordinacion y
evaluacion de las politicas nacionales.

Dentro de esta revolucion administrativa, un punto obligado es la creacion y
consolidacion de la carrera administrativa, que cuente con estaluto, carrera 'y
cuerpo de funcionarios en México. Los reiterados intentos fallidos han demostrado
gue se requiere de algo mas que una voluntad politica, y que ademas es necesario
un auténtico sentido democratico, que impulse esta demanda como una de las
de mas alto contenido administrativo, politico y social. Esta propuesta contempla
lo siguiente: a) creacion de “nichos organizativos” de carrera administrativa en
aquellas actividades altamente especializadas o que exigen la necesaria
imparcialidad politica (como es el Servicio Exterior, el IFE y se podria incorporar
al INEGI, Archivo General de la Nacién, Banco de México, Nacional Financiera
y centros e institutos de ensefanza e investigacidn del gobierno}; b)
establecimiento de carreras administrativas funcionales, que podrian comprender
funciones administrativas que requieran un elevado sentido de ética profesional y,
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por consiguiente, un cadigo de conducta estricto referente al ingreso por cargo,
desempefio, permanencia y rendimiento; ¢) formacion de cuerpos de servidores
publicos para el desempefio de funciones de alta gerencia pubiica, cuya labor
podria ocuparse de tareas generales de coordinacion, planificacion, direccion,
asesoria, elaboracién de politicas estratégicas e implementacion de programas
gubernamentales de gran escala; d) creacion de una Escuela de Formacion
Profesional para el Servicio Publico, instituida por y para el servicio del gobierno
mexicane, mientras que las instituciones académicas de ensefianza en
Administracion Publica, Ciencia Politica, Politicas Publicas, y Gobierno y Asuntos
Publicos, podrian nutrir de aspirantes al servicio publico; pero fa formacién se
realizaria en la Escuela de Formacidn Profesional para el Servicio Publico.#%#8

13.La revision, actualizacion y mejoramiento de las carreras que imparten
especialidades de las Ciencias Sociales, pero particularmente fa licenciatura de
Ciencias Politicas y Administracion Publica, en sus diversas modalidades en la
Republica, para que a traves de las nuevas corrientes tedricas, como las Politicas
Fublicas, Gerencia Puablica, Gerencia Social, Planeacion Estratégica y Calidad
Total, puedan contribuir en la nueva formacidn de los funcionarios de gobierno.

14 Lareforma administrativa tendria que incidir en la formacion de administradores
publicos en Mexico. Algunas sugerencias al respecto serian: reclutar y retener a
profesores de carrera; replantear una funcién mas directa con los catedraticos
de asignatura; inducir el ingreso de un nimero pertinente de aiumnos de calidad;
fortalecer la catedra magistral, introducir el sistema tutorial en gran escalg;
intensificar el usc de la educacién a distancia; actualizacion de los planes y
programas de estudio; disefio curricular con la introduccion opcional de la
formacién profesional progresiva; formacion de un nucleo de asignaturas basicas
y un nicleo de asignaturas complementarias; distincion del papei del pregrado y
posgrado; incorporacion en los curricula de actividades aplicadas; talleres y
practicas profesionales; agregacién en los curricula de seminarios de
investigacion y de tesis; asociar a los planes y programas de estudio estadias
en los campos de desempefio e intensificar el uso del servicio civil 4%

15.La necesidad de contar con una Escuela de Administracién Publica del mas alto
nivel educativo y profesional, ya sea transformando el actual Institutc Nacional
de Administracién Pablica o [a creacion de una institucién auténoma, con
personalidad y con recursos propios, que puedan contribuir a formar a los
funcionarios y empleados gubernamentales del mas alto nivel profesional y
laboral.

48 |bid. p 158-159. Opinién de Omar Guerrero.
459 {hid.
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16.Una vertiente de la reforma administrativa debera ser la realizacién de estudios
comparativos sobre reformas totales en otros paises como el caso japonés,
-con la Somucho y la Rincho- que fueron organismos administrativos
especializados, que lograron realizar grandes cambios en Ila administracion
pablica en Japon, contando con el decidido apoyo de su gobierno. 46

17.La reforma administrativa dentro del contexto de {a Reforma del Estadc debe
conceptualizarse como un esfuerzo multidisciplinario, en que converjan una
diversidad de disciplinas cientificas entre ellas las Ciencias Sociales, no solo la
administracion publica y las ciencias politicas, para contribuir en una visién
pluridimensional del fenémeno administrativo y de los cambios que requiere el
aparato gubernamental.

18.Un enfoque factible de la reforma administrativa seria inspirarla en forma
consensual, centrada en los problemas y no en las soluciones. En esta medida,
no se trata de descubrir buenas sciuciones para imponerlas de inmediato, sino
crear un consenso en la percepcion de los problemas y buscar enseguida, cuando
exista un verdadero acuerdo acerca de 10s problemas, las posibles soluciones.*’

En las actuales circunstancias del pais, parece poco probable que se considere
esencial para la Reforma del Estado la necesidad impostergable de iniciar una
profunda reforma administrativa y mas que imposible una revolucion administrativa,
en los términos aqui descritos. Sin embargo, nuestro deber como estudiosos de la
administracion publica es impulsar, promover y difundir este debate en tornc a
nuestros ambitos de accion, sea el profesional y lo académico, para crear la
conciencia necesaria, de que nuestra disciplina cientifica requiere de mayores
aportaciones y elementos para su transformacion,

0 Crozier, Michel. Op. cit.
1 |bid. p. 15-18.



