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PROFESIONALIZACION
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El autor examina las razones por las cudles, a pesar de haber sido expedida legislacion en materia
de servicio civil en el Distrito Federal en 2000, 2008 y 2012, del porqué hasta el momento no ha
sido implementado atn un sistema con dichas caracteristicas en el gobierno de la entidad.
Apoyandose en el uso de los modelos analiticos de la “Teorfa de la Implementacion’ y el conduc-
tual del ‘Compromiso politico’, se sugiere que los principales factores que han obstaculizado la
implementacion son politicos: primero, el contexto politico e institucional de la ciudad, en el que
persisten aun pricticas caracteristicas del antiguo sistema, como el patronazgo, el clientelismo y
el corporativismo, que constituye una fuerza agobiante para la reforma; y segundo, la falta de com-
promiso politico del gobierno local con dicha reforma, y por tanto, es posible que la implemen-
tacion haya fallado hasta el momento, més que por falta de capacidad, por falta de compromiso
politico con la reforma. La situacién podria ser modificada en el futuro si el gobierno atn en un
contexto altamente politizado como el actual, se compromete realmente con la reforma, o
mediante la modificacion del marco institucional de la ciudad, creando los mecanismos de buena
gobernanza que garanticen rendicion de cuentas, transparencia; real separacion de poderes y
balances y contrapesos, asi como participacién ciudadana. La nueva ley de 2012 constituye una
oportunidad para el gobierno, de probar, con hechos, que realmente esta comprometido con la
implementacion de un servicio civil de carrera en la entidad.

Palabras clave: Servicio Civil, Administracion Pablica, Compromiso politico, Profesional,
Implementacion, Servidores Publicos

The author examines the reasons why, although civil service legislation has been issued in
Mexico City in 2000, 2008 and 2012, a system with those characteristics has not been implement-
ed yet in the local public administration. Supported in the use of the analytical models of the
‘Implementation Theory’ and the bebavioural framework of ‘Political Commitment’ it is sug-
gested that the main factors that explain the failure of implementation are political: first, the
political and institutional context of the city, in which distinctive practices of the antique
regime, such as patronage, clientelism and corporatism, still prevail and represent a crippling
external force for the reform; and second, the lack of political commitment with the reform, by
the-local government, and therefore, it is possible that the implementation had failed, because
of commitment rather than capacity. The situation could be modified in the future with the real
ownership of the government with the reform, even in a highly politicised context as the current
one, or by the modification of the institutional framework of the city, creating mechanisms of
good governance that guarantee accountability, transparency, checks and balances and citi-
zen participation. The new law issued in 2012 represents an opportunity for the local govern-
ment, to prove, with actions, that is really committed with the implementation of a civil service
career system in the city.

Keywords: Civil Service, Public Administration, Political Commitment, Professional,
Implementation, Public Servants
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‘La implementacion parece ser una cuestion
de voluntad mas que de capacidad’ (McCounrt,
2003).

INTRODUCCION
La reforma del servicio civil constituye una de las partes mas
importantes del actual debate de la reforma del sector publi-
co. Con independencia de los diversos paradigmas que exis-
ten en el ambito de la Administracién Pudblica, han sido
generalmente admitidos los vinculos existentes entre un ser-
vicio civil de carrera y el desarrollo sustentable, puesto que a
través de dicho mecanismo, el gobierno busca satisfacer las
demandas crecientes de mejor gobernanza mediante la eficaz
prestacion de los servicios publicos, transparencia, rendicion
de cuentas y el efectivo Estado de Derecho: “es ampliamente
aceptado que las politicas de personal, apoliticas y basadas
en el mérito, son esenciales para garantizar la adecuada pro-
vision de los servicios publicos, la promocion de crecimiento
econdmico y la reduccion de la corrupcién” (Dussauge,

2011).
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ste documento busca analizar cudles han sido las principales razones por las que hasta el

momento no ha sido implementado atin en la Administracion Publica del Distrito Federal,

un sistema de servicio civil de carrera, a pesar de haberse expedido una Ley en la materia

desde el afio 2000, cuyos procedimientos entrarian en vigor a partir del afio siguiente. Sin
embargo, hasta la fecha, a pesar de haberse expedido 2 leyes mds en la materia, aiin no se ha imple-
mentado el mencionado sistema, asi como tampoco se ha creado todo el andamiaje orgdnico, admi-
nistrativo y juridico para ello.

Al efecto, se sigue el argumento de que uno de los principales problemas que enfrentan los ser-
vicios civiles de carrera en paises en desarrollo, tales como México y los demds paises latinoameri-
canos, dada su tradicion administrativa, basada principalmente en el patrimonialismo, se encuentra
relacionado con cuestiones “puras” de implementacion. Por ende, dado que el caso que se discute
estd relacionado precisamente con el problema de la no implementacion, nos apoyamos en dos
modelos: el primero extraido de la “Teorfa de la Implementacién” y usado por diversos autores
(Dussauge, 2011; Van Meter y Van Horn, 1975; Lukumai, 20006), asi como el conductual del “Political
commitment” o “Compromiso politico”, sugerido por McCourt (2003), que constituyen nuestro
punto de partida analitico, a efecto de llevar a cabo el andlisis de dicho caso para determinar cudles
han sido los factores que han impedido la implementacion del servicio civil en el gobierno capitali-
no. Se sugiere que las principales razones que la han obstaculizado son de naturaleza politica, rela-
cionadas con el contexto politico y social de la ciudad, asi como, en segundo lugar, la falta de
voluntad politica del gobierno local con dicha reforma, y por tanto, es posible que la implementa-
cion haya fallado hasta el momento, méds que por falta de capacidad, por falta de compromiso poli-
tico con la reforma. Por wltimo, se plantean algunas reflexiones finales acerca de las implicaciones
de los hallazgos del andlisis y se exploran las implicaciones que en este contexto tiene la expedicion
de la Nueva Ley del Servicio Pablico de Carrera de la Administracién Puablica del Distrito Federal
(LSPCAPDF), publicada en la Gaceta Oficial de la entidad el 26 de enero de 2012 y que entr en
vigor un mes después de su publicacion.

1. LA IMPORTANCIA DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA

Aunque la existencia del servicio civil pueda parecer relativamente nueva en muchos paises como
el nuestro, en el cual dicho tema ha empezado a estar presente en el debate académico y en la ret6-
rica oficial con el advenimiento de la democratizacidn y la liberacién econdmica, particularmente a
partir de la Gltima década del siglo pasado (Cejudo, 2008), en realidad la idea de una forma organi-
zacional burocrdtica con una estructura jerarquizada de poder y autoridad, en la que el trabajo se
dividia sistematica y racionalmente; y que obedeciera valores de ldgica, eficiencia y razon, en la cual
existiera un conjunto de reglas generales, formales, explicitas, exhaustivas y estables que gobiernen
las burocracias y que fueran aplicadas impersonalmente en la toma de decisiones, estd presente ya
en la Teorfa de la Burocracia Weberiana (Jain, 2004; Osborne, 2010). Dicho tema ha pasado también
al nuevo paradigma que representa el New Public Management o Nueva Gestion Publica, que busca
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esencialmente “un sector publico abierto a los incentivos del mercado y una burocracia menos
jerarquizada y mds flexible” (Cejudo, 2008: 113).

De cualquier modo, existe una clara diferenciacion al abordar la reforma del servicio civil en
paises desarrollados y paises en desarrollo: mientras que en los primeros, que cuentan generalmen-
te con servicios civiles relativamente consolidados, la reforma se centra en cuestiones relacionadas
con el rendimiento y los resultados; en los paises en desarrollo, por el contrario, los sistemas de
personal publico han tenido que evolucionar, en una transicion secuencial, de sistemas patrimonia-
listas a sistemas de servicio civil, con diversos resultados (Klingner y Pallavicini, 2002). Es decir, en
estos casos se busca pasar de un sistema basado en el patronazgo, el clientelismo v la ilegalidad, a
un sistema de servicio civil, dinamico, eficiente y con rendicion de cuentas, construido en la base
de los valores de integridad, imparcialidad y neutralidad (Satish, 2004). Sin embargo, en la mayoria
de los casos, como el de muchos paises latinoamericanos, atin contintia siendo “un ideal democra-
tico” (Dussauge, 2011: 52).

Ahora bien, la reforma del servicio civil no puede ser

..]a reforma del servicio civil Vvista aisladamente, sino que debe ser tomada en el
marco de otras reformas administrativas para resultados

no puede ser vista aislada- cfectivos. Por ende, como una amplia reforma que
envuelve buena gobernanza, “requiere el compromiso
mente, sino que debe ser sostenido de los lideres politicos y administrativos. .. es
complejo implementar todo a la vez” (Satish, 2004: 4).

tomada en el marco de otras Dentro de los rasgos mds importantes del modelo uni-
versal que ha sido caracterizado en la reforma del servi-

reformas administrativas para cio civil para los paises en desarrollo (Monteiro, 2002;
Shepherd, 2003; UNDPMDGD, 2001), se encuentran los

resultados efectivos. Por ende, Siguientes:
* Sistemas de reclutamiento basados en competencia

como una amplia reforma que abierta y transparencia, muchas veces administradas por
comisiones de servicio civil, politicamente independien-

envuelve buena gobernanza, (¢
* Incentivos al desempefio basados en una estructura
“requiere el compromiso salarial racional, sistemas de promocion basados en el
mérito y, en algunos casos, pago relacionado con el ren-
sostenido de los lideres politi- ~dimiento y la productividad.
* Sistemas de informacion para el manejo de politicas
cos y administrativos... es deremuneracion y de administracion de personal.
* (lara separacion entre designaciones politicas, por
complejo implementar todo a una parte, y nombramientos técnicos y administrativos
de carrera, por otra.
la vez” (Satish, 2004: 4)_ * Incremento de nombramientos por contrato o arre-
glos temporales a niveles administrativo y técnico profe-
sional.
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* Establecer un pequeio pero fuerte cuerpo de elite de senior ejecutivos; y
* Remover funcionarios de apoyo (personal operativo) del servicio civil.

Sin duda alguna, tanto el proceso de la reforma del servicio civil como sus procesos sustanti-
VoS son sumamente importantes, puesto que implican amplia colaboracién y apoyo; la coordina-
cion debe ser asegurada y el compromiso por parte de los lideres debe ser mantenido. Ademds,
segun sostiene la UNDE/MDGD (2001), estos procesos requieren también el reconocimiento de fac-
tores culturales e institucionales Gnicos en cada pais. Ello también pasa por lograr el apoyo popu-
lar, mismo que puede ser logrado a través de la participacion ciudadana. Finalmente, de acuerdo
con el mismo autor, el éxito de la reforma tiende a estar ligado con la existencia de una fuerte agen-
cia central que dirija la reforma y que esté ligada con la mds alta oficina del ejecutivo (UNDE/MDGD,
2001). Adicionalmente, Monteiro (2002: 5) enumera algunas precondiciones necesarias para una
implementacion exitosa, a saber: un amplio sistema politico nacional, un sistema constitucional fun-
cional, un sistema economico viable, una elite unida capaz de guiar ordenadamente el cambio, asi
como un electorado consciente de sus derechos y responsabilidades, deseoso de llamar a rendicion
de cuentas a su gobierno.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL SERVICIO CIVIL EN EL DISTRI-
TO FEDERAL Y LA TRADICION ADMINISTRATIVA MEXICANA

Tal y como lo refiere Dussauge (2011: 54): “el sistema administrativo mexicano refleja un conjunto
de caracteristicas, valores y relaciones entre las instituciones publicas, las cudles han sido desarro-
lladas a lo largo de la historia y han formado una cierta tradicion administrativa”. Tal tradicién pro-
viene indudablemente, tanto de la herencia de la dominacion colonial espafiola (Arellano, 2000a),
como del Estado altamente centralizado que existio en el pais la mayor parte del Siglo XX desde la
Revolucién hasta el historico cambio de régimen en 2000. En este tltimo periodo, el Presidente de
la Republica y su partido, el PRI, llegaron a ser las instituciones claves del sistema politico-adminis-
trativo, permaneciendo los poderes legislativo y judicial subordinados al ejecutivo.

En dicho sistema, la burocracia fue controlado mediante un “sistema de cuasi botin” o “quasi-
spoils system”, que combin sindicalismo, profesionalismo y patronazgo: los trabajadores de bajo
nivel fueron (v aun lo son) protegidos por un sistema corporativista basado en poderosos sindica-
tos, en tanto que técnicos, profesionales y directivos fueron contratados ‘a voluntad’, mediante un
proceso de nominacion en el que la responsabilidad burocrdtica era asegurada por los compromi-
sos de grupo y la lealtad personal (no asi por el mérito individual o la rendicién de cuentas)
(Klingner y Arellano, 2006). Las promociones burocraticas eran realizadas a través de varias “cama-
rillas”, que se rotaban en el gobierno federal en importantes coyunturas, particularmente después
de periodos electorales y el nuevo presidente y sus subordinados distribufan las posiciones entre
sus seguidores, estratégica y discrecionalmente (Dussauge, 2011). Finalmente, aunque algunos
autores (Grindle, 2010; Ramio y Miguel, 2008) consideran que este sistema fue en realidad un com-
pleto “sistema del botin”, o “spoil-system”, Klingner y Arellano (2006) lo ponderan como un “siste-
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ma de cuasi botin” o “quasi-spoils system”, dado que habia algunas excepciones al esquema del
“botin”: como lo es que en algunas ocasiones, para contratar o despedir personal, habfa algunas eva-
luaciones informales de la efectividad del personal, ademas de que la rotacion interna de las cama-
rillas permitia que sus miembros adquirieran ciertos niveles de experiencia administrativa y politica,
ast como conocimiento especializado.

En el caso del Distrito Federal, hasta 1997, de conformidad con la Ley Orginica de la
Administracién Publica Federal, fue considerado parte de la Administracion Publica Federal
Centralizada APFC, como departamento administrativo. Por ende, su burocracia participaba de las
mismas caracteristicas que prevalecian en el gobierno federal. En este caso, un funcionario asigna-
do por el Presidente de la Republica, a saber, el Jefe del Departamento del Distrito Federal, se
encontraba a cargo del Ejecutivo local, gozando de una relativa autonomia en la toma de decisio-
nes. La burocracia local, por ende, como parte de la APF Centralizada se encontraba altamente poli-
tizada (Arellano, 2000b).

Arellano (2000b) y Martinez Pudn (2011) mencionan algunos antecedentes en pro de la profe-
sionalizacion de la burocracia capitalina, en los anos 1983, 1993 y 1995, credndose incluso en este
ultimo afo, la Direccion de Servicio Profesional de Carrera, dependiente de la Direccion General
de Administracion y Desarrollo de Personal, adscrita a la Oficialia Mayor, asi como un documento
denominado “Modelo Administrativo de Servicio Profesional de Carrera para el Gobierno del
Distrito”. Sin embargo, no es sino hasta 1997, con el triunfo del candidato de la izquierda,
Cuauhtémoc Cirdenas [quien ya habia incluido la necesidad de contar con un servicio civil de carre-
ra para el Gobierno del Distrito Federal GDF en su plataforma electoral (Pardo, 1999)], que se plas-
ma oficialmente dicha propuesta en el Programa General de Desarrollo del GDF 1998-2000 con la
adopcion de la figura de “Servicio Pablico de Carrera”. En dicho programa se sefiala la inminente
implementacion de dicho sistema en la el gobierno capitalino y el sincero deseo de romper con el
sistema de patronazgo que prevalecia en la burocracia local, como uno de los rasgos distintivos del
antiguo régimen (Martinez Pudn, 2011; Barrdn, 2011).

De este modo, y atin antes de que concluyera la primera administracién democraticamente elec-
ta en la capital del pais, el 13 de junio de 2000 se expidi6 la primera Ley del Servicio Publico de Carrera
de la Administracion Publica del Distrito Federal, que tomd como base la iniciativa de ley elaborada
por la Oficialia Mayor y la Coordinacion de Planeacidn y Desarrollo del GDF de marzo de 1999. Dicha
ley, de acuerdo con varios autores (Cruz-Villalobos, 2009; Klingner y Arellano, 2006; Dussauge, 2001)
fue pionera en materia de legislacion del servicio civil de carrera en nuestro pais, y constituye uno de
los principales referentes para la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica
Federal, que se expedirfa en 2003. A decir de Martinez Pudn (2011: 97 y 98), “la primera norma esta-
ba muy bien disefiada y hubiera sido un acierto su implementacion ya que el Gobierno del Distrito
ademas de haberse podido adelantar con respecto a la Administracion Publica Federal que en el afio
2003 expidié su ley, decir que en este lapso de diez afios, y con la supuesta continuidad de un mismo
partido en el gobierno, seguramente se hubieran conseguido cosas importantes”.

La entrada en vigor de la ley fue pospuesta hasta el 1° de enero de 2001. Sin embargo, la entra-
da en vigor de las provisiones que regulaban los procesos sustantivos fue pospuesta hasta el 1° de
julio de 2001, siendo la justificacion oficial que era necesario crear los drganos y otros instrumen-
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tos requeridos para operar el sistema (ALDF, 2000). Con posterioridad, en 2001, un Decreto de
Reforma de los articulos transitorios fue aprobado por la Asamblea Legislativa, difiriendo la entrada
en vigor de los procesos sustantivos hasta el 1° de julio de 2002; y en ese mismo afo, una nueva ini-
ciativa de decreto lo aplaz6 hasta el 1° de julio de 2004, arguyendo la misma dificultad de las tareas
y acciones tendientes a la implementacion del sistema. Dos procesos similares postergaron la entra-
da en vigor de dichos procesos para el 1° de julio de 2006 y el 1° de julio de 2008, utilizando el
mismo argumento, asi como la necesidad de organizar varios foros para disefiar el sistema adecua-
damente (ALDF, 2003, 2005).

Con posterioridad, el 8 de octubre de 2008 fue publicada en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal una nueva LSPAPDEF, abrogando la anterior. Sin embargo, el contenido de dicho ordena-
miento fue exactamente el mismo que el de su antecesora, siendo pricticamente una calca de la
misma (Martinez Pudn, 2011), a pesar de que en la exposicion de motivos se referia que aunque la
nueva ley conservaba el espiritu de la anterior, era necesario expedir nueva legislacion para actuali-
zarla (ALDF, 2008). De igual manera, se aplazd la entrada en vigor de los procedimientos sustanti-
vos del sistema hasta el 1° de julio de 2011. Finalmente, tomando como base la iniciativa de decreto
por el que se expide la LSPCAPDF de septiembre de 2011 [del cual Martinez Pudn (2011) realiza un
interesante andlisis en un articulo de esta misma Revista], en fecha 26 de enero de 2012 se expide
una nueva ley en la materia, que abroga la anterior y que en su articulo cuarto transitorio contiene
provisiones respecto de la entrada en vigor de los diversos subsistemas:

Cuarto.- La operacion y el desarrollo de los Cuerpos, asi como el disefio y la instrumentacion
de los Sistemas del Servicio deberan ser graduales. Para tal efecto, los plazos maximos, conta-
dos a partir de la entrada en vigor de la presente Ley, seran los siguientes:

I. 60 dias para la instalacion del Consejo;

II. 120 dias para la aprobacion del Reglamento;

II1. 150 dias para determinar los Cuerpos Transversales que iniciardn primero su operacion, asi
como para aprobar el Catdlogo Ocupacional y el Tabulador de Compensaciones de estos
Cuerpos;

IV. 180 dias para instalar e iniciar la operacién de los Comités de los primeros Cuerpos
Transversales;

V. 270 dias para lograr el funcionamiento pleno de los Sistemas en los primeros Cuerpos
Transversales;

VI. Un afio para determinarlos Cuerpos Transversales y Especificos de cada Dependencia que
formaran parte del Servicio; y

VIL Cinco afios para el funcionamiento pleno de los Sistemas en la totalidad de Cuerpos cons-
tituidos.

Indudablemente la expedicién del nuevo ordenamiento genera sentimientos encontrados. Por
una parte, el establecimiento de términos precisos y plazos fatales para la instalacion y expedicion
de los diversos 6rganos e instrumentos parte del sistema, la existencia ya, del 6rgano que operard
el sistema (la Escuela de Administracion Publica del Distrito Federal), aunado al redisefio del pro-
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pio sistema con algunos conceptos innovadores en relacion a sus antecesores, como el sistema de
cuerpos (transversales y especificos), asi como la inclusion del puesto de Director General dentro
de las categorias parte del sistema; todo ello hace pensar que muy probablemente, en esta ocasion
la implementacion de un servicio civil de carrera en el GDF va en serio. Sin embargo, por otra parte,
tomando en consideracion la experiencia previa con las dos legislaciones anteriores, que nunca
entraron en vigor y que sirvieron unicamente como un mecanismo para postergar un tema en el
que al parecer el gobierno capitalino no estaba interesado, ast como el momento en el que se expi-
de [curiosamente, al igual que sus antecesores, meses antes de que termine la administracion en
turnol; hace que evidentemente existan reservas respecto a su implementacion real.

3. ANALISIS DEL PROCESO DE IMPLEMENTACION

En 2011, en el marco de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion del Distrito Federal, y
como parte de una investigacion en la materia para nuestra tesis de grado (Barrdn, 2011), fueron
formulados una serie de cuestionarios a las dependencias del Gobierno del Distrito Federal (GDF)
que de una u otra manera se encontraban relacionadas con la implementacion y operacion del ser-
vicio publico de carrera, tales como la Oficialia Mayor, la Secretaria de Gobierno, la Secretaria de
Finanzas, la Asamblea Legislativa, asi como la Escuela de Administracién Publica del Distrito Federal.
De las respuestas obtenidas por parte de las instituciones y dependencias aludidas se obtuvo que:

* Los procesos sustantivos de las leyes expedidas en 2000 y 2008 nunca estuvieron en vigor ni
fueron implementados, a pesar de la retorica oficial.

* El Reglamento suplementario de la ley, para el disefio del marco normativo, orgdnico y admi-
nistrativo jamas fue expedido.

* Los drganos rectores del sistema, tales como el Consejo Directivo del Sistema Integral de la
Administracion Publica del Distrito Federal y los Comités Técnicos de cada dependencia
nunca fueron establecidos.

* Otros instrumentos indispensables para la operacion del sistema (el Catilogo General de
Puestos, el tabulador de sueldos, el Programa Operativo Global, los Programas operativos
especificos, guias, manuales, estudios prospectivos, tampoco fueron creados.

* La argumentacion oficial en todos los casos fue que dichos mecanismos se encontraban en
proceso de elaboracién, siendo implausible que la elaboracién de dichos instrumentos haya
necesitado casi 12 afos.

Establecido que el servicio civil de carrera previsto en las LSPCAPDF de 2000 y 2008 nunca fue
implementado, ni fue realizada accion o medida alguna tendiente a dicho fin, a pesar de la retérica
oficial, cabe discutir cudles fueron las causas de la fallida implementacién. Para tal efecto se toma
como marco analitico dos modelos tedricos que no se conflictdan, sino por el contrario, se comple-
mentan, dado que algunos de los factores clave que pueden socavar el proceso de implementacion
son precisamente obstaculos politicos y particularmente, la falta de compromiso politico. El prime-
ro, la Teorfa de la Implementacion, es tomado del campo de los Estudios de Politicas Publicas, y lidia
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Unicamente con cuestiones “puras” de implementacion, asi como con los vinculos entre la imple-
mentacion y el disefio de politicas y la implementacion y las limitantes institucionales. El segundo
es el modelo conductual del “Political commitment” o “Compromiso politico”, recomendado por
McCourt (2003) para evaluar reformas del servicio civil, que permite profundizar en uno de los ele-
mentos que con frecuencia estd presente en procesos de implementacion fallidos: la falta de com-
promiso o voluntad politicos.

De acuerdo con Van Meter y Van Horn (1975), el éxito en la implementacién de una politica
depende de la cantidad de cambio y el consenso respecto de las metas entre los agentes involucra-
dos en el proceso de implementacion. Complementando lo anterior, y basindose en el autor antes
indicado y en Dussauge (2011), es posible sefialar la existencia de seis variables que son decisivas
en un proceso de implementacion, como el del caso en estudio.

a) Circunstancias externas y condiciones econdmicas, sociales y politicas

La presencia de fuerzas externas (algunas veces agobiantes) que afectan la condicion de “imple-
mentacion perfecta”. La principal presion es como retener la atencion politica en la reforma del ser-
vicio civil, puesto que en contextos inestables como los de los paises en desarrollo, la atencion
institucional o priorizacion por parte del gobierno respecto de reformas administrativas puede cam-
biar ficilmente (Van Meter y Van Horn, 1975; Lukumai, 2006). Estos factores son muchas veces “un
legado del pasado” (Dussauge, 2011).

El hecho de que en el Distrito Federal estén asentados tanto la jurisdiccion local como la federal
y una compleja estructura organizacional (Perlman y Guadarrama, 2011), crea un estatus politico sui
generis, en el que nominalmente el gobierno es operado por el gobierno federal, pero en la practica,
desde 1997, el gobierno estd a cargo de un Jefe de Gobierno electo. Tal situacion crea problemas de
gobernanza derivados de los conflictos de intereses nacionales y los de los ciudadanos de la capital,
mismos que Perlman (2011) ha identificado en las capitales nacionales. Ello sumado al hecho de que
la naturaleza del antiguo régimen que operaba el gobierno de la ciudad como un departamento admi-
nistrativo parte del gobierno central, ha motivado que las condiciones politicas de la ciudad sean fri-
giles e inestables, y por ende, en dicho contexto politico, muchos legados del antiguo régimen atn
contintan presentes en la Administracion Publica capitalina (Dussauge, 2011), en la que practicas
como el clientelismo, el corporativismo y el patrimonialismo, atin son rasgos distintivos del sistema
politico (Grayson, 2007; Cobilt, 2008), pues que aun no han sido disefiados nuevos mecanismos de
gobernanza (en espera de la denominada “Reforma Politica del Distrito Federal”).

En este contexto, a pesar del proceso de democratizacion, resulta complicado hablar de una
genuina separacion de poderes y de pesos y contrapesos entre los mismos; el Ejecutivo local conti-
nua siendo la figura mds fuerte y poderosa en el escenario politico, por lo que cualquier reforma es
inconcebible sin su apoyo. En muchos sentidos, en base al fuerte peso politico de su partido, la cabe-
za del gobierno aun juega un rol en muchos sentidos similar al que jugaba su par en el régimen de
partido Unico. En este sentido, cabe sefialar que a falta de un sistema de servicio civil, en la
Administracion Pablica local aun persisten las précticas de patronazgo, puesto que de acuerdo a datos
proporcionados por la Escuela de Administracion Pablica del Distrito Federal EAPDF (2011a), menos
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del 20% de los servidores publicos habrian sido reclutados a través de un concurso o examen, por lo
que, se puede inferir que la inercia politica y la resistencia burocrdtica son otros factores que han coad-
yuvado a que el tema de la implementacion del servicio civil no sea una prioridad en la agenda del
gobierno, a pesar de la retorica oficial. A pesar de que el Programa General de Desarrollo 2001-2006
incluia el servicio civil como uno de los objetivos de la administracion, dicho tema se fue diluyendo
gradualmente por el énfasis de la administracion en otros temas como los programas sociales y los
temas de seguridad publica; y por ejemplo, en el Programa General de Desarrollo 2007-2012 ya no
existe referencia explicita al tema, sino s6lo una vaga alusion a la reforma administrativa.

b) Objetivos y parimetros de la politicas

Los objetivos ultimos de la decision de politica publica para proveer estindares concretos y especifi-

cos para evaluar lo que se busca alcanzar (Lukumai, 2006). Esta variable puede referirse tanto a los
indicadores de desempefio (Van Meter y Van Horn, 1975), como a la falta de acuerdo dentro de la
agencia implementadora, a veces causada por inercia politica y resistencia burocrdtica (Dussauge,
2011).

No es posible hablar de que se hayan proveido estindares concretos y especificos para evaluar
lo que se busca alcanzar, considerando que ninguno de los mecanismos o instrumentos para la
implementacion del servicio civil ha sido creado; y por ende, si bien en la Oficialia Mayor (la agen-
cia implementadora) se administran los recursos humanos del GDF, lo cierto es que ello no se hace
en el marco de un servicio civil. Para Dussauge (2011), la politica inercial y la resistencia burocrti-
ca representan limitantes al proceso de implementacion, contexto en el cual la discrecion, las leal-
tades personales y las afiliaciones partidistas contintian jugando un rol significativo en las decisiones
de contratacion y promocion, lo cual es totalmente aplicable para la administracién publica local,
tal y como se desprende de los datos proporcionados por la EAPDF (2011a).

¢) Tiempos y recursos

La necesidad de fondos adecuados y otros incentivos para facilitar el proceso de implementacion,
debiendo ser considerados antes de que el proceso dé inicio. Dussauge (2011: 60) considera que
‘es la falta de condiciones y capacidades administrativas la que probablemente tiene. .. un impacto
mis profundo en el proceso de implementacion’.

En relacion a tiempo y recursos, el presupuesto del Distrito Federal es uno de los mas grandes
entre las entidades federativas del pais. En 2007, alcanzo los 9.66 billones de délares y se encuentra
en constante incremento (Delgado, 2009). De acuerdo con su clasificacion funcional, casi la mitad
del gasto se destina a desarrollo social en tanto el 35.5% es usado para la administracion del gobier-
no. Sin embargo, a pesar de que el gobierno no carece de recursos, no se ha invertido dinero algu-
no en la operacion, disefio e implementacion del servicio civil.

Por otra parte, es mas controversial la existencia de amplias condiciones administrativas y capa-
cidades en el gobierno para la implementacion del servicio civil de carrera. Atn cuando faltan estu-
dios profundos en el tema, el andlisis de la estructura ocupacional de la Administracion Publica
centralizada, llevada a cabo por la EAPDF (2011b), sugiere que existen las condiciones administrati-
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vas y capacidades técnicas para el desarrollo y gradual implementacion del servicio civil, e incluso,
son eshozados endicho documentos los diferentes pasos y etapas de un proceso para la implemen-
tacion. En este sentido, el Distrito Federal puede diferenciarse de otras entidades federativas, en las
cudles, segun refiere Martinez Pudn (2008), no existen las capacidades administrativas para imple-
mentar el sistema.

d) Actividades de inter-organizacién, comunicacién y aplicacién

Los implementadores deben comprender perfectamente los objetivos y pardmetros de la politica.
Ademis este elemento incluye la capacidad del uso de mecanismos para asegurar la aplicacion de
la politica, lo que incrementa sustancialmente las posibilidades de una implementacion exitosa (Van
Meter y Van Horn, 1975).

En este sentido, no existen elementos que permitan suponer que la comunicacion inter-orga-
nizacional pudiera representar un problema para la implementacion del servicio civil en el GDE. Por
el contrario, la existencia de una fuerte estructura jerdrquica vertical y horizontal, en la cual el
Ejecutivo local tiene enorme fuerza politica (Grayson, 2007), es una garantia de que los mecanis-
mos de aplicacion podrian ser usados para incrementar las probabilidades de implementacion, en
caso de que fueran necesarios.

€) Caracteristicas de las agencias implementadoras

Existen diversos aspectos de la agencia implementadora que son imprescindibles para una adecua-
da implementacion: la competencia y tamafio del personal envuelto en el proceso, recursos politi-
cos, el grado de abierta comunicacion horizontal y vertical, asi como la vitalidad de la organizacion
(Lukumai, 2006). De acuerdo con Dussauge (2011), un alto nimero de actores involucrados en la
implementacion incrementa la complejidad del proceso.

La Oficialia Mayor, que en las dos leyes anteriores se encontraba a cargo de la operacion del sis-
tema, tiene el nimero mds alto de empleados de nivel medio de todo el GDF (EAPDEF, 2011b). Por
ende, es probable que, considerando su competencia y tamano, tendria las caracteristicas adecua-
das para una correcta implementacion (Barrén, 2011). No obstante, algunos autores como Cruz
Flores (2007) han criticado que dicha dependencia estuviera a cargo de la operacion del sistema,
pues existiria el riesgo de que fuera juez y parte, inclinindose por un cuerpo neutral, independien-
te y autdnomo responsable de la implementacion del sistema para asegurar transparencia y equi-
dad en todos los procesos. En este sentido, Hodges (2001) ha senalado que los paises con procesos
de implementacion exitosos tienen comisiones independientes o autonomas.

Sin embargo, Monteiro (2002) sugiere que una fuerte agencia central de reforma debe estar
ligada con la oficina mas alta del Ejecutivo, en cuyo caso la voluntad politica cobrarfa mayor relevan-
cia. En todo caso, de acuerdo a la nueva LSPAPDEF, se otorgan atribuciones en la operacion de los
diversos subsistemas a otros actores, ademas de la Oficialia Mayor, como la EAPDF o la Contraloria
General, lo que significard sin duda alguna, nuevos retos y mayor complejidad.
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f) Disposicién de los implementadores o “compromiso politico”

El conocimiento (comprension y entendimiento) de los objetivos y parimetros de la politica por
parte de sus implementadores, asi como su direccion (Lukumai, 2006). McCourt (2003) refiere que
el “compromiso politico” puede ser encontrado en la discusion de desarrollo rural, gestion macro-
economica y reforma del servicio civil, siendo usado por agencias internacionales como el Banco
Mundial para evaluar las probabilidades de compromiso de los gobiernos como supuesto central de
préstamos condicionados. Sin embargo, actualmente se reconoce que sélo se conocerd hasta qué
punto los gobiernos estdn realmente comprometidos una vez que ellos han implementado real-
mente la reforma. En consecuencia, el concepto es habitualmente invocado en reformas post mor-
fem; y como tal ayudan a explicar el por qué no funciond X reforma.

El grado de compromiso de un gobierno es reconocido como uno de los principales factores
que explican el éxito o fracaso de un proyecto y como tal, esta presente en el discurso politico.
McCourt (2003) explica su modelo a partir del siguiente diagrama:

ANTECEDENTES ELEMENTOS RESULTADO
Capacidad politica v Voluntario
> Base politica fuerte v Explicito
> Liderazgo v Exigente Implementacién
v’ Publico
Capacidad administrativa v Irrevocable
>Equipo de reforma unido
>Capacidad global

McCourt (2003:1018) explica que “el compromiso es visto como una intencién conductual que
predice si un gobierno implementard una propuesta de politica o no”. De acuerdo a su modelo, los
antecedentes corresponden a factores mayores estudiados en los estudios de reforma, en tanto que
los elementos son factores identificados en la literatura psicoldgica. Dicho modelo sostiene la hipo-
tesis de que cuando los antecedentes estin suficientemente presentes, el compromiso surgird, fuer-
te en la medida que sea voluntario, explicito, exigente, publico e irrevocable y que el compromiso
conducird a una implementacion exitosa de la reforma.

Ahora bien, aplicando el modelo de McCourt (2003), en cuanto a la capacidad politica y admi-
nistrativa requeridos como antecedentes para la implementacion de la reforma, debe sefialarse que
el Ejecutivo local, ain continda siendo el actor politico mds fuerte en el contexto local politico
(Perlman y Guadarrama, 2011); a pesar de procesos electorales competitivos, la Asamblea
Legislativa ha estado controlado por el partido en el poder, el PRD, y los partidos politicos de opo-
sicion no tienen la fuerza politica para desafiar las decisiones del Ejecutivo local. En consecuencia,
el compromiso del gobierno local con la reforma, expresada por el Jefe de Gobierno (ALDF, 2000)
y por el Oficial Mayor (ALDF, 2003), fueron creibles puesto que existia una fuerte base politica en
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pro de la implementacion de la reforma, ain en dicho contexto altamente politizado, en tanto que
el gobierno estaba comprometido y apoyaba la medida (UNDE/MDGD, 2001).

Asi mismo, en cuanto a la capacidad administrativa, a pesar de lo limitado de la informacion,
hay evidencia de que dicho elemento ha estado presente en el caso del Distrito Federal (EAPDE,
2001b), puesto que el gobierno local cuenta con los recursos financieros, materiales y humanos
necesarios para la implementacion. En consecuencia, en el presente caso, al contarse con la capaci-
dad politica y administrativa, es aplicable la expresion que McCourt (2003: 1022) realizo respecto de
otro estudio de caso similar: “la implementacion parece ser una cuestion de compromiso mas que
de capacidad”.

El compromiso politico necesita ser voluntario, explicito, exigente, publico e irrevocable para
que tenga como consecuencia un proceso de implementacion exitoso (McCourt, 2003). Por lo que
hace al primer elemento, voluntario, existe evidencia que parece sugerir que la expedicion de la
primera ley en la materia en 2000 surgié como un deseo sincero de romper el sistema de patronaz-
go que privaba en la Administracién Publica capitalina, como herencia del régimen de partido
Unico; como consecuencia del proceso de democratizacion mas que de la influencia de reformas
del estilo New Public Management. Tan es asi que el primer Jefe de Gobierno habia incluido el
tema en su plataforma electoral. Incluso, como ya se ha mencionado, dicha legislacion fue pionera
en el pais (Cruz-Villalobos, 2009; Klingner y Arellano, 2006; Dussauge, 2001).

Las mismas razones pueden ser argiiidas para considerar que el compromiso con la reforma
fue publico, al menos al inicio de las administraciones de izquierda en la ciudad. Ademas de la pre-
sencia de la materia en los procesos electorales de 1997 y 2000, la retorica oficial en pro de la refor-
ma fue expresada en muchos documentos oficiales (exposicion de motivos de las iniciativas de ley
y decretos; reportes anuales; programas de desarrollo). De hecho tal elemento nunca ha desapare-
cido del discurso politico del gobierno, mas sin embargo, se ha ido diluyendo gradualmente: atin
presente en el Programa General de Desarrollo 2001-2006, ya no lo estd en el del periodo 2007-
2012, donde solo hay vagas referencias al topico de modernizacién administrativa.

Ahora, atendiendo al caricter explicito y exigente que el compromiso politico debe poseer
hacia la implementacion, en el caso del Distrito Federal, fechas especificas fueron establecidas para
la entrada en vigor de los procesos substantivos del sistema de servicio civil. No obstante, en la prac-
tica, estas fechas explicitas siempre fueron pospuestas, y durante dicho periodo, el gobierno no
creo el marco normativo, orgdnico y administrativo necesario para la implementacion. La justifica-
cion oficial para dichos diferimientos siempre ha sido que dichos instrumentos estan ‘en proceso
de elaboracién’. Sin embargo, el avance del supuesto proceso de elaboracién de dichos mecanis-
mos nunca fue reportado. Por otra parte, del hecho de que no haya sido signado dinero alguno del
presupuesto para dicha implementacion, no es muy dificil derivar que no fue dado ningun paso
hacia el desarrollo del andamiaje necesario para la implementacion.

De esta manera, aunque el compromiso politico del gobierno con la reforma ha sido volunta-
rio y publico, la inestabilidad y fragilidad de las instituciones politicas capitalinas, caracteristicas de
regimenes en transicion (Ramid y Salvador, 2008), ha hecho posible que el Ejecutivo local haya sido
capaz de posponer indefinidamente la implementacion del sistema. Los intereses politicos y los
posibles beneficios de esta misma naturaleza para el partido en el poder, asi como la subordinacién
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de todas las 6rdenes del gobierno al Ejecutivo local también pueden ser sefialados como factores
para ello. De ahi que hasta el momento, el compromiso politico tampoco ha sido irrevocable, pues-
to que el unico paso cierto hacia el sellamiento del sistema del servicio civil en la capital seria la
completa implementacion del sistema (Barrdn, 2011).

CONCLUSIONES Y DESAFIOS A PARTIR DE LA EXPEDICION DE LA
NUEVA LEY DEL SERVICIO PUBLICO DE CARRERA

A pesar de haber sido expedida legislacion en materia de servicio civil en el Distrito Federal (en 2000
y 2008), hasta el momento no ha sido implementado un sistema basado en el mérito y la igualdad
de oportunidades en la entidad. El andamiaje normativo, orgdnico y administrativo para ello nunca
fue elaborado, ni fueron tomadas acciones o decisiones en esa direccion. Se sostiene que las prin-
cipales razones para explicar el fracaso en dicha implementacion son de naturaleza politica, conse-
cuencia, en primer término, del contexto politico e institucional de la entidad, en el cual atn
subsisten muchos elementos y précticas, legado del antiguo régimen de partido Unico, como el
clientelismo, el corporativismo y el patronazgo, para el cual atn no han sido desarrollados nuevos
mecanismos de gobernanza y por ende, las condiciones politicas e institucionales, generan una
situacion de fragilidad e inestabilidad, en la cual, para la exitosa implementacion de cualquier refor-
ma, se requiere del apoyo y compromiso politico sostenido, por parte de los lideres politicos al mas
alto nivel; lo cual no ha sucedido en el caso del Distrito Federal, puesto que la persistencia de las
practicas ya mencionadas, aunado al hecho de que los nombramientos politicos aiin se encuentran
ampliamente extendidos en la Administracion Publica, la distribucion de posiciones por el Jefe de
Gobierno y los altos funcionarios; la inercia politica y la resistencia burocratica, claramente forman
un contexto institucional desfavorable y constituyen una fuerza externa agobiante para la imple-
mentacion del servicio civil.

Una segunda causa de la fallida implementacidn lo constituye la falta de compromiso politico
por parte del gobierno respecto de la reforma. Aunque el compromiso politico expresado por los
lideres politicos fue voluntario y ptblico; sin embargo, no ha sido hasta el momento explicito ni exi-
gente, puesto que el gobierno ha sido capaz, hasta el momento, de posponer indefinidamente la
implementacion del sistema.

Es ironico que aunque la implementacion de un servicio civil en la entidad ha fallado hasta el
momento, ello no implica que si las circunstancias cambian, no serd posible implementarlo en el
futuro. En un contexto altamente politizado, con un fuerte Poder Ejecutivo ejerciendo control sobre
la Administracion Publica, la Legislatura y las demas instituciones de la ciudad, si el Jefe de
Gobierno, por alguna razdn, se compromete con la reforma, ciertamente, es muy probable que un
sistema de servicio civil pueda ser implementado, puesto que las capacidades politicas y adminis-
trativas para ello existen.

Otra posibilidad es que el proceso de democratizacion continte y genere un nuevo marco ins-
titucional en la gobernanza de la ciudad y se creen los mecanismos que garanticen rendicion de
cuentas, transparencia y una real separacion de poderes y balances y contrapesos entre ellos. Con
tales cambios, el poder discrecional del Ejecutivo local serfa limitado y el proceso de implementa-
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cion deberia ser analizado en un diferente contexto institucional y desde
una perspectiva diversa. Hasta entonces, constituye una responsabilidad
para la Sociedad Civil, los partidos y organizaciones politicos, los académi-
cos y otros grupos de presion, el abogar por consenso politico en pro de
la reforma.

Es en esta tesitura en la que debe apreciarse la expedicion de la nueva
ley en la materia, expedida en este 2012. Con independencia del tipo de
modelo de servicio civil que pretende introducir y de sus caracteristicas,
que bien valen la pena sean analizados y discutidos con detalle en otros
trabajos, debe subrayarse que el tema del servicio civil en el Distrito
Federal, actualmente ha pasado a ser una cuestion de implementacion,
puesto que por mas bondades que tenga el modelo normativo actual, de
nada sirve si no se implementa y se lleva a cabo en la préctica. En conse-
cuencia, resulta de capital importancia estar al pendiente del cumplimien-
to de los plazos establecidos para la instalacion de los diversos 6rganos e
instrumentos asi como de la entrada en vigor de los diversos subsistemas,
a efecto de poder discernir si nos encontramos ante mds de lo mismo, y
el nuevo ordenamiento constituye Gnicamente un instrumento para pos-
tergar indefinidamente la implementacion de un sistema de servicio civil
de carrera en la capital, y es usado sélo para disimular un supuesto com-
promiso politico que sélo existe en la retdrica oficial; o si por el contrario,
las circunstancias han cambiado, y el gobierno de la ciudad ahora se
encuentra realmente comprometido con la implementacion de la reforma
y su compromiso politico con ésta, es voluntario, publico, explicito, exi-
gente e irrevocable. Si éste fuera el caso, estarfamos ante la posibilidad de
que por primera vez se instrumentara en la Administracion Pablica local,
un sistema de profesionalizacion del servicio publico, basado en el mérito
y la igualdad de oportunidades, punta de lanza de una amplia reforma de
gobernanza, que garantice una mejor prestacion de los servicios publicos,
el crecimiento econdmico y el combate a la corrupcion.
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