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PREFACIO — 3

Prefacio

El presente informe forma parte de una serie de estudios realizados por la OCDE
para ayudar a los paises a evaluar sus politicas de gestion publica desde una perspectiva
internacional comparativa en términos de su capacidad para cumplir los objetivos a nivel
del gobierno en general y de su preparacion para enfrentar los retos actuales y futuros.

En su estudio de la gobernanza publica de México, la OCDE analizd el proceso
aplicado para racionalizar las regulaciones aplicables a las operaciones del gobierno, el
impacto de las politicas de gobierno electronico y la operacion del servicio civil mexicano.

En este informe se aprovecha la experiencia de la OCDE en la conduccién de estudios
paritarios, y se recurre también a una amplia revision de la informacion acerca de la gestion
publica y las operaciones de la administracion publica en México. Asimismo, el estudio
utilizé una serie de entrevistas con funcionarios publicos mexicanos, asi como con otros
participantes y partes en la reforma de la gestion publica.

El informe se concluy6 en abril de 2011 bajo los auspicios del Comité de Gobernanza
Publicay el Comité de Politica Regulatoria de la OCDE como parte del programa de trabajo
de la Direccion de Desarrollo Territorial y de Gobernanza Publica (GOV, por sus siglas en
inglés). El estudio fue financiado por el el gobierno mexicano.

El estudio fue conducido bajo el liderazgo de Rolf Alter, Director de GOV; Christian
Vergez, Jefe de la Division de Reforma del Sector Publico, y Josef Konvitz, Jefe de la
Division de Politica Regulatoria. El resumen ejecutivo fue redactado por Jacobo Pastor
Garcia Villarreal; el Capitulo 1 fue escrito por Manuel Gerardo Flores Romero, Mirian
Amaro Lopez y Jacobo Pastor Garcia Villarreal; el Capitulo 2 fue redactado por Barbara-
Chiara Ubaldi, y el Capitulo 3 por Oscar Huerta Melchor. Los autores recibieron apoyo
de Gustavo Mendoza y Jacob Arturo Rivera Pérez. El informe también se beneficio de
las aportaciones de consultoria de Luis Vazquez Cano y, en la etapa inicial del proyecto,
de Peter Bathmaker. Jennifer Stein presto el apoyo editorial. El apoyo administrativo fue
prestado por Lia Beyeler, Laurie Disario y Sara Kincaid.

El Secretariado desea agradecer a los miembros de la Red de Empleo y Gestion Publicos,
la Red de Gobierno Electronico y el Comité de Politicas Publicas Regulatorias por sus
comentarios y retroalimentacion en apoyo de las conclusiones y las recomendaciones que
se hacen en este informe. También desea extender un agradecimiento especial a Salvador
Vega Casillas, Secretario de la Funcion Publica; Rogelio Carbajal Tejada, Subsecretario
de la Funcion Publica, y al Embajador Agustin Garcia-Lopez, Representante Permanente
de México ante la OCDE por su ayuda y apoyo en la elaboracién de este estudio. También
deseamos agradecer al personal de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) por su ayuda en
el suministro de informacién y la coordinacion y organizacidn de entrevistas con las partes
relevantes, en particular: Uriel Marquez Carrazco, Jefe de la Unidad de Politicas de Mejora
de la Gestion Publica; Carlos Viniegra Beltran, Jefe de la Unidad de Gobierno Digital; Raul
Arceo Alonso, Jefe de la Unidad de Politica de Recursos Humanos de la Administracion
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Publica Federal; Javier Gonzalez Gomez, Jefe de la Unidad de Evaluacion de la Gestion
y el Desempeiio; Joel Salas Suarez, Jefe de la Unidad de Transparencia y Cooperacion
Internacional; Julia Ortiz Rios, Jefa de Asesores del Subsecretario de la Funcién Publica, y
Priscila Flores Gonzalez, Asesora del Subsecretario de la Funcion Publica.

Igualmente, deseamos agradecer al personal del Centro de la OCDE en México, y
en especial a su director, José Antonio Ardavin, y al personal a cargo de publicaciones,
particularmente a Alejandro Camacho y José Antonio Garcia, quienes fueron esenciales en
las labores de coordinacion del proceso editorial para la publicacion en espafiol.
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ACSI
ADAE
ADP

AIR
AMIPCI
AMITI
AOS

APF
ARH
CANIETI

CENEVAL
CEPAL
CIAPEM
CIDGE
CIO
CMOD
COFEMER
CompraNet
CONSAR
CSIC
CURP

ENI

FIEL

FMD
GPEEC

Acronimos

Indice Americano de Satisfaccion de Clientes (por sus siglas en inglés)
Acuerdo para la Desregulacion de la Actividad Empresarial

Alta Direccion Publica

Analisis de impacto regulatorio

Asociacién Mexicana de Internet

Asociacion Mexicana de la Industria de Tecnologias de Informacion
Arquitectura orientada a los servicios

Administracién publica federal

Administracion de recursos humanos

Camara Nacional de la Industria Electronica, de Telecomunicaciones y
Tecnologias de la Informacion

Centro Nacional de Evaluacion

Comision Econdémica para América Latina y el Caribe

Comité de Informatica de la Administracion Publica Estatal y Municipal
Comision Intersecretarial para el Desarrollo del Gobierno Electronico
Chief Information Officers (Responsables de las areas TIC)

Centro de Gestion y Desarrollo Organizacional (por sus siglas en inglés)
Comision Federal de Mejora Regulatoria

Sistema Electrénico de Contrataciones Gubernamentales

Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro

Coordinacion de la Sociedad de la Informacion y el Conocimiento
Clave Unica de Registro de Poblacion

Esquema Nacional de Interoperabilidad

Firma electrénica avanzada

Fundacién México Digital

Gestion preventiva de personal, empleos y competencias (por sus siglas
en francés)
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ICAR Interoperabilidad y Cooperacion Aplicada entre las regiones y las
Provincias Auténomas

IFAI Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica

IFE Instituto Federal Electoral

IMCO Instituto Mexicano para la Competitividad

INAMI Instituto Nacional de Migracion

INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

INFONAVIT Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores

LFPA Ley Federal de Procedimiento Administrativo

LOLF Ley organica relativa a la ley de finanzas (por sus siglas en francés)

MAAGTIC Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Tecnologias
de la Informacién y Comunicaciones

MAC (Australia) Comité Consultivo de Administracion de Australia (por sus siglas en

inglés)

MAF Marco de Responsabilidad de la Gestion (por sus siglas en inglés)

MDM Metas de Desarrollo del Milenio

METER Herramienta de medicion y evaluacion de preparacion para el gobierno
electronico

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

OIC Organos internos de control

OPM Oficina de Gestion de Personal de los Estados Unidos (por sus siglas en
inglés)

PAN Partido Accion Nacional

PEMEX Petroleos Mexicanos

PEMG Programa Especial de Mejora de la Gestion

PETIC Planes Estratégicos para las Tecnologias de la Informacion y de la
Comunicacion

PND Plan Nacional de Desarrollo

PRD Partido de la Revolucion Democratica

PRI Partido Revolucionario Institucional

PyMES Pequeiias y medianas empresas

RABC Regulaciones para empresas y ciudadanos (por sus siglas en inglés)

RDI Retorno de la inversion

RF Recursos financieros

RFC Registro Federal de Contribuyentes

RH Recursos humanos
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RIG
RM
RNID
RUPA
RUSP
RUV
SAPMG
SARE
SAT
SCT
SECODAM
SED
SFP
SMI
SMS
SPC
SRE
SSP
TIC
UDE
UE
uUGD
UYAP
XML

Regulaciones en el gobierno (por sus siglas en inglés)
Recursos materiales

Registro Nacional de Identidad Digital

Registro Unico de Personas Acreditadas

Registro Unico del Servicio Profesional

Registro Unico de Vivienda

Sistema de Administracion del Programa de Mejora de la Gestion
Sistema de Apertura Rapida de Empresas

Servicio de Administracion Tributaria

Secretaria de Comunicaciones y Transportes

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
Sistema de Evaluacion del Desempefio

Secretaria de la Funcion Publica

Iniciativa de Gestion Estratégica (por sus siglas en inglés)
Mensajes de texto cortos (por sus siglas en inglés)
Servicio Profesional de Carrera

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Seguridad Publica

Tecnologias de la informacion y las comunicaciones
Unidad de Desregulacion Econdmica

Unién Europea

Unidad para el Gobierno Digital

Sistema de Informatica Judicial Nacional (por sus siglas en turco)

Lenguaje de marcas extensible
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México

Informacién destacada’

Miembro de la OCDE desde: 1994
Poblacién: 112 336 528"
Territorio (km?): 1 959 2477
Capital: Ciudad de México

Economia (2010)

PIB PPC" (USD): 1 560 mil millones?

PIB per capita PPC (USD): 13 800°

Crecimiento del PIB (crecimiento anual en %): 5.5%
Deuda total del sector publico™ (2009): (% del PIB): 35.6
Tasa de inflacién (%): 4.4*

Globalizacién (2010)*

Exportaciones (USD): 297 780 millones
Importaciones (USD): 300 770 millones
IED (USD): 17 720 millones

Situacion laboral (2010)4

Fuerza de trabajo (% de la poblacion): 58.9

Fuerza de trabajo: 79.8 millones

Tasa de empleo (% de la fuerza de trabajo): 94.37
Tasa de desempleo (% de la fuerza de trabajo): 5.63

Ciencia y tecnologia (2008)5

Gasto en I+D (2007) (% del PIB): 0.37

Hogares con acceso a comput. domésticas (%): 26.1
Hogares con acceso a Internet (%): 13.7

Energia (2010)°

Generacion de electricidad (TWh): 241.5

Produccion total de energia (2008) (Mtoe): 234.6'
Produccion de petréleo (barriles diarios) (miles): 2 575.86

Finanzas publicas (2009)
Recaudacion tributaria total (% del PIB): 17.5°
Saldo presupuestario del sect. publico (% del PIB): -2.29°

i Datos correspondientes a 2010 o el afio mas reciente disponible.

ii Las Paridades del Poder de Compra (PPC) son tipos de cambio que convierten a una divisa coman
comun e igualan el poder de compra de las diversas monedas. En otras palabras, eliminan las
diferencias en niveles de precios entre paises en el proceso de conversion.

iii Incluye la deuda econdmica neta (externa + interna) y otros pasivos. Fuente: Banco de México.

S ||
|
Dallas
o
ESTADOS UNIDOS

Houstor
San Antonio O
()

Meéxico esta viviendo una solida recuperacion
luego de la profunda recesion que experimento,
lo que se demuestra en un crecimiento del PIB
de cerca de 5% en 2010 y de por lo menos
3.5%en 2011.

Aungque se espera observar una desaceleracion
del crecimiento después delrepunte excepcional
de 2010, la fortaleza de la demanda interna
mantendra la recuperacion vigente.

De acuerdo con estudios encargados por la
administracion fiscal federal, la evasion del
1IVA ha disminuido de 23% de los ingresos
potenciales a 18% entre 2000 y 2008.

La consolidacion fiscal ya estd en marcha.
Después de aplicar un estimulo fiscal en
2009, el gobierno restringio rapidamente su
postura de politica fiscal, aumentando los
impuestos y recortando el gasto. Con esta
medida disminuyeron los requerimientos netos
de financiamiento del sector publico, variable
que calcula el déficit combinado del gobierno
federal y sus empresas publicas, de alrededor
de 5% del PIB en 2009 a 3% del PIB en 2010.

Fuente: OCDE (2011), OECD, Economic Review: Mexico 2011,
OCDE, Paris.
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Datos sobre la administracion pablica
mexicana

Numero de dependencias y secretarias (2011): 18
(ademas de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal
y la Procuraduria General de la Republica (PGR)).!"°

Costos de produccion en el gobierno general como
porcentaje del PIB (2008): 10.6

Empleo en el gobierno general como porcentaje de la
fuerza de trabajo (2007): 8.8

Porcentaje de trabajadores de mas de 50 afios de edad en
el gobierno central (2009): 26.7

Porcentaje de puestos en el gobierno general ocupados
por mujeres (2005): 45.5

Porcentaje de puestos ejecutivos en el gobierno central
ocupados por mujeres (2005): 35.2

Nivel de delegacion de practicas de gestion de recursos
humanos a las secretarias de gabinete en el gobierno
central (2010): 0.53"

Fuente: OCDE (2009), Government at a Glance, OCDE, Paris,
y OCDE (2011), Government at a Glance, OCDE, Paris.

“ndice compuesto entre 0 (no delegacion) y 1 (alto nivel de delegacion). Este indice
resume el nivel relativo de autoridad proporcionada a las secretarias de gabinete para tomar
decisiones de GRH. No evalua como las secretarias de gabinete usan esta autoridad.

(...) parece existir un consenso en torno
a que se justifica mejorar las RIG

(...) A fin de maximizar su impacto
resulta necesario establecer un marco

Los esfuerzos de México por desregular se encuentran
entre los mejores casos documentados por la OCDE. El
impacto de esta estrategia se reflejara en aumentos en
la eficiencia y la transparencia del gobierno, asi como
en la competitividad y el crecimiento economico del
pais y en su capacidad para prestar mejores servicios
y procedimientos mds dgiles a sus ciudadanos."

En congruencia con las practicas de los paises
miembros de la OCDE mas avanzados, el gobierno
mexicano aplica un enfoque prospectivo respecto al
uso de oportunidades creadas por nuevas tecnologias y
fenomenos tecnologicos para vincular las inversiones
en TIC en el sector publico con la generacion de valor
social y con la multiplicacion del valor generado
por sistemas, aplicaciones y plataformas de TIC de
reciente creacion.

Si bien Meéxico ha llevado a cabo las medidas
correctas en téerminos de la profesionalizacion de los
mandos medios y superiores de la administracion
publica federal, el Sistema de Servicio Profesional de
Carrera debe atender las brechas técnica y normativa
vy estudiar su estrategia de implementacion para
restaurar la confianza en su sistema basado en méritos,
garantizando su buen funcionamiento. La confianza es
un activo intangible necesario para el funcionamiento
del servicio publico."

Un servicio civil que funcione de manera
adecuada contribuye a fomentar un diserio

(regulaciones en el gobierno). Las RIG
pueden llevar a los servidores publicos

a concentrarse en el cumplimiento de
requerimientos engorrosos en lugar de

ser eficaces en la prestacion de servicios y
programas publicos. En este sentido, podria
hacer imposible que la administracion
publica reaccionara de manera oportuna a
eventos especificos (...) o que se adaptara a
los cambios de circunstancias (...).

Sin embargo, también queda claro que las
RIG disenadas adecuadamente son necesarias
para avanzar en la rendicion de cuentas y

la transparencia, limitar la discrecion de los
servidores puiblicos y evitar la incidencia de
la corrupcion. (...). En otras palabras, no se
trata de “desregular” per se, sino de poner en
marcha una “gobernanza regulatoria”.

Extraido del texto de los tres capitulos tematicos de este
informe.

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Secretaria de Energia (SENER-SIE), México.

© % 9L R W~

de gobernanza que facilite las consultas
detalladas entre los principales grupos

de interés en términos de las politicas

del gobierno electronico para garantizar
sinergias, evitar el desperdicio de recursos
y asegurar que las diferentes iniciativas
respondan a las diversas necesidades y a
los objetivos comunes. Este es un elemento
esencial para garantizar que las nuevas
propuestas de reforma no solo vayan en la
direccion correcta, sino que sean exitosas en
el largo plazo. En este sentido, el gobierno
mexicano sigue esforzdndose para fortalecer
la coordinacion (...) y la cooperacion entre
niveles de gobierno. De la misma forma (...)
esta tratando de asegurar la consistencia

y fomentar las sinergias entre las diversas
iniciativas y estrategias que tienen como
proposito mejorar aiin mas el gobierno
digital y la sociedad de la informacion

en Meéxico.

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Los datos se refieren al censo de poblacion en México de 2010.
Agencia Central de Inteligencia de Estados Unidos de América (2011), The World Factbook 2011, Washington, D.C.
OCDE (2010), Factbook 2010: Economic, Environmental and Social Statistics, OCDE, Paris.

OCDE (2010), Factbook 2010: Economic, Environmental and Social Statistic, OCDE, Paris.
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de politicas publicas y una implementacion
correctos, asi como una prestacion eficaz

de servicios, rendicion de cuentas y
responsabilidad en el uso de los recursos
publicos, que son caracteristicas de una
buena gobernanza. De aqui que el logro

de las metas del gobierno dependa en gran
medida de las mejoras en el entorno en

que opera la burocracia. La eficiencia y

la eficacia en el desempeiio del gobierno
dependen del talento de los empleados
publicos y de la calidad de sus conocimientos
y sus habilidades. La mejora en la eficiencia
del servicio publico es una de las mas
importantes reformas estructurales que se
requieren para mantener el crecimiento
economico y mejorar la calidad de la
competitividad del pais.
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Resumen ejecutivo

Meéxico requiere un gobierno mds eficiente para enfrentar los retos fiscales y atender con
eficacia problemas sociales como la pobreza, el acceso a servicios basicos de calidad y la
infraestructura. En este contexto, el gobierno mexicano ha avanzado en la implementacion
de las reformas estructurales correspondientes a la racionalizacion de las normas que
regulan las operaciones del gobierno federal, al gobierno electronico, y al servicio
profesional de carrera. En esta seccion se explican las aportaciones de estas reformas a la
buena gobernanza publicay se ofrecen argumentos a favor de su continuidad para asegurar
efectos positivos duraderos. Asimismo, se presentan las conclusiones y recomendaciones
horizontales para avanzar en los objetivos de la reforma de la administracion publica en
Meéxico, concluyendo que una fuerza laboral profesional, que aplica reglas claras en la
realizacion de sus funciones, en un ambiente eficiente y honesto, que incorpore tecnologias
de punta, estara mejor preparada para enfrentar el reto de hacer mads con menos y, al
mismo tiempo, atender la demanda de mds y mejores servicios publicos.
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El papel del gobierno en México ha experimentado un cambio radical a lo largo de las
ultimas décadas. Durante los afios ochenta, el pais paso de ser una economia concentrada
en la sustitucion de importaciones a seguir una estrategia basada en las exportaciones.
Las reformas implementadas abrieron la economia al comercio exterior y la inversion,
disminuyendo el tamafio del sector ptblico mediante la privatizacion de industrias que,
hasta entonces, se encontraban dominadas por la propiedad del Estado, como la banca,
los servicios telefonicos y los aeropuertos. A pesar de la reduccion en el tamafio del sector
publico, las crisis econdmicas (tanto interna, como en 1994-1995, como global, en 2009-
2010) y la dependencia de las exportaciones de petréleo requirieron que la administracion
publica del pais hiciera mas con menos. Sin embargo, la reciente crisis global exigié también
una reaccion eficaz y rapida por parte del gobierno a fin de compensar el descenso en el
consumo privado, lo que de nuevo planted el reto de garantizar la capacidad y flexibilidad
del gobierno para responder a eventos inesperados (una crisis econdmica, un desastre
natural, etc.). Debido a que el margen de maniobra de la politica fiscal es muy limitado, la
alternativa es contar con un gobierno mas eficaz y eficiente.

Es claro que México necesita un gobierno mas eficiente. Mas de una tercera parte de
la recaudacion tributaria depende de la produccidn petrolera. A lo largo de los cinco afios
anteriores a 2009, la produccion petrolera disminuyd en mas de 20% y en el futuro se
observa bastante incertidumbre (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2011). De aqui
que M¢éxico deba mejorar la capacidad gubernamental para garantizar el uso eficiente de
los recursos publicos. Asimismo, la eficacia del gobierno podria facilitar la implementacion
de politicas e inversiones publicas para tratar de resolver problemas sociales y econdmicos
como la pobreza, el acceso a servicios basicos de calidad (salud y educacién, por ejemplo),
la economia informal y la infraestructura.

En este contexto, el gobierno mexicano ha avanzado en la implementacion de las
reformas estructurales y ha puesto en marcha iniciativas para establecer un servicio civil
de carrera (2003), racionalizar las normas que regulan las operaciones del gobierno federal
(2010) y avanzar en el desarrollo del concepto de gobierno electronico (e-gobierno). A
pesar de las limitaciones, estas reformas han significado importantes contribuciones a
la buena gobernanza publica y deberian continuar implementandose para garantizar un
impacto positivo duradero.

De hecho, estas reformas son congruentes con la agenda establecida por los paises
miembros de la OCDE en la Conferencia sobre Politica Regulatoria que se realizé en
octubre de 2010. En dicha reunion se destaco la importancia de la gestion y la gobernanza
en la regulacién por medio del ciclo de politicas publicas, que consiste en las etapas de
disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion del desempefio. El estudio sobre regulaciones
en el gobierno (RIG, por sus siglas en inglés) para México analiza todo el ciclo, asegurando
la relevancia y la justificacion de las normas que regulan a la administracion publica federal
y generando medidas para evitar la reconstitucion del acervo de regulaciones, ademas de
establecer normas estrictas para la emision de nuevas disposiciones. Ademas, al racionalizar
el acervo de regulaciones en el gobierno, el estudio facilita la ejecucion por parte de los
reguladores y el cumplimiento de las dependencias reguladas.

El enfoque actual en torno a la consolidacion fiscal esta poniendo a prueba la capacidad
administrativa del sector publico, y en particular la habilidad para movilizar personal y
recursos con eficacia, enfrentar retos antiguos y nuevos, y compartir riesgos. Este rumbo
surgié de los 38 ministros que se dieron cita en Venecia en noviembre de 2010 para la
Reunidon Ministerial del Comité de Gobernanza Publica de la OCDE, que se organizd con
objeto de prestar asistencia a los paises miembros de la Organizacién en la deteccion y
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evaluacidn de los retos mas apremiantes luego de la crisis financiera y asignar los recursos
humanos y financieros en consecuencia.

En la reunién, los ministros afirmaron que la reforma del sector publico deberia ser
una prioridad, pues desempefiara un papel definitivo en la recuperacion economica. La
crisis global en los ambitos econdmico y financiero planted cuestionamientos sobre la
verdadera flexibilidad de los gobiernos cuando es cuestion de hacer mas con menos; desde
esta perspectiva, la crisis ha ofrecido la oportunidad de lograr auténticos avances. Los
ministros establecieron una amplia agenda de reformas disefiadas para fomentar gobiernos
mas abiertos, innovadores y agiles en el ambito estratégico.

En este sentido, las conclusiones de la reunion destacaron la importancia de fomentar
la eficiencia y la eficacia en el sector publico por medio de la innovacion tecnologica (como
lo subrayaron ya los funcionarios relacionados con el gobierno electrénico que asistieron a
la Reunioén de Lideres de E-Gobierno de la OCDE llevada a cabo en Bruselas en octubre de
2010); mejor manejo de recursos humanos; asociacion con los ciudadanos, la sociedad civil
y el sector privado, y el desarrollo de marcos de evaluacion para medir el desempefio del
gobierno. Las principales recomendaciones de la reunidon ministerial se estan implementando
en México como parte de sus reformas estructurales y de acuerdo con lo que destaca este
informe. México solicitd a la OCDE la evaluacion del sistema del servicio civil de carrera
y el estudio generalizado de las regulaciones en el gobierno (RIG) que se realizé en 2010
en el contexto de la experiencia internacional, al igual que un estudio sobre las politicas e
iniciativas del gobierno electronico. Este informe se concentra especialmente en el impacto de
estas reformas en el desempefio del gobierno a fin de enfatizar como contribuyen a hacer de la
administracion publica un elemento positivo que mejore el crecimiento y la competitividad.

Principales elementos de una gobernanza publica adecuada

El término gobernanza se refiere a los acuerdos formales e informales que determinan
como se toman las decisiones publicas y como se llevan a cabo las medidas ptblicas desde
la éptica del respeto a los valores constitucionales de un pais. La administracion publica
es uno de los pilares centrales de la gobernanza (Departamento de Asuntos Sociales y
Econdémicos de la ONU, 2007: iii).

En su trabajo sobre gobernanza puiblica, la OCDE se centra en los siguientes elementos
de la buena gobernanza:

® Rendicion de cuentas: el gobierno estd en posibilidades y tiene la intencion de
mostrar hasta qué punto las medidas que aplica y las decisiones que toma son
congruentes con objetivos claramente definidos y acordados.

® Transparencia: las medidas que toma el gobierno, asi como sus decisiones y los
procesos que llevan a las mismas estan abiertos en un nivel de escrutinio adecuado
para ser objeto de revision en otros sectores del gobierno o por la sociedad civil y,
en algunos casos, instituciones externas.

® Eficiencia y eficacia: el gobierno se esfuerza por generar productos publicos de
calidad, incluyendo los servicios que se prestan a los ciudadanos, al mejor costo, y
garantiza que lo ofrecido cumpla con las intenciones originales de los encargados
del disefio de politicas publicas.

® Capacidad de respuesta: el gobierno tiene la capacidad y la flexibilidad para
responder con rapidez a los cambios en la sociedad, toma en cuenta las expectativas
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de la sociedad civil en la identificacién del interés publico general y tiene la
voluntad de analizar su papel desde una perspectiva critica.

®  Vision prospectiva: el gobierno esta en posibilidad de prever problemas y temas a
futuro, con base en los datos y las tendencias actuales y disefia politicas que toman
en cuenta los costos futuros y los cambios previstos (por ejemplo, en los d&mbitos
demografico, econdmico, ambiental).

® Estado de derecho: el gobierno ejecuta las leyes, las regulaciones y los codigos de
manera igual y transparente.

Ademas de estos elementos, una gobernanza publica adecuada debe considerar la
agilidad estratégica, que consiste en la capacidad del gobierno para prever y responder
con flexibilidad a los retos de politicas publicas que cada vez son mas complejos. En este
sentido, se requieren marcos de referencia para hacer posible una toma de decisiones rapida
y de calidad y garantizar su implementacién a fin de generar valor publico (OCDE, 2010).
Por tultimo, una gobernanza adecuada implica un servicio publico eficiente, un sistema
judicial independiente, la rendicion de cuentas en la administracion de fondos publicos, una
estructura institucional plural y el respeto a la ley.

La aportacion de los tres niveles de la administracion pablica
a una gobernanza adecuada

Los tres temas generales estudiados en este informe —Ia reforma del servicio civil,
las regulaciones en el gobierno y el gobierno electronico— han contribuido a la buena
gobernanza publica en México. Las oportunidades y recomendaciones que se destacan en
este informe pueden ser de ayuda para que el gobierno mexicano garantice una aportacion
aun mas significativa.

Mejores reglas para una mejor gobernanza

Un elemento clave de la buena gobernanza reside en contar con un gobierno que
sea eficiente y eficaz. Un gobierno eficaz es aquel cuyos resultados, como la prestacion
de servicios publicos o el disefio y la implementacidon de politicas publicas, cumplen los
objetivos planeados. Al mismo tiempo, un gobierno eficiente es aquel que genera estos
resultados al menor costo posible, usando el minimo necesario de recursos de la sociedad
y, en especial, de los contribuyentes.

Para que un gobierno sea eficaz y eficiente, debe trabajar dentro de un marco de
lineamientos y reglas. Las regulaciones en el gobierno pueden ofrecer incentivos a los
funcionarios publicos para que se apeguen a los objetivos establecidos por las politicas
publicas, a fin de garantizar que los resultados estén alineados con las expectativas de la
sociedad. De manera similar, las normas internas pueden establecer estindares para la
prestacion de servicios publicos que cumplan con las demandas de las personas que cada vez
estan mas informadas. En términos generales, la regulacion interna también garantiza que
las medidas que toma el gobierno se den dentro del marco legal. Asimismo, la regulacion
en el gobierno tiene la capacidad de establecer mecanismos para fomentar una cultura de
ahorro de recursos y de eficiencia, por ejemplo, por medio de las adquisiciones del gobierno.

Sin embargo, un exceso de reglas dentro del gobierno puede tener el impacto
opuesto, y llevarlo a la ineficiencia y la ineficacia. Las reglas internas que se duplican o
se superponen confunden a los funcionarios publicos e inhiben las actitudes proactivas,
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ahogando el funcionamiento del gobierno en general y desviando sus esfuerzos, alejandolo
de la generacion de resultados de calidad. De forma parecida, un ntimero excesivo de
regulaciones internas obliga a los funcionarios publicos a dedicar cantidades innecesarias
de tiempo en su cumplimiento, desperdiciando con ello recursos valiosos que podrian
emplearse en la produccion de resultados gubernamentales de calidad.

El gobierno federal mexicano enfrenta, en conjunto, el reto inmediato de volverse
mas eficaz y eficiente. La presion significativa que se ejerce para aumentar la asignacion
de recursos a programas de alivio a la pobreza y mejorar las condiciones sociales hacen
imperativo canalizar recursos hacia estos objetivos de politica publica. Anadlogamente,
debido a la diversidad politica y al papel mas activo del Congreso, los ciudadanos y las
asociaciones empresariales, el gobierno necesita garantizar una generacion mas eficaz
de sus resultados publicos. Considerando este contexto, el gobierno federal mexicano
reconoce que necesita reformar el marco regulatorio que rige sus acciones. De aqui que
se llevara a cabo el estudio de las RIG cuyo resultado fue la eliminacién de 67% de todas
las reglas y la publicacion de nueve manuales de aplicacion general en los ambitos de
compras de gobierno, obras publicas, recursos humanos, recursos financieros, recursos
materiales, tecnologias de la informacion y las comunicaciones, transparencia, auditoria y
control. Cada uno de los manuales incluye reglas internas Uinicas y estandarizadas con las
que debera cumplir todo el gobierno federal.

La eliminacidn de las reglas internas y el establecimiento de los manuales contribuira
a que el gobierno federal mexicano sea mas transparente y rinda mejores cuentas. Por
otro lado, los manuales establecen un marco de referencia inico y claro para orientar los
esfuerzos de los funcionarios publicos hacia medidas que son facilmente identificables y
mas transparentes.

El estudio de las RIG en México ha significado también una valiosa contribucién al
debate de politicas publicas, pues llevo a una importante reduccidon de las regulaciones
y acerca a México a la mayoria de las mejores practicas tomadas de la experiencia
internacional. Por otra parte, la experiencia de los paises de la OCDE con los estudios de
las RIG es limitada, de manera que los resultados para México ofreceran ideas respecto a la
planeacion y la organizacidn de este tipo de estudios sobre regulacion.

El reto que México enfrenta ahora es garantizar que los manuales se conviertan en
las herramientas que efectivamente orienten y determinen el marco regulatorio interno del
gobierno y se conviertan en un pilar de la buena gobernanza. Entre las medidas que seran clave
para el futuro en México, destacan las relacionadas con garantizar que no se emitan nuevas
reglas internas y, al mismo tiempo, realizar revisiones periodicas del acervo de regulaciones, al
igual que el establecimiento de un programa de implementacion eficaz de los nueve manuales.
El gobierno federal esta demostrando su compromiso por adoptar y dar seguimiento a estas
recomendaciones. No obstante, esta es una agenda de largo plazo que debera trascender
las gestiones presidenciales (y las lineas de los partidos politicos) para seguir generando
resultados. Resulta importante subrayar que los estudios regulatorios no deben ser ejercicios
realizados una sola vez, sino un elemento permanente de la gobernanza publica adecuada.

Una fuerza laboral bien administrada y profesional fomenta
las buenas prdcticas de gobernanza

Uno de los mensajes aprendidos de las experiencias en la modernizacion de los
gobiernos en los paises de la OCDE es que el éxito en la reforma de la administracion
publica debe darse acompaifiado de mejoras en el entorno burocratico general. En efecto,
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un servicio civil con buen funcionamiento contribuye a fomentar un disefio de politicas
adecuado y una implementacion correcta de las mismas, asi como una prestacion eficaz de
servicios, rendicion de cuentas, transparencia y capacidad de respuesta en el uso de recursos
publicos. El Servicio Civil de Carrera (SCC) no so6lo ha hecho las veces de elemento clave
en los esfuerzos por establecer una gestion basada en méritos para la fuerza laboral publica,
sino que tiene el potencial de contribuir en gran medida al fomento de los principios de
buena gobernanza en el servicio publico.

La buena gobernanza requiere una vision prospectiva de gobierno aunada a una vision
estratégica clara. Al establecer planes para el mediano y largo plazos, el SCC enviaria un
mensaje respecto a la orientacion futura del gobierno y las prioridades que deben tratarse.
Aun asi, lo que es mas importante es que el mensaje enviado definiria el tipo de servicio
civil que se busca para el futuro y su papel en la sociedad.

Ademas, el SCC contribuiria a fortalecer la rendicion de cuentas para administrar las
dependencias con eficacia, atender a las secretarias y al gobierno de forma mas eficiente
y eficaz y, sobre todo, presentar resultados al pueblo mexicano. Se requerira que los
funcionarios ejecutivos garanticen el cumplimiento de las regulaciones, asi como los
lineamientos o las instrucciones que reciban de sus superiores politicos. Al centrarse en
el desempefio los funcionarios ejecutivos no solo serian responsables de la gestion de la
fuerza laboral, sino que todo servidor civil de carrera tendria que rendir cuentas por sus
decisiones y por las medidas tomadas en su capacidad oficial, al igual que por el uso de
recursos publicos. La rendicion de cuentas por los resultados se asignaria claramente y en
congruencia con la asignacidn de recursos. La prudencia en el empleo del capital humano
deberia ser un principio establecido firmemente para la evaluacion del SCC, que abarque
tanto a la eficacia como a la eficiencia.

El SCC puede hacer una aportacion significativa para mejorar la cultura de la
transparencia en el sector publico al reformar el proceso de reclutamiento, a fin de hacerlo
mas dinamico y mas justo. Un paso importante hacia el fomento de la transparencia en
el manejo de los recursos humanos consistiria en tratar, abierta o claramente, los temas
relacionados con los nombramientos sin competencia justificAndolos cuando son necesarios.
Al reconocer el desempefio sobresaliente, el SCC se encuentra en posicion de recompensar
la capacidad de respuesta, lo que crea un servicio publico que reacciona con rapidez en la
alineacion de las medidas de politica con las prioridades politicas.

Por su misma naturaleza, el SCC tiene el potencial de fomentar el estado de derecho.
De aqui que, al comprometerse con el estado de derecho, uno de los valores centrales
del SCC, México estaria fomentando una cultura de honestidad y de gobierno eficaz. La
determinacion en torno a si el SCC fomenta, mantiene o socava el estado de derecho, y la
medida en la que fomenta la honestidad, deben ser criterios esenciales para la evaluacion
del servicio.

El gobierno electronico estratégico apoya las reformas
del sector publico y mejora la buena gobernanza

Los gobiernos deben maximizar el impacto de las herramientas de politica de que
disponen para generar los cambios deseados y disefiar e implementar las reformas que
se requieran en el sector publico para lograr cambios mas abiertos estratégicamente, con
mayor capacidad de respuesta, innovadores y agiles. El gobierno electronico es un elemento
crucial de los cambios futuros en el sector publico y la pregunta obligada para todos los
paises de la OCDE se centra en como garantizar la optimizacion continua del uso que hacen
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de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) dentro del sector ptblico
y para la interaccion con ciudadanos y empresas.

Las consecuencias de la crisis econdomica y financiera y otros temas —como la
globalizacion, los nuevos requerimientos fiscales, las sociedades cambiantes y las crecientes
expectativas de los consumidores— llevan a la necesidad de un proceso de reforma
continuo. Las TIC han sustentado las reformas en muchos aspectos, por ejemplo, al mejorar
la transparencia, facilitar la difusion de informacion y destacar las incongruencias internas.
De hecho, el gobierno electronico apoya la buena gobernanza en todos sus aspectos,
incluyendo el estado de derecho, la transparencia y la responsabilidad, la eficiencia y la
rendicion de cuentas del sector publico, el combate a la corrupcion, y el creciente fomento
de una gobernanza orientada hacia el consenso, participativa, equitativa e incluyente.

La construccidn de confianza entre gobiernos y ciudadanos es fundamental para la buena
gobernanza. Las TIC pueden contribuir a generar confianza al hacer posible la participacion
ciudadana en el proceso de disefio de politicas publicas, fomentando un gobierno abierto
y responsable y contribuyendo a evitar la corrupcion. El gobierno electronico ayuda a que
las voces individuales se hagan escuchar en los debates de los medios al aprovechar las
TIC para alentar a los ciudadanos a pensar de forma constructiva acerca de temas publicos,
aplicando la tecnologia para abrir el proceso de politicas publicas y adoptar politicas sobre
calidad de la informacion y rendicion de cuentas. Sin embargo, sera necesario superar
barreras importantes.

En este sentido, se alienta a los gobiernos a comprometerse con la aplicacion de politicas
de sociedades de comunicaciéon e informacion abiertas y transparentes, que crean valor
publico y aumentan el bienestar de los usuarios, a la vez que hacen posible un entorno de
negocios claro y predecible. También es importante recordar que los gobiernos han intentado
incorporar los principios de la buena gobernanza a las soluciones que explotan las TIC del
siglo XXI con objeto de lograr metas de politicas publicas en un contexto de cambios en las
circunstancias sociales, econdmicas y politicas. La crisis financiera global aseguro el lugar del
gobierno electronico en el centro de las reformas del sector publico, ya que los disefiadores
de politicas ptblicas lo consideran una herramienta de politica clave para hacer posible que
los gobiernos hagan mas con menos. En este sentido, podria generar nuevas eficiencias, crear
nuevas oportunidades de trabajo y mejorar la productividad dentro del sector publico.

Meéxico ha establecido un compromiso duradero con el uso de las TIC para apoyar las
reformas en el sector publico y fomentar la gobernanza adecuada mediante la mejora de la
transparencia, la calidad y la eficiencia del gobierno. De una gestion presidencial a otra, el
gobierno mexicano ha explotado la tecnologia con objeto de innovar de manera continua
y mejorar sus operaciones para satisfacer las necesidades de los ciudadanos de la mejor
manera posible, como se destaca en la publicacion OECD E-Government Review of Mexico
(OCDE, 2005). Este estudio centra su atencion en los esfuerzos del gobierno para lograr
mejores procesos de integracion, simplificacion e implementacion a fin de racionalizar
el uso de recursos en tiempos de limitaciones econdmicas; prestar servicios de manera
mas coherente en toda la administracion publica federal; maximizar estratégicamente los
beneficios de inversiones previas en gobierno electronico y planear nuevas. En este sentido,
el esquema de interoperabilidad y la adopcién del Manual Administrativo de Aplicacion
General en Materia de TIC son excelentes ejemplos de los esfuerzos del gobierno.

De igual modo, a medida que la sociedad opera cada vez mas en un mundo electronico
que va mas alla de Internet y de los procesos de aplicacion en linea, los gobiernos necesitan
aumentar el uso de nuevas tecnologias para cambiar la manera en la que opera internamente
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el sector publico y su interaccidon con ciudadanos y empresas. El creciente uso de nuevas
tecnologias (como los teléfonos inteligentes y las redes sociales) en una sociedad de consumo
las 24 horas del dia, los siete dias de la semana, demanda productos y disponibilidades fuera
de las horas de trabajo “tradicionales”. El presente estudio hace hincapié¢ en el enfoque
prospectivo adoptado por el gobierno mexicano en el disefio de sistemas que incorporan
respuestas innovadoras a la demanda por una prestacion de servicios mas eficiente y eficaz.
El uso del gobierno mdévil y, en especial, la adopcion de un enfoque de creacion de nubes
son excelentes ejemplos de la actitud pionera del gobierno mexicano en términos de la
intencion de utilizar las oportunidades generadas por las nuevas tecnologias (como la Web
2.0) y fendmenos tecnologicos (como las redes sociales) para crear valor social a través de
las inversiones en TIC —es decir, el rendimiento sobre las inversiones que demandan los
ciudadanos y las empresas— y multiplicar el valor generado por sistemas, aplicaciones y
plataformas de TIC de reciente desarrollo.

El logro de estas metas requiere mejorar el marco institucional y de gobernanza para
el gobierno electronico. La aplicacion de un modelo centralizado o descentralizado es
una decision politica, pero la busqueda de liderazgo debe apoyar la estrategia nacional.
Consciente de este aspecto, el gobierno mexicano estd implementando una serie de medidas
que haran posible aumentar la eficacia de las dependencias responsables del disefio y el
avance del desarrollo adicional del gobierno electronico. Por ello, a fin de maximizar el
impacto del gobierno electrénico que es un terreno de politica horizontal que atraviesa toda
la administracidn publica, resulta necesario establecer un marco de gobernanza que facilite
las consultas detalladas entre los principales grupos de interés en términos de las politicas del
gobierno electronico para garantizar sinergias, evitar el desperdicio de recursos y asegurar
que las diferentes iniciativas respondan a las diversas necesidades y a los objetivos comunes.
Este es un elemento primordial para garantizar que las nuevas propuestas de reforma no
solo vayan en la direccidn correcta, sino que sean exitosas en el largo plazo. Es importante
destacar que los esfuerzos del gobierno mexicano para fortalecer la coordinacion a nivel
federal, asi como la cooperacion entre niveles de gobierno han sido continuos.

De la misma forma, el gobierno federal estd tratando de asegurar la congruencia y
fomentar las sinergias entre las diversas iniciativas y estrategias que tienen como propdsito
mejorar ain mas el gobierno digital y fomentar la sociedad de la informaciéon en México.
Por ultimo, en la busqueda de nuevas eficiencias, los gobiernos deben demostrar que
estan utilizando el gobierno electronico para lograr un mejor desempefio y demostrar
sus resultados. La medicién de producciéon y resultados, asi como la evaluacion de la
satisfaccion de ciudadanos y empresas con las nuevas oportunidades que ofrece el gobierno
electronico, son esenciales. Frente a este reto, el gobierno mexicano concibidé un nuevo
modelo de evaluacion del gobierno electronico para ser aplicado en todas las instituciones
federales. El modelo se basa en una nueva metodologia centrada en la medicion de la
creacion de valor, elemento altamente innovador entre los paises de la OCDE.

Conclusiones generales de la reforma de la administracion publica en México

Las reformas administrativas deberian tener un rumbo estratégico
y basarse en un enfoque integral de gobernanza

Las reformas de la administracion publica no deben ser esfuerzos aislados, sino
integrarse a la orientacion estratégica del gobierno. En otras palabras, las reformas
deben quedar alineadas con principios generales mas amplios y con objetivos de buena
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gobernanza. El sistema de administracion publica en México es parte de las mas amplias
estructuras de gobernanza y constitucionalidad. La practica de la administracion publica
refleja e influye sobre los valores de la gobernanza. Por ejemplo, el Decreto de Austeridad
establece la necesidad de racionalizar el gasto del gobierno, de manera que los estudios
de las RIG, el SCC y las iniciativas del gobierno electronico deben estar alineados con el
principio de racionalizacion del gasto publico y el logro de una mayor eficiencia.

La base de las reformas de la administracion publica debe encontrarse en los principios
generales de la buena gobernanza. En particular, deben prever las necesidades y los cambios
a futuro, de suerte que la administracion publica esté preparada para enfrentar los retos del
mafiana, en lugar de tener que reaccionar repentinamente ante demandas abrumadoras. Las
estrategias orientadas a la modernizacion del gobierno deberan alinearse con la naturaleza
y la dinamica del sistema de administracion publica en general, y tomar en cuenta su
funcionamiento como parte de la sociedad. El gobierno mexicano necesita comprender la
dinamica de su propio sistema y disefiar estrategias de reforma calibradas para los riesgos
y las particularidades de su sistema de administracion publica.

Las reformas administrativas requieren un enfoque de gobierno
general apoyado en la coordinacion y la comunicacion entre
las diversas organizaciones del gobierno mismo

El entendimiento y la percepcion tanto de la estructura de la administracion publica
como de la gobernanza como parte de un todo integral es determinante para lograr un
mejor disefio de politicas publicas. A fin de ser eficaces, las reformas deben disefiarse para
cambiar la conducta de toda una serie de participantes. A medida que el gobierno introduce
cambios en una parte del sistema, otros sectores se veran obligados a responder. A fin de
lograr los cambios necesarios, se requiere un enfoque que abarque a todo el gobierno,
para entender las modificaciones necesarias en las conductas y los incentivos formales e
informales de los que se dispone. Por ello, es preciso tener en cuenta el impacto potencial
de las reformas para los acuerdos de gobernanza a nivel nacional, al igual que los atributos
subyacentes que apoyan a estas reformas.

En este sentido, es muy importante considerar que un disefio de politicas eficiente
y eficaz no es responsabilidad de una sola institucidn, sino resultado de la interaccion
de varios organismos. Exigir a una sola institucion que rinda cuentas por su manera de
operar es equivalente a descartar las caracteristicas clave de su gobierno diferenciado
(Rhodes, 1988: 404). Por ello, la adopcidon de un enfoque de “gobierno general” requiere
coordinacién y cooperacion entre las diversas instituciones involucradas. El enfoque de
gobierno general también se refiere a las politicas ptblicas que se adoptan y se aplican de
manera generalizada en toda la administracion publica. La congruencia en la aplicacion
necesita un marco normativo, asi como medidas de planeacion, evaluacion, supervision
y control. Por ejemplo, en el caso de las RIG, las reglas incongruentes y superpuestas
llevaron a una demanda de revision general.

Garantizar una coordinacion y colaboracion eficaz entre niveles de gobierno puede
asegurar el logro de avances concretos en el desarrollo e implementacion de proyectos e
iniciativas relacionadas con el gobierno electronico. A medida que el gobierno mexicano
busca avanzar hacia niveles mas altos de integracion e interoperabilidad de los sistemas, el
solo hecho de contar con una visidn clara no bastara para garantizar buenos resultados. De
igual forma, un disefio eficaz de politicas publicas en este sector requiere la alineacion de
la agenda digital del gobierno con otras estrategias relevantes.
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La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) es la dependencia responsable de las politicas
del gobierno electronico, gestion de los recursos humanos y racionalizacion de RIG, por lo
que es fundamental garantizar una comunicacion fluida entre la SFP y las instituciones de la
administracion publica que deben internalizar estas politicas. Un enfoque de colaboracion
facilitaria el intercambio de mejores practicas y soluciones a problemas comunes.

La capacidad de implementacion es clave para una reforma
administrativa exitosa

Un diseflo de politicas publicas adecuado no basta para lograr los resultados deseados.
La implementacion también tiene un papel fundamental para hacer de una reforma un
cambio exitoso o para obstaculizar su alcance. La capacidad de implementacién se refiere
a los mecanismos utilizados por los disefiadores de reformas para moldear e influir en la
implementacion de estrategias y politicas e informar la conducta de otros grupos interesados
en la red organizacional. La capacidad de implementacion reconoce la importancia de
habilidades y recursos (financieros, materiales, humanos, de conocimiento e incluso de
tiempo) dentro de la organizacion y su utilizacion por parte de los actores en el contexto
de las politicas publicas. El cierre de las brechas normativas, la facilitacion del cambio,
la construccidn de capacidad y el ofrecimiento de los incentivos adecuados (en el terreno
econdmico, de visibilidad y de reconocimiento) son estrategias que contribuyen al €xito en
la implementacion.

Enelcasodel SCC, porejemplo, hasta cierto punto, las brechas normativas han permitido
desviaciones respecto al sistema basado en méritos. La construccion de capacidad, en la
forma de capacitacion para funcionarios publicos, se considera clave en la implementacion
de los nueve manuales derivados del estudio de las RIG. En el caso del gobierno electrénico,
a fin de maximizar los beneficios del proyecto, es importante garantizar el nivel adecuado
de habilidades y competencias, el uso de una serie de herramientas complementarias (como
modelos de negocios o marcos de interoperabilidad) y la adopcion de acuerdos financieros
adecuados a fin de evitar la duplicacion y el desperdicio de recursos y, con ello, aprovechar
las inversiones ya realizadas. En conclusion, la implementacion no se debe dar por sentada
y tendria que ser un proceso controlado y planeado con cuidado.

Es necesario crear una cultura de mejora continua, seguimiento
v evaluacion de los resultados de las reformas administrativas

Al igual que sus contrapartes en otros paises miembros de la OCDE, el gobierno
mexicano debe seguir adaptandose a una sociedad en proceso de cambio continuo. Las
organizaciones publicas mexicanas deben esforzarse continuamente por mejorar en su
tarea de servir a los ciudadanos y en la gestion de su fuerza laboral y otros recursos. Las
organizaciones tienen que ajustarse solas, dar seguimiento a su propio desempefio y aspirar
deliberadamente a hacer un mejor trabajo. Una organizaciéon que se adapte de manera
continua ya no estara sujeta a las demandas de reforma, pues la reforma sera su estado
natural. La mejora continua debe ser la meta tanto a nivel de organizacion como individual.
No es asunto de emprender reformas una sola vez, sino de contar con una capacidad de
politica a nivel del gobierno general en términos de la gestion publica que permita al
gobierno realizar ajustes teniendo en mente al sistema entero.

El liderazgo es un componente basico del éxito en la implementacion de politicas
publicas y el manejo del cambio. Un liderazgo abierto es esencial para establecer una
cultura de mejora continua. Los lideres deben estar preparados y ser capaces de escuchar
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a quienes encabezan y a quienes sirven. Necesitan tener la capacidad de influir en las
personas para cambiar su enfoque hacia una visiéon comun que modifique el significado de
lo que se valora, lo que se cree o a lo que se aspira.

Se necesita dar seguimiento y evaluar las reformas para crear mejores practicas y
corregir las desviaciones, asi como para facilitar una implementacion exitosa. Cuando sea
posible, esta evaluacion debera incluir metodologias cuantitativas estandarizadas y criterios
técnicos. Por ejemplo, el estudio de las RIG se beneficiaria de la medicién y monetizacion
de las cargas eliminadas por la creacion de los manuales y la eliminacion de todas las demas
regulaciones referentes a un tema en particular. Las evaluaciones cualitativas también
complementarian a las cuantitativas.

Asimismo, el seguimiento y la evaluacion permiten la comunicacion de los resultados
de lareforma al publico en general y, con ello, la creacion de “grupos de apoyo a la reforma”.
Estos grupos de apoyo son importantes para sostener la continuidad de las reformas y evitar
un retroceso. Este concepto resulta especialmente relevante ya que en México no existe la
reeleccion y las agendas politicas cambian con rapidez en respuesta a las modificaciones
en el poder politico. A pesar de que algunas de las reformas ya se han institucionalizado
por medio de leyes, como la del SCC, podrian debilitarse de jure (al reformar la ley) o
de facto (al no ejecutarla con firmeza). A pesar de sus limitaciones, las reformas en los
tres contextos que abarca este informe se encuentran en el camino correcto y, por ende,
es importante mantener el esfuerzo mas alla del gobierno actual para acumular mayores
beneficios.

México cuenta con un gran nimero de ejemplos de medicion y seguimiento de los
resultados del gobierno electronico para mejorar el desempefio del sector publico. El
gobierno adoptd un modelo de evaluacién innovador para medir la madurez digital de
las dependencias publicas. Esta herramienta hace posible evaluar la capacidad de las
dependencias para utilizar TIC que mejoren su desempefio y generen valor publico. Gracias
a la abundancia de informacion y datos que ofrece, esta herramienta permite que el gobierno
dé seguimiento al desempefio e impulse el cambio sistematico.

Las reformas en los gobiernos subnacionales deben complementar
los esfuerzos realizados a nivel nacional para generar un marco
eficaz de gobernanza en diversos niveles

La gestion de las relaciones entre niveles de gobierno es crucial, especialmente
a medida que los gobiernos aprenden a hacer mas con menos. De aqui que México
necesite buscar maneras de facilitar la coordinacion, lo que contribuiria a la solucion
de problemas relacionados con el desarrollo de habilidades y cerrar las brechas en los
ambitos fiscal, administrativo, de la informacion y de politica en las tres disciplinas
de la gestion publica que se tratan en este informe. La gobernanza a diferentes niveles
depende de las relaciones entre los niveles central y subnacional del gobierno, asi como
entre dependencias del mismo nivel (por ejemplo, entre secretarias, entre regiones o
entre municipios). Las relaciones entre niveles de gobierno deben caracterizarse por la
dependencia mutua, ya que las responsabilidades y los resultados de politicas publicas a
menudo abarcan varios niveles.

Aun cuando algunos estados mexicanos han adoptado las politicas de gobierno
electronico y desarrollado proyectos y sistemas en este sentido, al igual que practicas
de gestion de recursos humanos que incorporan algunas caracteristicas de las politicas
aplicadas a nivel federal, es necesario aumentar la coordinacién dentro de cada nivel
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de gobierno y entre ellos. Por ejemplo, en México, como en otros paises de la OCDE,
existe una tendencia a establecer el mismo tipo de acuerdos laborales a nivel nacional
y subnacional, ya sea con base en el puesto o en la carrera profesional. El potencial de
enfrentar problemas en este aspecto reside en contar con sistemas de servicio civil paralelos
pero diferentes. La coordinacidon de estos sistemas crearia mas posibilidades para que un
servidor civil de carrera se mueva entre niveles de gobierno en el marco del SCC. Sin
embargo, aunque la ley permite esta posibilidad, rara vez se presentan casos de este tipo. La
ventanilla Unica para la apertura de empresas, tuempresa.gob.mx, ofrece otra oportunidad
para aumentar la coordinacion por medio del potencial de interconectarse con portales
empresariales estatales y municipales.

Las reformas a nivel subnacional requieren una profundidad mucho mayor y un enfoque
mas sistematico. Asimismo, el nivel de compromiso varia ampliamente entre un estado o
municipio y otro. No se han registrado esfuerzos para realizar estudios sobre RIG en los
gobiernos subnacionales del pais. Este informe, junto con la documentacion completa de
los esfuerzos de seguimiento, sera util para ilustrar a las unidades subnacionales acerca de
los elementos basicos necesarios para realizar un estudio exitoso de las RIG. Los resultados
del estudio a nivel federal pueden magnificarse para los gobiernos subnacionales mas
flexibles y capaces.

A pesar de que el gobierno federal no puede obligar a los gobiernos subnacionales
a adoptar el servicio civil de carrera o realizar un estudio de RIG, si puede ofrecer los
incentivos necesarios para que adopten estas politicas, incluyendo el apoyo financiero para
este fin, la publicacion de listas de desempefio que motiven la competencia, la entrega de
premios y demads prestaciones.

En el caso del gobierno electronico, la colaboracion y la coordinacion entre el
gobierno federal y las autoridades locales se vuelve fundamental para lograr una verdadera
integracion de esfuerzos, materializar sinergias, alcanzar economias de escala, generar
beneficios reales a los ciudadanos y garantizar un desarrollo mas equilibrado del gobierno
electronico en todo el sector publico. El gobierno federal puede desempefiar un papel
significativo en el apoyo a los municipios y los estados con niveles menos avanzados de
desarrollo de gobierno electronico para acceder y adoptar mejores practicas a nivel nacional
o internacional.

La mejora en el manejo y el desemperio del servicio publico
respalda los esfuerzos para apoyar el crecimiento economico
y el desarrollo social

Un gobierno que funcione mejor representa un elemento positivo para el crecimiento
econdémico y la competitividad, y puede implementar con mayor eficacia las politicas
para atender los problemas urgentes que enfrenta México (como el alivio a la pobreza, la
desigualdad, los problemas ambientales y la creacion de empleos). Un gobierno adecuado y
funcional es importante para el desarrollo. Una fuerza laboral profesional, con reglas claras
para realizar sus funciones en un contexto eficiente y honesto, que incorpore tecnologias
de punta, estara mejor preparada para enfrentar el reto de hacer mas con menos y, al mismo
tiempo, tratar con la demanda de mas y mejores servicios publicos.

México se encuentra en el camino correcto en términos del disefio y la implementacion
de reformas a la administracion publica. El reto clave para México consiste en mejorar el
desempefio del servicio publico equilibrando la flexibilidad y el control e integrando los
sistemas de medicion del desempefio en el marco de rendicion de cuentas del gobierno. Un
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exceso de flexibilidad puede llevar a abusos y errores de gestidn, mientras que, por otro
lado, la falta de flexibilidad presenta el riesgo de crear un servicio publico ineficiente y
sin capacidad de respuesta. No obstante, es importante llevar a cabo una implementacion
cuidadosa y una evaluacion permanente para aprovechar las buenas practicas y corregir
las desviaciones, asegurando la sostenibilidad de los cambios y los resultados en el largo
plazo. Es necesario prestar atencion particular a mantener los costos de transaccion bajo
control. La continuidad es un elemento decisivo para lograr un mejor gobierno que atienda
las necesidades de sus ciudadanos.
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Capitulo 1

Marco institucional y politicas
de la regulacion en el gobierno de México

El marco regulatorio que se aplica a las actividades internas del gobierno —regulacion
en el gobierno— deberia promover la eficiencia y la eficacia en la generacion de
resultados publicos y en el disefio e implementacion de politicas publicas. Cuando se
disefia adecuadamente, la regulacion en el gobierno contribuye a fomentar la rendicion
de cuentas y la transparencia, y a evitar la corrupcion. En cambio, cuando la regulacion
en el gobierno genera procesos burocrdticos, los escasos fondos de los contribuyentes
se destinan a cumplir requisitos costosos. Como parte de su estrategia para hacer mds
eficaz y eficiente la administracion publica, el gobierno mexicano realizo un ejercicio
para revisar el sistema de regulaciones internas; a principios de 2011, el ejercicio habia
resultado en la eliminacion de 67 por ciento de los instrumentos regulatorios internos y en
la elaboracion y publicacion de nueve manuales administrativos de aplicacion general en
las actividades internas del gobierno. El presente capitulo explica y evalua este ejercicio
a la luz de la experiencia internacional y propone recomendaciones para consolidar los
resultados y asegurar su efecto duradero.
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Introduccion

Este capitulo tiene como proposito estudiar las politicas aplicadas por el gobierno
federal mexicano para eliminar y simplificar la regulacion en el gobierno entre 2009 y 2011,
evaluar este ejercicio a la luz de la experiencia internacional y proponer recomendaciones
a las autoridades mexicanas para consolidar resultados y lograr un impacto duradero. La
regulacion en el gobierno (RIG, por sus siglas en inglés) se refiere a las normas que se
aplican a las actividades internas del gobierno.

En2009y 2010, la Secretaria de la Funcion Pablica (SFP) realizé un ejercicio pararevisar
el acervo de regulaciones internas que, para principios de 2011, resultd en la eliminacion de
67 por ciento de los instrumentos regulatorios internos —pasando de 14 374 a 4 774—y
en la elaboracion y publicacion de nueve manuales administrativos de aplicacion general en
las actividades internas del gobierno en las siguientes areas: adquisiciones, obras publicas,
recursos humanos, recursos financieros, recursos materiales, tecnologias de la informacion
y comunicaciones, transparencia, auditoria y control interno. El objetivo de los nueve
manuales consiste en ofrecer un marco Unico y estandarizado para orientar las medidas que
tomen los funcionarios publicos en las materias que abarca cada manual.

La eliminacion de las regulaciones internas, definidas por el gobierno mexicano como la
guillotina de regulaciones administrativas, y la elaboracion y publicacion de los nueve manuales
son instrumentos de politica que fungen como vehiculos para implementar un conjunto mas
amplio de politicas que fomenta el gobierno federal mexicano. Tanto el Programa Especial de
Mejora de la Gestion en la Administracion Pablica como el programa de reforma regulatoria
Base Cero tienen como objetivo mejorar la eficiencia econdmica y fomentar el crecimiento
y el desarrollo econdmico. Entre otros objetivos complementarios, estos programas tienen
como meta el establecimiento de un marco regulatorio dentro del gobierno que fomente la
eficiencia y la eficacia en la generacion de resultados publicos, definida esta tltima como
servicios publicos de alta calidad, y en el disefio y la implementacion de politicas publicas.

Por medio de la eliminacion de reglas duplicadas o superpuestas, y el establecimiento
de un marco regulatorio interno unico y claro, estos programas buscan minimizar el uso
de recursos para actividades gubernamentales internas, pero, al mismo tiempo, aumentar
la calidad de bienes y servicios publicos, al igual que la eficacia de las instituciones de la
administracion publica federal.

Este capitulo se divide en tres secciones principales. La primera seccion presenta los
antecedentes acerca de la importancia de la politica regulatoria, tanto la regulacion aplicada
a las empresas y los ciudadanos como la regulacion en el gobierno, desde un punto de vista
conceptual dentro del contexto de la OCDE. Asimismo, la seccion presenta y discute las politicas
y los objetivos regulatorios que ha fomentado e implementado el gobierno mexicano desde los
afios 80. La segunda seccion explica y evalua la guillotina de regulaciones administrativas y
presenta los nueve manuales administrativos, utilizando como criterio rector la experiencia
internacional. Las conclusiones y recomendaciones se presentan en la tltima seccion.

Politica regulatoria, sus elementos e instrumentos clave dentro del contexto
de l1a OCDE

En 1995, el Consejo de la OCDE adopt6 la “Recommendation on Improving the Quality
of Government Regulation” (Recomendacion para mejorar la calidad de la regulacion
gubernamental), Esta primera norma internacional de calidad regulatoria. En 1997, la
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OCDE publicé su Report on Regulatory Reform (Informe sobre reforma regulatoria) y los
siete principios que sirven como base para evaluar el avance en los paises que implementan
un enfoque multidisciplinario de la politica regulatoria (OCDE, 2005).

La OCDE realizo estudios sobre los sistemas de gestion regulatoria de sus paises
miembros en 1998, 2005 y 2008. Los indicadores que se utilizaron en estos estudios
muestran las tendencias de la agenda de reforma de los marcos regulatorios e identifican las
practicas mas avanzadas en el manejo regulatorio. En términos generales, los resultados del
estudio de 2008 muestran que, aunque se han registrado avances en el fortalecimiento de los
sistemas de manejo regulatorio en todos los paises de la OCDE durante la ultima década,
aun hay diferencias significativas en el enfoque y el alcance de sus sistemas de gestion
regulatoria y en la aplicacion de sus practicas. La mayoria de los paises tienen procesos
basicos para evaluar el impacto de las nuevas regulaciones, considerar posibles alternativas
a la regulacion y discutir temas de aplicacion y cumplimiento de reglas. Muchos paises se
han comprometido con la implementacion de estrategias integrales para la simplificacion
administrativa (OCDE, 2008).

A pesar de que el programa de reforma regulatoria se origind en la reducciéon de las
cargas para las empresas, los resultados del estudio de 2008 muestran claramente que el
interés y la participacion de los ciudadanos son también elementos clave para encauzar
la reforma. Cerca de 25 paises miembros de la OCDE (en comparacion con 18 paises en
2005) destacaron que los ciudadanos y la opinion publica en general se encuentran entre
los principales impulsores de la reforma del marco regulatorio. De ahi que la mayoria de
los paises de la OCDE reportaran en 2008 que parte de su analisis de impacto regulatorio
incluia una evaluacion del efecto de las regulaciones sobre grupos sociales especificos.

Los paises miembros de la OCDE consideran cada vez mas a los ciudadanos en sus
esfuerzos por reducir las cargas administrativas. Los contactos de los ciudadanos con
las oficinas publicas son muy frecuentes (por ejemplo, en el caso de las renovaciones de
pasaportes y los procedimientos tributarios). Los ciudadanos pasan un tiempo considerable
realizando actividades para cumplir con los procedimientos administrativos (por ejemplo,
identificando al organismo responsable, llenando formas y formatos y entregando varias
veces la misma informacion a las entidades publicas). En general, la atencion centrada
en los ciudadanos ha crecido dentro de la agenda de reforma del marco regulatorio, con
importantes medidas de cambio en procesos centrados en los ciudadanos, aunque existen
varios temas pendientes de tratar (OCDE, 2008).

Reforma regulatoria

Dentro de la OCDE, el término “reforma regulatoria” se refiere a los cambios y
las mejoras en la calidad de la regulacion, definidos como las medidas que facilitan el
funcionamiento de la regulacion, generan una ganancia neta positiva en el contexto de un
analisis de costo-beneficio de la regulacion o mejoran la calidad juridica del instrumento
y sus procedimientos. La reforma regulatoria puede referirse a los cambios en un solo
instrumento regulatorio, el cambio en el disefio del marco regulatorio en su totalidad y sus
instituciones o simplemente a las mejoras en el proceso de acuerdo con el que se elaboran,
actualizan y aplican las regulaciones. La desregulacion también se considera parte de la
reforma regulatoria, y se refiere a la eliminacion parcial o total de la regulacion en sectores
econodmicos especificos a fin de mejorar su desempefio.

En México, la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) define la reforma
regulatoria como (COFEMER, 2003):
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® ladesregulacion (eliminacion parcial o total de la regulacion existente en cualquier
sector econdmico o area regulatoria especifica);

® la construccidn, reconstruccion o reforma del marco regulatorio en sectores
econdmicos o areas regulatorias especificas y el disefio de los procesos mediante
los cuales se elaboran y aplican las regulaciones.

Regulacion

En los paises de la OCDE no existe una definicion generalmente aceptada del concepto
de regulacion. Sin embargo, en el trabajo de la OCDE, el término se refiere a una variedad
de instrumentos por medio de los cuales el gobierno establece requisitos para empresas
y ciudadanos. La regulacion podria incluir leyes, disposiciones formales e informales,
regulaciones emitidas por cualquier nivel de gobierno, al igual que los acuerdos alcanzados
entre organizaciones especificas en las que el gobierno ha delegado facultades de regulacion.
Se pueden identificar tres tipos de regulacion:

® laregulacién econdmica es la que afecta directamente las decisiones del mercado,
como los niveles de precios, las condiciones de competencia y los costos de
entrada y salida en el mercado;

® la regulacién social esta dirigida a proteger intereses publicos como la salud, la
seguridad, el medio ambiente y la cohesion social;

® la regulacion administrativa se refiere al requerimiento de documentos y
obligaciones administrativas por medio de los cuales el gobierno recaba
informacion e interviene en las decisiones econdmicas individuales.

Regulacion de empresas y ciudadanos y regulacion en el gobierno

Varios paises miembros de la OCDE han llevado a cabo estudios acerca del acervo
de regulaciones que se aplican a las actividades internas del gobierno. La regulacién en
el gobierno (RIG, por sus siglas en inglés) normalmente se acumula en un periodo que
abarca muchos afios. En algunos casos, los requisitos regulatorios nunca son los adecuados,
mientras que, en otros, dejaron de ser apropiados porque las circunstancias cambiaron.
En los casos en que la RIG genera un exceso de procesos burocraticos, se desvian fondos
de los contribuyentes (de por si escasos) de las actividades de asesoria y la aplicacion de
programas del gobierno. Los costos implicitos en la burocracia incluyen el tiempo adicional,
el papeleo y los desembolsos de capital, que desvian la concentracion de los mandos
ejecutivos de sus actividades centrales. En términos operativos, la burocracia puede resultar
en la confusion de objetivos y procesos, reducir la productividad y la innovacion, y tener
un impacto adverso en la satisfaccion de los trabajadores con su empleo. La consecuencia
para los servidores publicos, el gobierno, el contribuyente y el ptblico en general se refleja
en resultados deficientes. Asimismo, como lo expresa el Australian Management Advisory
Committee (Comité Asesor de Gestion de Australia, MAC), “un servicio publico que se
regula en exceso probablemente terminara regulando en exceso a sus ciudadanos”.

Los estudios de RIG han recibido mucha menos atencion que los estudios de regulacion
aplicada a empresas y ciudadanos (RABC, por sus siglas en inglés). Como lo reconocen
Hood et al. (1999, p. 3), “La regulacion de las empresas y, en especial, de los servicios
publicos privatizados ha atraido mucha atencion tanto de los disefiadores de politicas como
de los académicos. Un tema que se discute con menos frecuencia son los procesos analogos
de ‘regulacion’ dentro del sector publico”. Los estudios de RIG no s6lo han recibido menos
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atencion, sino que también son menos comunes que los estudios de RABC. De hecho, seria
justo decir que los estudios de RABC tienen un alto nivel de madurez, mientras que los de
RIG aun se encuentran en una fase de experimentacion y documentacion.

La RIGy la RABC tienen similitudes, pero también diferencias importantes. Tienen en
comun que tanto las empresas como las instituciones publicas estan sujetas a regulaciones.
“Asi como una empresa comercial se encuentra expuesta a una serie de reguladores —
auditores, inspectores, dependencias de concesion de licencias y autoridades que vigilan la
competencia el comercio justo—, una organizacion publica tipica enfrenta un conjunto de
vigilantes del desperdicio y la calidad, luchadores contra la corrupcidn y otros reguladores”.
También son similares en el sentido de que se reconoce ampliamente que la regulacion
deficiente, ya sea RIG o RABC, tiene consecuencias negativas, mientras que la regulacion
de calidad crea efectos de contagio positivos. “Los estilos de mando y control para la
intervencion regulatoria pueden generar efectos imprevistos o incluso revertir el impacto
por medio del entorpecimiento funcional del sistema que se esta regulando.” Otra similitud
es que tanto en los estudios de la RIG como en los de la RABC se deben realizar esfuerzos
continuos, ya que el impacto de los ejercicios de una sola vez es incompleto e insuficiente.

En lo que respecta a diferencias, los objetivos de los estudios de RIG y RABC merecen
atencion especial. Las empresas tienen una motivacion clara para su desempeflo, que
consiste en hacer dinero. En los negocios, la competitividad significa fundamentalmente
tener la capacidad de hacer dinero y ganar participacion de mercado. Desde el punto de
vista de las politicas publicas, las empresas que operan en las economias de mercado
deberian quedar libres de las cargas excesivas de la regulacion, de manera que puedan
ser competitivas y crear empleos. En el gobierno, en cambio, las motivaciones no son
tan directas y especificas. Esta claro que el objetivo de los estudios de RIG no reside en
liberar recursos para crear empleos en las administraciones publicas. “...En el caso de la
regulacidon para las empresas, existen presiones institucionalizadas para que el gobierno
tome un punto de vista sindptico entre todos los tipos de reguladores para evaluar la escala
general de actividad y la carga que impone al sector privado, investigar las mejores practicas
y sugerir lineamientos generales de operacion... Sin embargo, no existe un equivalente de
estudio sinoptico de la regulacion en el gobierno, en forma de investigaciones académicas u
oficiales” (Hood et al., 1999, p. 12). Como muestran los casos a los que se hace referencia
en este informe, los estudios de RIG pueden tener muchos objetivos, como fomentar la
agilidad, aclarar responsabilidades, canalizar recursos, mejorar la eficiencia y eficacia de
los programas publicos, mantener la sostenibilidad fiscal, mejorar la prestacion de servicios
publicos y fortalecer la coordinacion y la rendicidon de cuentas a diferentes niveles, entre
otros.

Otra diferencia importante reside en los métodos de medicion de resultados de los
estudios de RABC y RIG. Las metodologias para las RABC son maduras ya, como el
Modelo de Costo Estandar. Las metodologias mas robustas se concentran en la medicion
de los costos administrativos y las cargas que se imponen a las empresas. En el caso de los
estudios de RIG, los paises han medido los resultados con base en el nimero de instrumentos
de politica y regulaciones que se eliminaron, los ahorros en términos de numero de dias y
tiempo de espera, el reporte de requisitos y la presentacion de documentos, pero las cargas
se han evaluado en muy pocos casos. En Dinamarca, por ejemplo, se utiliza una evaluacion
ex ante que contempla tanto las consecuencias cuantitativas como las cualitativas.

A pesar de la gran diferencia de objetivos, parece existir un consenso en torno a la
justificacion de la necesidad de mejorar la RIG. La RIG puede llevar a los servidores
publicos a concentrarse en el cumplimiento de requerimientos engorrosos en lugar de
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ser eficaces en la ejecucidon de programas y prestacion de servicios publicos. El exceso
de RIG puede imposibilitar a la administracion publica para reaccionar oportunamente a
situaciones especificas (como un desastre natural, una crisis econdémica, etcétera), o para
adaptarse a las circunstancias cambiantes (como al incorporar las TIC en sus procesos).
También puede crear una cultura adversa al riesgo entre los servidores publicos, inhibiendo
la innovacidn y la productividad. Asimismo, el exceso de RIG puede crear confusion en
torno a los procedimientos y los trdmites a seguir en procesos como las compras de gobierno
y la gestion de recursos humanos y financieros. Sin embargo, también queda claro que las
RIG disefiadas adecuadamente son necesarias para avanzar en la rendicion de cuentas y la
transparencia, limitar la discrecionalidad de los servidores publicos y evitar la corrupcion.
El objetivo no es la eliminacién completa de la RIG, sino lograr el equilibrio adecuado
entre control y desempefio. En otras palabras, no se trata de desregular sin razon, sino de
poner en marcha una “gobernanza regulatoria”.

Aligual que en el caso de la RABC, se requiere un programa especial para hacer frente a
los problemas relacionados con la RIG. El primer paso es definir los objetivos de un estudio
de RIG y comunicarlo a las partes interesadas. Como se dijo, los objetivos de los estudios de
la RIG pueden variar, y las partes interesadas deben entenderlos bien a fin de presionar para
hacer avanzar la iniciativa. En segundo lugar, contar con un programa especial contribuye a
definir estrategias, metas y mecanismos de evaluacion. En algunos paises, los estudios de la
RIG no se han documentado del todo porque no se contaba con una orientacion estratégica
para el ejercicio. En tercer lugar, un programa especial normalmente define el alcance y los
ambitos en los que se realizan los estudios de RIG. En algunos paises, estos estudios no han
sido transversales, sino que se han centrado en ambitos como las compras de gobierno y la
gestion de los recursos humanos. En conclusion, un programa especial ofrece orientacién
estratégica y contribuye a sistematizar los estudios de la RIG, evitando los ejercicios ad hoc
cuyos beneficios no se han documentado o mantenido en el largo plazo.

La diferencia entre los ejercicios de RIG y RABC se ha establecido dentro del gobierno
mexicano. Por ejemplo, en su informe de labores de 2005, la Secretaria de la Funcion Publica
definio el ejercicio de mejora regulatoria desde tres perspectivas (SECODAM, 2005):

® laregulacidon econdmica, que se refiere a los tratados y las disposiciones a nivel
internacional que regulan el comercio y la actividad econémica en el pais;

® laregulacion dirigida a las personas, relacionada con los tramites y los servicios que
lleva a cabo la sociedad ante el gobierno y que son responsabilidad de la Secretaria
de Economia por medio de la Comision Federal de Mejora Regulatoria, y

¢ laregulacién administrativa, que es la que rige la operacion y el funcionamiento
de las dependencias y entidades de la administracion publica federal.

Desarrollo de la reforma regulatoria en México

La politica sobre la regulacion aplicada a las empresas y los ciudadanos
durante los afios ochenta y noventa: reformas sectoriales, apertura
comercial, la Unidad de Desregulacion Economica (UDE) y el Acuerdo
para Desregular la Actividad Economica (ADAE)

Como resultado de la transicion de un modelo de sustitucion de importaciones
a un modelo de “economia abierta” a mediados de los aflos ochenta, México inicio la
transformacion de su marco institucional y regulatorio. La privatizacion de la mayoria de
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las empresas bajo el control del Estado, la apertura comercial y el desarrollo de sectores
econdmicos se acompafiaron de la creacion de un marco regulatorio que establecia las
reglas de nuevos procesos. Las enmiendas a la Ley de Inversion Extranjera para permitir la
participacion de la inversion privada (interna y externa) en un mayor nimero de sectores
econdmicos, el marco regulatorio de competencia econdmica y la regulacion sectorial, al
igual que el establecimiento de drganos regulatorios en estos sectores, son evidencia de las
medidas de reforma tomadas.

Las nuevas condiciones econdmicas en el pais requerian la adecuacién del marco
regulatorio. En 1989 dio inicio el programa de mejora regulatoria en México con el
acuerdo mediante el cual la Secretaria de Industria y Comercio comenzaba el estudio del
marco regulatorio de la actividad econdmica nacional. Este acuerdo instruia a las partes
responsables a “realizar el estudio del marco regulatorio de la actividad econémica nacional
a fin de generar la libre competencia, fomentar el desarrollo eficiente de la actividad
econdmica y favorecer la creacion de nuevos empleos”. La implementacion se confio a la
Unidad de Desregulacion Economica (UDE), adscrita a la entonces Secretaria de Industria
y Comercio. En esta primera etapa, el trabajo se centrd en la regulacion sectorial, como
sucediod en el caso de la desregulacion del transporte federal de mercancias y en el nuevo
marco regulatorio desarrollado para mejorar la regulacion de sectores como el portuario
(COFEMER, 2000).

En 1995 se registré un cambio de direccion en el enfoque con respecto a la reforma
regulatoria. El gobierno federal promulgé el Acuerdo para Desregular la Actividad Economica
(ADAE) como parte de las medidas para superar la crisis de 1994-1995. El objetivo del
acuerdo consistia en reducir y simplificar los tramites federales y crear el Registro Federal de
Tramites, que aumento la certidumbre legal y redujo los costos para que las micro, pequefias
y medianas empresas participaran en la recuperacion econdmica del pais.

El acuerdo de 1995 establecia que cada organismo, entidad u oficina del gobierno
federal estudiara los requisitos y los tramites para determinar los que se incorporarian al
Registro Federal de Tramites. El estudio de los tramites se realizo en estrecha colaboracion
con el sector empresarial, el académico y el social por medio del Consejo de Desregulacion
Econémica. El ADAE contemplaba las mejores practicas para aumentar la calidad
regulatoria recomendadas por la OCDE en 1995 (OCDE, 2010a).

A fines de 1996 el ejecutivo federal inicid un analisis de la calidad regulatoria de las
propuestas de disposiciones conreformas ala Ley Federal de Procedimientos Administrativos
(LFPA), en la que se otorgaban nuevas facultades a la UDE para implementar una evaluacion
del analisis de impacto regulatorio para las propuestas de regulacion. En 1997, las reformas
a la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion permitieron que la evaluacion del analisis
de impacto regulatorio se extendiera a las normas oficiales mexicanas.

La politica sobre la regulacion aplicada a las empresas y los ciudadanos a
principios de los afios 2000: las reformas a la LFPA, la Comision Federal
de Mejora Regulatoria, la RIA y la institucionalizacion de la reforma
regulatoria en México

En 2000, el Congreso mexicano aprobd algunas reformas a la Ley Federal de
Procedimientos Administrativos. El objetivo general de estas reformas consistio en crear
el marco institucional que permitiria la continuidad y fortaleceria el programa de reforma
regulatoria en México. De acuerdo con el informe de labores de COFEMER para 2000, las
enmiendas respondieron a las debilidades institucionales advertidas por el grupo de trabajo
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que implement6 la reforma regulatoria. Las debilidades apuntaron hacia “un conjunto de
tramites exentos de asiento en el Registro Federal de Tramites y Servicios y a la ausencia
de un mecanismo legislativo eficaz que impidiera que la autoridad exigiera un tramite no
registrado. Asimismo, no existia un impedimento practico en caso de que un organismo no
hiciera publico un proyecto de regulacion o no elaborara su respectivo analisis de impacto
regulatorio”. Las recomendaciones de la OCDE en torno a la elaboracién de reformas
legislativas que aparecieron en su Review of Regulatory Reform in Mexico (Estudio de la
reforma regulatoria en México) en 1999, también se tomaron en cuenta en relacion con las
herramientas que seria necesario incluir en el programa de reforma regulatoria.

Las reformas a la LFPA permitian lo siguiente:

® ampliar el espectro del programa de mejora regulatoria mas alla de las obligaciones
aplicadas a los ciudadanos, la seguridad social, las concesiones, las adquisiciones
y la infraestructura publica;

® extender los programas para aumentar la transparencia y elaborar andlisis de
impacto regulatorio a las autoridades financieras y los organismos descentralizados
de la administracion publica federal,

® ampliar el universo de tramites a registrar y dar sustento legal al Registro Federal
de Tramites y Servicios. Asimismo, se establecieron disposiciones que permiten
a los ciudadanos apelar legalmente ante las dependencias cuando ejecutan un
tramite de manera distinta a lo que esta contenido en el registro, como en los casos
en los que se requiere informacion adicional;

® la creacion de la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) como
organo descentralizado de la Secretaria de Industria y Comercio, con autonomia
técnica y operativa, responsable de ofrecer continuidad a la mejora regulatoria de
las politicas (en sustitucion de la UDE);

® establecer obligaciones para las dependencias y entidades gubernamentales a fin de
elaborar el Analisis de Impacto Regulatorio (AIR). La evaluacion del AIR permitio
que las regulaciones propuestas se justificaran y tuvieran una mayor calidad y
fomento la transparencia y la consulta con las partes interesadas y el ptblico en
general. De aqui que, al entrar la ley en vigor, la propuesta de regulacion y su AIR
respectivo se publicarian y se someterian al estudio de la comisioén dentro de los
30 dias previos a la fecha programada de promulgacion. El informe emitido por la
COFEMER sobre la regulacion propuesta incluia comentarios sobre la calidad de
la regulacion y el AIR, asi como sobre la conveniencia de promulgar la regulacion
en cuestion;

® garantizar el cumplimiento de la LFPA con respecto a la mejora regulatoria por
medio de sanciones especificas, como la suspension de funcionarios publicos que
actuaran en contra de lo dispuesto en la ley, especificamente con relacion a la
entrega del AIR y los textos de las propuestas de regulacion, y el registro y la
ejecucion de tramites;

® el establecimiento de programas bienales de mejora regulatoria por parte de las
instituciones descentralizadas. Estos programas explicaban en detalle las medidas
a tomar en torno a la eliminacion y la simplificacion de tramites y la modificacion
de las disposiciones legales.

Con los cambios a la LFPA se institucionalizo la politica de reformas en México,
otorgando fundamento juridico e institucional para el desarrollo de herramientas regulatorias.
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Desarrollo de la reforma regulatoria durante la década de los afios 2000

La regulacion aplicada a las empresas y los ciudadanos

Alo largo de la década pasada, la COFEMER trabajé para consolidar las herramientas
regulatorias establecidas en la LFPA, asi como para desarrollar un proceso intensivo de
simplificacidon de tramites requeridos para la apertura de empresas (en los que participan
los tres niveles de gobierno), ademas de contribuir al desarrollo del marco regulatorio para
la transparencia y la libertad de informacion. En lo que respecta a la simplificacion de los
tramites requeridos para el establecimiento y la operacion de empresas, particularmente
en lo referente a las pequefas y medianas, se establecié el Sistema de Apertura Rapida
de Empresas (SARE). En un principio, el sistema involucraba los dos tramites federales
necesarios para abrir un negocio, y después se sumaron los relacionados con el
establecimiento de empresas a nivel estatal y municipal.

El 25 de junio de 2001 se publicaron el Acuerdo para la Desregulacion y Simplificacion
de Procedimientos inscritos en el Registro Federal de Tramites y Servicios y la Aplicacion de
Medidas de Mejora Regulatoria que benefician a las empresas y los ciudadanos. Estos acuerdos
instruian a cada organismo y entidad descentralizada a simplificar por lo menos 20 por ciento
de los tramites inscritos en el registro federal de tramites y a identificar cinco tramites de
alto impacto (los mas solicitados por los usuarios) para analizar a profundidad las opciones
de mejora regulatoria que podrian implementarse (COFEMER, 2001). En marzo de 2003,
el Consejo Coordinador Empresarial ayudo a identificar estos procedimientos presentando
ante la COFEMER y la Comision Presidencial de Competitividad una lista de medidas para
mejorar las regulaciones y los tramites de alto impacto sobre la actividad productiva.

En mayo de 2004, se publico el Acuerdo de Moratoria Regulatoria con objeto de reducir
el flujo de nuevas propuestas de regulacién que imponian costos de cumplimiento tanto a
los ciudadanos como a las empresas. La moratoria establecia un filtro mas estricto para la
emision de nuevas regulaciones, permitiendo la publicacién de nuevas disposiciones s6lo
en casos excepcionales.

El 11 de junio de 2002 se promulgo la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, que garantiza al publico el acceso y la disponibilidad de datos y
documentos gubernamentales y fomenta la apertura con respecto a las regulaciones, su
proceso de elaboracion y las decisiones de politica publica. Asimismo, la Ley fomenta y
facilita la evaluacion ex post, es decir, la verificacion de que la regulacion haya cumplido
con los propdsitos para los que fue establecida (COFEMER, 2002).

Por ultimo, como parte de las medidas para mejorar la regulacion, la COFEMER dio a
conocer en sus informes de labores que habia llevado a cabo diagndsticos periddicos sobre
la calidad del marco regulatorio, con la finalidad de identificar lagunas o problemas legales
que obstaculizaran el funcionamiento adecuado de la actividad econdmica en sectores
especificos. Por ejemplo, el trabajo realizado para mejorar la regulacion de los servicios
no comerciales permiti6 realizar modificaciones al marco normativo del gas natural, el
transporte de carga y la aviacion civil.

Regulacion en el gobierno

Entre 2000 y 2006, la estrategia de mejora regulatoria dentro de la administracion
publica federal —es decir, la simplificacion de la regulacion en el gobierno (RIG)— se
centr6 en la Agenda Presidencial de Buen Gobierno, llamada ““el Gobierno Desregulado” La
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Secretaria de la Funcién Publica fue la responsable en este esfuerzo, en el que se incluyeron
las siguientes lineas estratégicas (SECODAM, 2003):

® adoptar las mejores practicas para favorecer la simplificacidon regulatoria;
® implementar mecanismos para evitar el aumento de los instrumentos regulatorios;

® establecer grupos de trabajo permanentes de alto nivel que garanticen la
participacion de usuarios y reguladores. El objetivo de los grupos deberia ser la
simplificacion de la RIG que genera procesos ineficientes;

® asegurar, por medio de un sitio de Internet llamado la Normateca, la difusion
oportuna de las regulaciones que rigen la gestion y la operacion de la administracidon
publica federal.

Dentro de la primera linea estratégica se generaron las siguientes medidas: alentar
a las instituciones a adoptar “mejores practicas” de éxito comprobado para aumentar su
productividad; crear una “Guia de Referencia Rapida” para estandarizar los documentos
normativos emitidos dentro de las instituciones del gobierno federal y la capacitacion de
funcionarios publicos, a fin de mejorar la comunicacidn entre instituciones y ciudadanos
(estrategia del lenguaje simple). Se crearon los Comités de Mejora Regulatoria Interna para
evitar la proliferacion de instrumentos regulatorios y fomentar el uso de principios practicos
para emitir regulaciones en un lenguaje sencillo, en el que el emisor de la regulacion
considerara la opinion de los usuarios. Para cumplir con la tercera linea estratégica se
formaron las “Mesas de Simplificacion Regulatoria”, integradas por expertos de alto nivel
y usuarios de las regulaciones a simplificar. En éstas se integraban, analizaban, clasificaban
y simplificaban las regulaciones de alto impacto y las practicas generales relativas a la
operaciony el funcionamiento de la administracion publica federal en su totalidad. El ultimo
paso fue la implementacion de la Normateca Federal y las Normatecas internas. El objetivo
de ambos Organos consistia en codificar, registrar y difundir las reglas administrativas y
legales que regulan la operacion y el funcionamiento de las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, asi como involucrar a todos los funcionarios publicos en la
simplificacion de la RIG, dandoles certidumbre legal acerca de las regulaciones existentes
con respecto a los servicios personales, el presupuesto, las compras de gobierno, las obras
publicas y la infraestructura, los enseres y los inmuebles (SECODAM, 2002-2003).

El 2 de septiembre de 2009, el presidente Felipe Calderén Hinojosa emprendid
una amplia reforma regulatoria para facilitar la vida de los ciudadanos, aumentar la
competitividad y fomentar el desarrollo econdmico y social del pais. Con esta estrategia —
parte de diez iniciativas encaminadas a lograr una transformacion profunda de México—,
el gobierno buscd terminar con la paralisis causada por la regulacion excesiva, cerrar la
puerta a la creacion e implementacion discrecional de las regulaciones que causan costos
innecesarios al gobierno y los ciudadanos, eliminar las practicas corruptas y reducir los
costos administrativos publicos a fin de aplicar estos ahorros a tareas prioritarias para el
crecimiento y el desarrollo social del pais.

Politica de mejora regulatoria a fines de los arios 2000

Regulacion en el gobierno: el Programa de Mejora de la Gestion

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND) de México es el instrumento con
que el gobierno federal establece las estrategias y prioridades generales para el desarrollo
del pais. E1 PND determina acciones del gobierno en su totalidad, en relacion con las
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areas econdmica, politica y ambiental. El plan comienza con un diagnostico inicial de la
administracion actual y formula un conjunto de objetivos y estrategias en torno a cinco ejes
rectores:

1. Estado de Derecho y seguridad.

2. Una economia que sea competitiva y genere empleos.
3. Igualdad de oportunidades.

4. Sustentabilidad ambiental.

5. Democracia efectiva y politica exterior responsable.

Considerando la importancia de mejorar la gestion de las instituciones del gobierno
federal, el presidente Calderdn presento el Programa Especial de Mejora de la Gestion
Publica 2008-2012, que fomenta la modernizacion de la gestion de las instituciones de la
administracidn publica federal para ayudar a cumplir objetivos y estrategias relativos a los
cinco principios del PND. Con base en estos principios, el Programa Especial de Mejora de
la Gestion Publica se fundamenta a su vez en cinco subprincipios: orientacion a resultados,
flexibilidad, innovacidon y experiencia, sinergia, y participacion ciudadana. El programa fija
objetivos, estrategias y lineas de accion para orientar el desempefio de todas las oficinas del
gobierno federal, con miras a alcanzar la modernizacion y la eficiencia. Su aplicacion esta
a cargo de la Secretaria de la Funcion Publica, que es responsable de organizar y coordinar
el desarrollo integral de la gestion en las dependencias y entidades de la administracion
publica federal.

El gobierno federal mexicano identifica el Programa de Mejora de la Gestion (PMQG)
como parte de una estrategia para impulsar el desarrollo del pais, ofrecer servicios publicos
mas eficientes y mejorar la eficacia del gasto publico. A partir de estos objetivos generales,
las metas especificas del programa son:

1. Maximizar la calidad de los bienes y servicios que ofrece la administracion
publica federal. E1 PMG sefiala que la globalizacion y la apertura democratica
han aumentado el grado de exigencia de la sociedad en cuanto a la calidad de los
bienes y servicios que brinda el gobierno. El mejoramiento de las instituciones de
la administracion publica federal ayudara, pues, a satisfacer las necesidades de la
poblacion. El gobierno mexicano, a través del PMG, prioriza el servicio publico
eficiente, cordial y amable en instalaciones comodas y funcionales. Asi, el PMG
reconoce la necesidad de un cambio profundo en la cultura y la actitud de los
funcionarios publicos y en la manera en que funciona el gobierno federal.

2. Aumentar la eficacia de las instituciones. E1 PMG reconoce que la sociedad exige
cada vez mas a las instituciones publicas aumentar su capacidad para generar
beneficios de valor publico y social. Por lo mismo, una tarea del programa consiste
en establecer mecanismos para alcanzar un mayor grado de eficiencia y desempefio
reduciendo y simplificando la regulacion existente, mejorando los procedimientos
de gestion y eliminando la duplicidad de funciones, procesos y programas
gubernamentales. Asimismo, el PMG considera que la evaluacion y la medicidon
continuas son elementos criticos y esenciales para mejorar los procedimientos
de toma de decisiones, de manera que las actividades del gobierno se centren en
programas y politicas que generen el maximo valor agregado y produzcan los
resultados y repercusiones que espera la sociedad.

3. Minimizar los costos operativos y de gestion de las dependencias y entidades.
El PMG sostiene que el incremento anual de los recursos para la administracion
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publica no se ha traducido necesariamente en mas y mejores servicios para los
ciudadanos. Al mismo tiempo, la sociedad mexicana estd cada vez mejor informada
y exige una gestion publica eficiente y productiva que dirija los recursos publicos a
la prestacion de beneficios para la poblacion. Por esta razén, el PMG reconoce que
las practicas gubernamentales deben suponer una administracion mas eficiente de
los recursos publicos. El programa estd encaminado a crear instrumentos, normas
de calidad y mejores practicas que permitan a las instituciones publicas transferir
recursos de las actividades de apoyo de la gestion a programas de impacto general,
y gastar menos en la administracion del gobierno e invertir mas en programas y
proyectos que impulsen el desarrollo econdomico y social.

El gobierno federal tiene previsto complementar el PMG con herramientas que midan
el desempefio y la calidad de los servicios y programas del gobierno, con vistas a mejorar
cada vez mas la eficiencia gubernamental, reduciendo al mismo tiempo las complicaciones
y la burocracia. Una herramienta complementaria es el programa de reforma regulatoria
Base Cero, en concreto su “guillotina de regulaciones administrativas”, que es objeto de
este estudio.

A fin de cumplir sus objetivos, el PMG contempla medir y evaluar los avances en el
desarrollo interno de las instituciones de la administracion publica federal, asi como la
eficacia de sus programas y servicios. Para ello, la Secretaria de la Funcion Publica cred el
Sistema de Administracion del PMG (SAPMG), una sistema de TIC que gestiona, vigila
y controla el Proyecto Integral de Mejora de la Gestion de cada institucion. Los proyectos
integrales de mejora de la gestion son los instrumentos basicos mediante los cuales las
instituciones de la administraciéon publica federal establecen planes y metas propios de
mejoramiento para cumplir los objetivos del PMG, asi como medidas para implementarlos.
Las instituciones de la administracién publica federal estan obligadas a registrar sus
proyectos integrales en el SAPMG; deben identificar los datos generales de sus proyectos
de mejora, sus objetivos del PMG (maximizar la calidad de bienes y servicios, aumentar la
eficacia de las instituciones y minimizar los costos operativos y de gestion), las acciones de
implementacion, sus metas e indicadores. También deben hacer constar en el sistema los
avances reales alcanzados en el cumplimiento de sus metas y planes. La Secretaria de la
Funcion Publica evaliia las metas propuestas por cada institucion y determina si cumplen
con los programas mas integrales o, de no ser asi, emite requerimientos para que las corrijan.

El SAPMG tiene mddulos que permiten a los usuarios emitir informes basados en
datos generales de los proyectos integrales y en sus resultados. Para facilitar la consulta
de los usuarios, el sistema tiene tableros de control estratégico, clasificacion de proyectos
e indicadores de avance. Asi, el SAPMG ofrece la oportunidad de presentar el avance
de los proyectos internos y el cumplimiento de las metas del PMG de manera simple y
grafica. En octubre de 2010 el SAMPG ya estaba a disposicion de todas las dependencias
e instituciones del gobierno federal, que actualmente se encuentran en proceso de registrar
la informacién de sus proyectos de mejora y los valores que se fijaron como meta, por
indicador; esto resulta esencial para el éxito del proceso de implementacion y vigilancia.

Otro aspecto clave de la estructura institucional que sustenta el PMG son los érganos
internos de control, que contribuyen a la vigilancia y el cumplimiento de los objetivos de
los proyectos integrales de mejora de la gestion. Estos drganos son responsables ante la
Secretaria de la Funcion Publica, pero estan situados fisicamente en las distintas instituciones
de la administracion publica federal. Entre sus atribuciones se cuenta la capacidad juridica
para imponer sanciones financieras o la suspension temporal o permanente en el cargo a los
funcionarios responsables de los proyectos integrales que no han cumplido sus objetivos.
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En suma, el gobierno federal establecié el PMG como parte de su estrategia para
impulsar el desarrollo del pais y mejorar la calidad de los servicios publicos, la eficacia de
las instituciones y la utilidad del gasto. Con el PMG el gobierno federal también aspira a
mejorar el puesto de México en los indices y estudios comparativos que elaboran varias
organizaciones internacionales. Los objetivos de mejora de estos indices y clasificaciones
se resumen en el cuadro 1.1.

Cuadro 1.1. Mejoras esperadas en los indicadores internacionales segiin el PMG

indices Valor 2006/2007 Meta 2012
indice de fortaleza institucional del indice global de competitividad (WEF) 3.62 (tercer quintil) 4.51
Componente de eficacia del gobierno del indice de gobernanza (Banco Mundial) 43.3 50.3*
indice de madurez de gobierno electrénico (ONU) 59 80*
Puesto de México a nivel mundial en materia de gobierno digital (ONU)** Lugar 37 de 191  En los primeros 35
Puesto de México a nivel mundial en presencia en Internet (ONU)** Lugar 14 de 191 En los primeros 14

Puesto de México a nivel mundial/participacion de sociedad por medios electronicos (ONU)*™*  Lugar 7 de 191 En los primeros 7

* Proyeccion estimada de la Secretaria de la Funcién Publica.

** Para determinar estos indices la ONU evalda varios elementos que estdn a cargo de diversas instituciones
gubernamentales, como infraestructura, conectividad, presencia en Internet y participacion ciudadana.

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.

Reforma regulatoria Base Cero tanto de la regulacion de empresas
v ciudadanos como de la regulacion en el gobierno

En 2009 el presidente Felipe Calderén Hinojosa promulgd el Decalogo para la
“transformacion profunda” de México, y prometid “emprender una reforma regulatoria
de fondo en el gobierno federal, para contar con una regulacion con base cero que facilite
la vida de los ciudadanos”. Este fue el comienzo de la reforma regulatoria Base Cero. La
Secretaria de la Funcidon Publica dirige los esfuerzos para evaluar toda la regulacion que
incide en la operacion y el desarrollo de actividades dentro de la administracion publica
federal —regulacion en el gobierno (RIG)—, mientras que la Secretaria de Economia se
ocupa de las regulaciones que mas repercuten en la operacion de las empresas: la regulacion
aplicada a empresas y ciudadanos (RABC).

En breve, la estrategia estaba orientada a tres objetivos principales:

® fomentar una regulacion que aumentara la competitividad y promoviera el
crecimiento y el desarrollo econdmico;

® climinar los costos de operacion innecesarios y las distorsiones del mercado
generados por la regulacion excesiva, y

® facilitar la interaccion de empresas y ciudadanos con el gobierno.

Con estos objetivos, el gobierno de México esperaba que la estrategia tuviera un efecto
econdmico, uno sustantivo y uno administrativo: el “econdmico” por medio de la reduccién
y la mejora de la regulacion econdmica, lo que a su vez promoveria la competitividad; el
“sustantivo”, reduciendo y simplificando el marco normativo para facilitar la interaccion y
la presentacion de tramites y servicios a los ciudadanos, y por tltimo, el “administrativo”,
mediante la reduccion y simplificacion de la regulacion en el gobierno para aplicar de
manera eficiente y aprovechar al maximo los recursos y los procedimientos técnicos de
la administracion publica federal. Sobre este ultimo punto, el gobierno sefialé que los
ahorros (recursos) se aplicaran especificamente a tareas prioritarias para el crecimiento y el
desarrollo social del pais.
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La estrategia de simplificacion de la regulacion administrativa y de las regulaciones
sustantivas tal como se definen en el parrafo anterior comenzd con la integracion del
inventario de regulaciones existentes. Este inventario fue la base sobre la cual todas las
instituciones de la administracion publica federal identificaron reglas duplicadas, procesos
y actividades ineficaces, costos excesivos y procedimientos burocraticos que generan
costos innecesarios. Una vez terminado el proceso de identificacion, la Secretaria de la
Funcién Publica coordind los siguientes proyectos:

® estandarizar los procesos administrativos para ofrecer a los ciudadanos bienes y
servicios de calidad y eliminar todas las reglas innecesarias de las regulaciones
administrativas: la guillotina de regulaciones administrativas;

® facilitar los procedimientos y los servicios del gobierno para servir mejor a los
ciudadanos, eliminando las regulaciones sustantivas injustificadas: la guillotina de
regulaciones sustantivas.

Regulacion en el gobierno: la guillotina de regulaciones administrativas

Como el objeto del presente informe son las acciones de reforma regulatoria en la
administracion publica federal, esta seccion describira solamente las acciones llevadas a
cabo por el gobierno mexicano como parte de la guillotina de regulaciones administrativas.
Dos importantes lineas de accion de dicha estrategia fueron:

® climinar los procedimientos y servicios innecesarios y excesivos, promoviendo
asi la reduccion de requisitos, asi como el uso de las tecnologias de la informacion
y comunicaciones;

® climinar las reglas cuya utilidad no se justifica plenamente.

Para cumplir con la segunda linea de accion, el gobierno mexicano preparé nueve
manuales administrativos de aplicacion general en la administracion publica federal, referentes
a adquisiciones, obras publicas, recursos humanos, recursos financieros, recursos materiales,
tecnologias de la informacién y comunicaciones, transparencia, auditoria y control interno.
La meta es eliminar las regulaciones administrativas internas, lo que habra de simplificar y
estandarizar la operacion de las instituciones del gobierno federal, e implementar mecanismos
para eliminar todas las reglas que obstaculizan la prestacion de un servicio eficiente. En
resumen, estas acciones tenian el proposito de estandarizar los procesos administrativos para
ofrecer a los ciudadanos bienes y servicios de calidad y eliminar las reglas innecesarias.

Evaluacion de la guillotina de regulaciones administrativas

Esta seccion identifica y describe de manera sistematica los esfuerzos realizados y las
medidas tomadas por el gobierno mexicano como parte de la guillotina de regulaciones
administrativas. El objetivo de esta seccion consiste en establecer un registro claro, completo
y detallado de estas medidas con un doble proposito: (i) que sirva como punto de partida para
el analisis y la evaluacion de las medidas del gobierno mexicano a la luz de la experiencia
internacional, a fin de generar recomendaciones para M¢xico e identificar las mejores
practicas, y (ii) comunicar a los paises miembros y no miembros de la OCDE las actividades
realizadas por el gobierno mexicano para simplificar la regulacion en el gobierno.

La experiencia internacional en estudios de la regulacion en el gobierno fue util para
establecer el marco de analisis de esta seccién. Cada subseccion corresponde a los criterios
mas relevantes a considerar en los estudios de regulaciones internas de un gobierno.
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Planeacion del proceso de simplificacion

Compromiso politico al mdximo nivel

En todos los paises, las reformas fueron encabezadas por una organizacion
gubernamental con influencia significativa sobre las medidas y la toma de decisiones en
el resto del gobierno, con un enfoque de la cuspide a la base que contribuyd a minimizar
la resistencia de varios sectores. Los funcionarios de alto nivel contribuyeron al desarrollo
del proceso, con la aprobacién y el apoyo del jefe de Estado correspondiente. Esto se
observo en los estudios tanto de la regulacion aplicada a empresas y ciudadanos como de
la regulacion en el gobierno.

Experiencia internacional

Estudio de la RIG

En septiembre de 2009, el Primer Ministro de Australia establecié un grupo asesor
sobre la reforma del gobierno australiano. Este grupo elabord el documento Ahead of
the Game: Blueprint for the Reform of Australian Government Administration (Un paso
adelante: proyecto para la reforma de la administracion publica australiana), que, entre
otras muchas cosas, incluia una recomendacién para reducir la regulacion en el gobierno
y fomentar la agilidad (recomendacion 8.3). El 8 de mayo de 2010, el PM anuncié que el
gobierno habia aceptado todas las recomendaciones del informe y que se habia nombrado
al Departamento de Finanzas y Desregulacion para encabezar la implementacion de la
recomendacion.

De manera similar, en Canada existe un organismo especifico con la responsabilidad
clara de impulsar el proceso de estudio de la RIG. El Consejo del Tesoro ha estado
encargado de gestionar dos iniciativas sobre el tema: la Policy Suite Renewal (Renovacion
del Conjunto de Politicas) y la Web of Rules Initiative (Iniciativa Red de Reglas) y de
mantener el dinamismo de ambos programas.

Estudio de la RABC

En 1997 se cred en Corea el Comité de Reforma Regulatoria. Esta entidad ordend
a todas las instituciones del gobierno elaborar un inventario de todas sus regulaciones
y proponer un plan para reducirlas. Después de dos rondas de revisiones con resultados
insatisfactorios, el Presidente intervino y dio o6rdenes a su gabinete de reducir el acervo
regulatorio en 50 por ciento, estableciendo que este objetivo seria parte de las evaluaciones
de desempefio de los dirigentes de las dependencias.

México

El presidente Felipe Calderon Hinojosa expresd su apoyo y un interés claro en la
implementacion de los planes y programas necesarios para llevar a cabo el estudio de
la regulacion en el gobierno, asi como la implementacion de los cambios estructurales
identificados durante el proceso de estudio. La siguiente lista de acciones demuestra el
compromiso del presidente Calderon con la guillotina de regulaciones administrativas:

® Lapublicacion del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, que establecio las lineas
estratégicas a seguir en diferentes sectores de la administracion publica federal.

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



44 — MARCO INSTITUCIONAL Y POLITICAS DE LA REGULACION EN EL GOBIERNO DE MEXICO

® La puesta en marcha del Programa de Mejora de la Gestion Publica 2008-2012,
como instrumento de estandarizacion, seguimiento y evaluacion de las iniciativas
para mejorar la gestion publica.

® Elanuncio del presidente Calderon en septiembre de 2009 acerca de la introduccion
de una reforma regulatoria en el gobierno federal a fin de mejorar la competitividad
mexicana, fomentar su desarrollo economico y social, y facilitar la vida de los
ciudadanos.

® Lapublicacion en 2010 de nueve manuales administrativos de aplicacion general,
como resultado de la guillotina de regulaciones administrativas. Los manuales
tienen como finalidad estandarizar las regulaciones, politicas o estrategias,
medidas o criterios y los procedimientos internos que deben observarse en la
administracidn publica federal. El recuadro 1.1 describe los temas que se tocan en
cada manual, asi como sus objetivos generales.

®  En agosto de 2010 se publicé un acuerdo presidencial en el que el jefe de Estado
instruye a las dependencias y entidades de la APF a dejar de emitir regulaciones
en los temas cubiertos por los manuales administrativos. Este acuerdo también
incluye excepciones a la emision de nuevas regulaciones, ordena la eliminacién
de todas las reglas que se opongan a los manuales y requiere a las instituciones
para que definan su inventario de reglas internas. El decreto faculta a la Secretaria
de la Funcidn Publica para dar seguimiento a estas medidas a fin de asegurar el
cumplimiento de las disposiciones del acuerdo presidencial.

La Secretaria de la Funcién Publica esta encargada de asegurar el cumplimiento del
decreto presidencial y la aplicacion de los nueve manuales administrativos. El manual
de auditoria establece los procedimientos de estudio y supervision del cumplimiento
de las metas de eliminacion de reglas y estandarizacion de tramites derivados de los
otros manuales administrativos. Es un elemento crucial para el éxito de la guillotina de
regulaciones administrativas en el corto, mediano y largo plazos.

Objetivos

Entre los objetivos de un estudio de la RIG pueden incluirse el fomento de la agilidad en
la gestion publica, la definicion clara de responsabilidades, la mejora en la administracion
de recursos, el impulso de la eficiencia y la eficacia de los programas publicos, mantener la
sostenibilidad fiscal, mejorar la prestacion de servicios publicos, fortalecer la coordinacion
entre los diferentes 6rdenes de gobierno y dar lugar a la evaluacion del desempefio y la
rendicion de cuentas.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

En el caso de Australia, el objetivo de reducir la burocracia interna para fomentar la
agilidad se divide en dos recomendaciones especificas, que revelan el objetivo de la tarea:
racionalizar el cumplimiento administrativo y juridico en temas como la gestion financiera
y los recursos humanos, y desarrollar mecanismos que garanticen la minimizacion de la
regulacién interna.

En Canadai, la iniciativa Policy Suite Renewal (Renovacion del conjunto de politicas)
busca aclarar las responsabilidades y la rendicion de cuentas de los ministros y representantes
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Recuadro 1.1. Los manuales administrativos de aplicacion general

Segun el “Acuerdo por el que se instruye a las dependencias y las entidades de la
administracion publica federal, asi como a la Procuraduria General de la Republica, a
abstenerse de emitir regulacion en las materias que se indican”, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 10 de agosto de 2010, el gobierno de México elaboré nueve manuales
administrativos para regular las actividades internas generales del gobierno.

El manual de auditoria, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de
julio de 2010, establece los procesos y reglas que deben observarse para practicar
auditorias y realizar estudios y visitas de inspeccién a las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, la Procuraduria General de la Republica y los fideicomisos
no gubernamentales, los mandatos y los contratos analogos por parte de las unidades
fiscalizadoras y la Contraloria Interna.

El manual de adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector ptblico, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 9 de agosto de 2010, sistematiza y codifica los procesos y
procedimientos que deberan aplicar las dependencias y entidades de la administracion publica
federal en este renglon.

El manual de control interno, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12
de julio de 2010, fortalece la cultura del autocontrol, la autoevaluacion y el control interno
implementando de manera integral y ordenada procesos de gestion de riesgo, analisis y
seguimiento de estrategias como medio para contribuir a lograr las metas y los objetivos de
cada institucion.

El manual de obras publicas y servicios relacionados, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 9 de agosto de 2010, determina los procesos de planeacion, programacion,
determinacidn del costo de los proyectos, licitacion, contratacion, implementacion y recepcion
de las obras publicas y sus servicios relacionados.

El manual de recursos financieros, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 15 de julio de 2010, orienta los procesos financieros para guiar las actividades de la
administracion publica federal de acuerdo con el ciclo presupuestario y garantiza que cumplan
con los objetivos de los planes y programas del gobierno.

El manual de recursos humanos, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
12 de julio de 2010, establece y fomenta la estandarizacion de los procesos de planeacion,
organizacion y administracion de los recursos humanos.

El manual de recursos materiales, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 16
de julio de 2010, estandariza los procedimientos relativos a la planeacion de los inmuebles y
los servicios generales, y a la administracion de los activos y archivos.

El manual de tecnologias de la informacion y comunicaciones, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 13 de julio de 2010, establece un marco rector para los procesos
estratégicos y operativos que se relacionan con el uso de nuevas tecnologias.

El manual de transparencia y rendicion de cuentas, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 12 de julio de 2010, tiene como finalidad unificar y simplificar la politica de
transparencia y rendicion de cuentas en la administracion publica federal.

Fuente: “Acuerdo por el que se instruye a las dependencias y las entidades de la administracion publica federal, asi
como a la Procuraduria General de la Republica, a abstenerse de emitir regulacion en las materias que se indican”,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de agosto de 2010.
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de areas clave del servicio publico. La iniciativa apoy6 el Federal Accountability Action
Plan (Plan de accién federal para la rendicion de cuentas), cuya finalidad era reducir el
numero de “reglas” a las que debia sujetarse la gestion del sector publico federal. También
tenia como proposito hacer los instrumentos de la Tesoreria mas especificos y accesibles.
De manera similar, el objetivo de la Web of Rules Initiative (Iniciativa Red de Reglas)
consiste en mejorar la eficiencia y la eficacia de los programas del gobierno mediante el
establecimiento de un régimen de gestion basado en principios, consciente de los riesgos
y enfocado a los resultados para servir mejor a los canadienses. Para lograr este objetivo
se requiere la eliminacion de reglas innecesarias e ineficaces, requisitos de informacién y
procesos administrativos dentro del gobierno que sofocan la innovacién y obstaculizan la
capacidad del servicio publico para ejecutar sus funciones.

En Dinamarca, la mejor regulacion dentro del gobierno se considera como un medio
para tratar los retos demograficos futuros, mantener la sostenibilidad fiscal y mejorar los
servicios publicos. El programa contribuye al logro de estas metas al disminuir la cantidad
de tiempo que se invierte en papeleo y gestion, dando ademas a las administraciones locales
mas autonomia y alcance en cuanto a la discrecionalidad profesional.

Por ultimo, en los Paises Bajos el objetivo del estudio de la RIG consistio en disminuir
las cargas administrativas impuestas por el gobierno central y otros niveles del gobierno
debidas a los altos costos que representaba la rendicidon de cuentas de las subvenciones con
fin especifico, el exceso de evaluaciones y seguimientos de politicas y la superposicion de
responsabilidades, lo que en conjunto llevaba a una sobrecarga de informacion.

México

Antecedentes

Con objeto de contextualizar los objetivos cualitativos y cuantitativos esperados con
la utilizacion de la guillotina de regulaciones administrativas, resulta importante identificar
las razones que llevan a la presencia de un acervo amplio de regulaciéon interna en el
gobierno de México.

Las principales instituciones del gobierno federal, con el objetivo de contar con un
mayor control de las dependencias y entidades subordinadas, a lo largo de varias gestiones
presidenciales, crearon un gran niimero de regulaciones, reglas, criterios y disposiciones
técnicas y administrativas que, en muchos casos, no reemplazaban a las vigentes, sino que
se acumulaban en el catalogo regulatorio en el gobierno.

Las instituciones de la administracion publica federal han tenido facultades amplias
para emitir las reglas internas que han considerado necesarias. En un esfuerzo por fortalecer
el control interno, estas reglas generalmente entraban en vigor para complementar y mejorar
la estandarizacion de las reglas internas mas generales o cubrir las lagunas normativas
existentes.

La lucha contra la corrupcion fomentada por todos los gobiernos a lo largo de casi dos
décadas se ha visto marcada por la creacion de un marco regulatorio cada vez mas amplio
y complejo cuya finalidad consiste en evitar las practicas susceptibles de actos contrarios
a la ética publica.

Durante varias gestiones presidenciales, se fomenté ampliamente la descentralizacion
de poderes hacia instituciones especificas, al igual que la dispersion fisica y administrativa
de las dependencia y entidades federales. Sin embargo, esta nueva estructura, que se
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proponia acercar los servicios publicos a los lugares donde se necesitaban, perdid fuerza
a causa de la persistente inercia centralizadora que generé un marco normativo excesivo
buscando mantener el control central de estas unidades dispersas y descentralizadas,
especialmente con respecto a los recursos.

El crecientemente amplio y complejo marco legislativo en materia presupuestaria,
asi como en lo relacionado con la planeacion, las responsabilidades administrativas, la
auditoria, el control del gobierno, los procedimientos administrativos, las obras publicas,
las adquisiciones y, recientemente, en lo que respecta a la transparencia y el acceso a
la informacion publica, dio lugar a una mayor generaciéon de regulaciones aplicadas
a los ciudadanos, las empresas y el gobierno mismo, lo que a la vez generd numerosas
regulaciones adicionales dentro del gobierno.

Objetivos esperados

La guillotina de regulaciones administrativas tiene como objetivo “estandarizar los
procesos administrativos para ofrecer bienes y servicios de calidad a los ciudadanos y
eliminar todas las regulaciones innecesarias” (Secretaria de la Funcion Publica, 2010). Para
lograr este objetivo, el gobierno federal identificé dos lineas de accion:

® Con base en un inventario de la regulacion en el gobierno, y tras la identificacion
de reglas duplicadas, se climinaron las regulaciones internas innecesarias y
excesivas.

® Se eclaboraron y publicaron nueve manuales de aplicacién general en la
administracién publica federal en los renglones de adquisiciones, auditoria,
control interno, obras publicas, recursos financieros, recursos humanos, recursos
materiales, tecnologias de la informacion y comunicaciones, y transparencia. El
recuadro 1.2 especifica los objetivos de cada manual.

Con la desaparicion de reglas duplicadas e innecesarias y con la implementacion de los
manuales, en enero de 2011 ya se habia eliminado un total de 9 600 regulaciones internas
correspondientes a un inventario total de 14 374 disposiciones.

La Secretaria de la Funcion Publica espera que la reduccion del acervo de regulaciones
en el gobierno repercuta en los siguientes aspectos, lo que probablemente traera beneficios
econdmicos:

® ahorro de tiempo en los procesos de licitacion;

® ahorro de recursos en el gobierno por medio de mejores procesos de adquisicion y
mejores precios, como resultado de las subastas en reversa generadas con el nuevo
Compranet;

®  pagos oportunos a proveedores o licitantes;

® ¢jecucion apropiada de las licitaciones y la adjudicacion de proyectos para el
desarrollo de infraestructura;

® simplificacion, por medio de la homologacion, de los requisitos y procesos que se
exigen a las micro y pequefias empresas, asi como a otros proveedores;

® atencion oportuna a cualquier riesgo que pueda presentarse en la ejecucion o la
entrega de obras publicas, por medio de mejores medios de control y revision;

® ahorro de tiempo y recursos en todas las dependencias y entidades por medio de la
homologacion de archivos, inventarios y procesos de disposicion de inmuebles;
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Recuadro 1.2. Objetivos de los manuales administrativos
de aplicacion general

Manual de adquisiciones

® Pago mas agil y oportuno a los proveedores.
¢ Formatos homogéneos en todas las dependencias gubernamentales.
® Transacciones electronicas.

* Simplificacion de los procesos de compra por medio de mecanismos como contratos
marco, licitaciones electronicas y subastas en reversa por medio del nuevo Compranet, el
sistema electronico de compras de gobierno.

* Simplificacion de los procesos de compras gubernamentales, pago a proveedores por
medio de formatos tinicos y aceptacion de facturas electronicas.

Manual de auditoria

® Los auditores podran planear, programar y ejecutar las auditorias de la manera mas
eficiente y concentrarse en identificar, prevenir y combatir casos graves de corrupcion.

Manual de control interno

¢ Las dependencias podran identificar las condiciones que inhiben el logro de sus metas
y objetivos, y determinar como superarlas para cumplir con sus tareas y funciones en
beneficio de los ciudadanos.

Manual de obras publicas

® Formatos homologados y procesos de licitacion mds transparentes.
®  Asignacion, ejecucion y conclusion oportunas de proyectos.

® Seguimiento del avance fisico de las obras por medio de la bitacora electronica a fin de
garantizar un trabajo puntual y de calidad.

®  Aplicacion oportuna del presupuesto en infraestructura.

* Fomenta la inversion publica y, en consecuencia, el desarrollo y el crecimiento en el pais.

Manual de recursos financieros

* Establece medidas para racionalizar, controlar y asignar el gasto publico.
® Presenta informacion adecuada sobre el ejercicio del presupuesto.

* Estandariza los procesos financieros y de gasto, lo que fomenta la transparencia y la
rendicion de cuentas en el uso de los recursos publicos.

Manual de recursos humanos

®  Reduce los costos administrativos de los recursos humanos.

® Permite la reasignacion de recursos que antes se perdian en el proceso administrativo, para
lograr una mejor prestacion de servicios a los ciudadanos.
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Recuadro 1.2. Objetivos de los manuales administrativos
de aplicacién general (continuacion)

®  Orientalaseleccion, contratacion, capacitacion, evaluacion y motivacion de los funcionarios
publicos para satisfacer las necesidades de los ciudadanos y cumplir los objetivos de sus
dependencias.

Manual de recursos materiales

® Aprovecha mejor los recursos de la administracion publica federal a fin de aumentar la
eficacia de las instituciones publicas.

® Facilita la reduccion de los costos de mantenimiento, almacenaje y arrendamiento de
enseres ¢ inmuebles.

Manual de tecnologias de la informacién y comunicaciones

®  Genera ahorro de recursos para los ciudadanos, las empresas y el Estado por medio de la
oferta de servicios, tramites y procesos digitales automatizados.

* Aumenta la eficacia de las instituciones publicas al aumentar la madurez digital del
gobierno.

* Fomenta la transparencia gubernamental.

Manual de transparencia

* Fomenta la transparencia con informacion socialmente ttil y focalizada.
* Fortalece la rendicion de cuentas, combate la corrupcion y reduce la opacidad.

¢ Facilita el acceso de los ciudadanos a la informacion publica.

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México (2010), “Menos reglas, Mejores resultados”.

® aplicacion de tecnologias de la informacién en la gestion de recursos
gubernamentales, en la prestacion de servicios y en la evaluacion de tramites para
los ciudadanos;

® mayor eficiencia en las acciones de lucha contra la corrupcion. Se liberara a los
organos internos de control de la vigilancia de tareas superfluas derivadas de las reglas
innecesarias. En vez de ello, concentraran su tiempo, recursos € inteligencia en tareas
de investigacion y seguimiento en las areas mas vulnerables a los actos de corrupcion.

La Secretaria de la Funcion Publica ha destacado que planea medir el impacto
econdmico de estas medidas.

Indicadores de desempeifio de los manuales administrativos

La publicacion de los manuales durante la primera mitad de 2010 no incluy6
disposiciones para establecer indicadores que midieran su desempefio. No obstante, hacia
fines de 2010, la Secretaria de la Funcidon Publica definié una serie de indicadores de
desempefio ¢ identifico como afectara la implementacion de los manuales a la mejora de
estos indicadores (véase el cuadro 1.2). La Secretaria de la Funcidén Publica tiene como
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Cuadro 1.2. Indicadores de desempefio de los manuales administrativos

@ Ko
[} o
S 5
Tipo de indicador Indicadores B o =4 g 5
g £ g 5 £
53 & I = w 9O ® 5 5
< O @ £ @ F + << O
Gasto Aumento del presupuesto planeado que se ejerce @ ° o o
Gasto Aumento del presupuesto planeado para °
infraestructura que se ejerce
Gasto Reduccion de instrumentos del marco regulatorio ° o
administrativo
Reduccién de costos Reduccidn del costo promedio de la operacion L4
de un proceso
Reduccion de costos Aumento de los ahorros en servicios personales. ° °
Ramo 1000 del presupuesto
Reduccion de costos Aumento de los ahorros en materiales y equipo. ° o o
Ramo 2000 del presupuesto
Reduccion de costos Aumento de los ahorros en procedimientos para aplicar @
recursos de inversion. Ramo 5000 del presupuesto
Reduccion de costos Reduccion de personal con funciones administrativas °
Reduccion de costos Aumento de los ahorros en procedimientos para aplicar o
recursos de obras publicas. Ramo 6000 del presupuesto
Automatizacion Aumento de los procesos en nivel dptimo o o ° °
de automatizacion. Tramites y servicios
Lucha contra la corrupcidn Reduccion de quejas relacionadas con tramites ©
N y servicios
Lucha contra la corrupcion Aumento de la percepcion de honestidad en la e o o o

prestacion de servicios y la realizacion de tramites

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.

objetivo utilizar el Programa de Mejora de la Gestion (PMG), el Sistema de Administracion
del PMG (SAPMGQG) y la medida agregada de los indicadores por meta establecidos en los
proyectos integrales de mejora de la gestion, para medir el avance de los indicadores de
desempefio de los manuales.

Organizacion de las etapas de los procesos de estudio de la regulacion

Los procesos de estudio de las regulaciones normalmente se desarrollan por etapas. Se
suele comenzar por identificar las regulaciones existentes; después se clasifica su utilidad
y, por ultimo, se negocia con las instituciones. La organizacidn por etapas es comun tanto
para la regulacion aplicada a las empresas y los ciudadanos como para la que se aplica en
el gobierno.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

En Australia, el informe Reducing Red Tape in the Australian Public Service (Reduccion
de la burocracia en el servicio publico australiano) establecid un marco basado en principios
para la revision de la RIG. El marco consiste en la aplicacion de tres principios de alto nivel
a las regulaciones:
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® abordar el problema en cuestion con eficacia,

® son la opcidn mas eficiente,

® tienen beneficios que exceden sustancialmente los costos.

Los principios se aplican por medio de un proceso en cuatro etapas:

® disefio y analisis: utilizar un proceso sistematico y transparente para definir el
problema en cuestion, identificar las opciones para hacerle frente y evaluar los
costos y beneficios de la opcién seleccionada;

® consulta con los grupos interesados: consultar a los grupos interesados para obtener
informacion correctiva sobre la opcion preferida antes de tomar decisiones para
implementarla;

® asesoria independiente: obtener informacidn correctiva independiente y objetiva
en torno a si se han considerado todas las opciones de manera adecuada y si la
accion recomendada cumple con los tres principios;

® toma de decisiones: la parte responsable de la toma de decisiones considera
toda la informacion relevante para determinar si el requisito recomendado debe
implementarse.

Estudios de l]a RABC

En Italia, el proceso se realizo en tres etapas con duracidn de dos afios cada una:
® crear el catalogo de todas las leyes existentes;

® identificar en el catalogo las leyes que atin eran relevantes y necesarias, de acuerdo
con criterios formales y sustanciales;

® reunir las leyes sobre un mismo tema en un solo cddigo para terminar con su
multiplicidad innecesaria (agricultura, defensa, etcétera).

En Corea, el proceso también se desarrollo en tres etapas: la entrega de los planes de
los ministerios y otras instituciones para la eliminacion y la reforma de las regulaciones; el
estudio de cada una de las regulaciones que no cambiaron, por parte del Comité de Reforma
Regulatoria, que estaba integrado por equipos de trabajo y subcomités con participacion
de expertos civiles, y el establecimiento de la meta de reduccion de 50 por ciento por parte
del Presidente.

México

La guillotina de regulaciones administrativas se ejecutd por etapas. Hasta la fecha,
¢stas han sido: (i) inventario de las regulaciones en el gobierno e identificacion de aquellas
con probabilidad de ser eliminadas; (ii) elaboracién y publicacion de los manuales
administrativos; (iii) informacion correctiva y evaluacién del proceso de la guillotina de

regulaciones que llevo a la generacion de un plan para la implementacidn, el seguimiento
y la medicion de los resultados.

Inventario de regulaciones en el gobierno e identificacion de aquellas
con probabilidad de ser eliminadas

Durante la primera etapa, la administracion publica federal, bajo el liderazgo de la
Secretaria de 1a Funcion Publica y como resultado del anuncio del presidente Calderdn sobre
el programa Base Cero de reforma regulatoria, se abocd a la tarea de crear un inventario
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de regulaciones gubernamentales en vigor. Este ejercicio identifico un catdlogo de 14 374
regulaciones internas. Utilizando este catdlogo como base, se identificaron las reglas y
los procesos duplicados, y las actividades ineficientes. Asimismo, durante esta etapa se
decidio crear nueve manuales administrativos de aplicacion general, a fin de eliminar
las regulaciones internas adicionales. Como resultado de lo anterior, se eliminaron 9 600
regulaciones internas, de las cuales, que representaban 67 por ciento del acervo existente.
De las 9 600 normas internas eliminadas, 3 762 se retiraron durante 2009 y 5 838 en 2010.

Elaboracion y publicacion de los manuales administrativos

El objetivo de esta etapa consistio en profundizar en la homologacion y simplificacion
del acervo regulatorio en el gobierno por medio de la elaboracion de nueve manuales
administrativos de aplicacion general. Los manuales administrativos sustituyen las
regulaciones internas duplicadas o repetidas entre instituciones, aunque no estuvieran
homologadas. A fin de lograr estos objetivos, la etapa se subdividid en dos fases.

Fase I: Disefio y elaboracion de los manuales

®  definicién de la estructura general (indice previo de los manuales);
® integracion de un programa de trabajo comun;

® claboracidn de las secciones de cada manual;

® seguimiento semanal del avance;

® establecimiento de vinculos entre manuales (relacién entre procesos: insumo/
producto);

® edicion de los manuales: correccion de estilo;
® desarrollo de estructura y creaciéon del vehiculo legal para publicar los manuales;

® entrega del primer borrador de los nueve manuales.

Fase II: Consulta y publicacion de los manuales

®  consulta interna;

e  difusién con fines de transparencia;

® resultados de la consulta con la administracion publica federal;
® desarrollo de instrumentos legales;

® publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Establecimiento y actualizacion de un plan de implementacion, seguimiento y
medicion de resultados

Luego de la etapa de publicacion de los nueve manuales administrativos, la Secretaria
de la Funcion Publica se aboco a la tarea de generar una estrategia de implementacion
de los nueve manuales y de eliminacion de las regulaciones internas relacionadas, asi
como de seguimiento y medicion de los resultados que estas acciones generaran. El plan
de implementacién de los manuales también se actualizd y consolidd durante los meses
posteriores a la publicacion.

La Secretaria de la Funcion Publica utilizé el PMG y el SAPMG, incluidos los proyectos
integrales de mejora de la gestion, a fin de garantizar la implementacion de los manuales
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y medir los resultados derivados de ellos. Vale la pena mencionar que la publicacién y
la implementacién de los nueve manuales no resultd en la eliminacion automadtica de la
regulacion que ameritaria desaparecer. Antes bien, la Secretaria de la Funcion Publica se
cerciord (por medio del SAPMG vy los proyectos integrales de mejora de la gestion) de que
los indicadores de metas establecidos por cada organismo incluyeran la eliminacion de
estas reglas.

En esta etapa se establecié una tercera fase con respecto a la implementacion y el
seguimiento de los manuales.

Fase III: Implementacion

®  definicién, en el contexto de grupos de trabajo pertinentes, de los aspectos
especificos relacionados con la implementacion;

®  difusion de los manuales;
® definicién de mecanismos para ofrecer consulta y asesoria;

® comprobacion del nombramiento de un agente de cambio en cada institucion, que
es el responsable oficial de la implementacion;

® capacitacion;
® mecanismo de actualizacion de los manuales;

® seguimiento del avance.

Elaboracion de los manuales

Colaboracion con los reguladores

La estrategia requiere una comunicacion cercana y continua entre las secretarias y
dependencias responsables de hacer cumplir las regulaciones. También exige que haya
incentivos y facilidades para fomentar la proactividad de las instituciones, asi como la
acumulacion de capacidad y la orientacion.

Experiencia internacional

Estudio de la RIG

EnAustralia, diversos reguladores del sector publico han adoptado estrategias proactivas
para simplificar el acervo de regulaciones. Por ejemplo, durante 2009 cuatro instituciones
—Ilos ministerios del Tesoro y de Finanzas, el Departamento de Educacion, Empleo y
Relaciones Laborales y la Comision Australiana del Servicio Publico— colaboraron para
desarrollar una herramienta para documentar los requisitos de cumplimiento corporativo
legislativos y no legislativos de las instituciones del servicio publico de Australia. El
proyecto tenia la finalidad de garantizar que las dependencias estén conscientes de los
requisitos de cumplimiento para que puedan gestionar sus actividades de informacion con
mas eficacia, e identificar las oportunidades para consolidar o eliminar los requisitos. Una
etapa posterior del proyecto se centrara en el desarrollo de modelos de érdenes ejecutivas
para ser utilizados por dependencias de menor tamafio.

En Canada, el Secretariado del Consejo del Tesoro, una de las principales instituciones
reguladoras, también adoptd una estrategia proactiva. En 2005 llevo a cabo un estudio
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de las politicas de gestion del Consejo del Tesoro (en conjunto con la Administracion de
Recursos Humanos del Servicio Publico de Canadd) para aclarar las responsabilidades y
la rendicion de cuentas de los ministros y representantes en areas clave del trabajo en el
servicio publico. La iniciativa apoyd el Federal Accountability Action Plan (Plan de accién
federal para la rendicion de cuentas) y se cred para reducir el nimero de reglas a las que
debia sujetarse la gestion del sector publico federal. También tenia como propdsito hacer
los instrumentos del Consejo del Tesoro mas especificos y accesibles.

Ademas, varios reguladores simplificaron sus requisitos como parte de la iniciativa
Web of Rules (Red de reglas). Por ejemplo, la nueva Politica del Consejo del Tesoro sobre
Pagos por Transferencia reducira el nimero de propuestas requeridas en 10 por ciento (80
propuestas) por afio. De manera similar, se esperaba que la proporcion de proyectos de
defensa nacional presentados para la aprobacién del Consejo del Tesoro se redujera de 50
por ciento entre 2008 y 2009 a 10 por ciento al final del periodo 2009-2010, por medio de
una mayor supervision de los proyectos mas complejos y de mayor riesgo. Otro ejemplo
especifico es el de Recursos Humanos y Desarrollo Social de Canadé, donde el nimero de
programas seleccionados para auditoria se reducira a la mitad, a un total de 30.

Estudio de la RABC

En Italia y Croacia se crearon incentivos para que los reguladores redujeran el acervo
de reglas y, en general, todas las instituciones del gobierno adoptaron una postura proactiva.
Italia motivé a sus ministerios con una estrategia consistente en identificar y poner en
evidencia a las dependencias que presenten resultados deficientes en el estudio del acervo
regulatorio, denuncidndolas ante los lideres y figuras de la politica, en este caso el Primer
Ministro. En contraste, en Croacia,' el gobierno publicd cada mes durante el estudio una
lista de las cinco instituciones con mejor desempefio en el marco de la reforma regulatoria,
lo que cred un ambiente de competencia entre los ministerios.

Meéxico

Para la preparacion y la elaboracion de los nueve manuales administrativos de aplicacion
general, se formaron nueve equipos de trabajo integrados por representantes de diferentes
dependencias y entidades. Estos representantes actuaron como funcionarios responsables
de investigar las principales practicas administrativas en cada uno de los temas tratados
en los manuales. Tomando como punto de partida la etapa de investigacién y mediante la
coordinacion de la Unidad de Politicas de Mejora de la Gestion Publica de la Secretaria de la
Funcion Publica, la elaboracion de los manuales incluyo la participacion de varias unidades
de control y de los encargados de las unidades de auditoria, que realizaron el estudio y
tenian el control del disefio y la elaboracion de los manuales administrativos. Cerca de 404
funcionarios de 64 instituciones participaron directamente en el proceso, particularmente de
las principales oficinas administrativas de la administracion publica federal y de las unidades
de seguimiento y control de la Secretaria de la Funcion Publica (véase el cuadro 1.3).

A fin de garantizar que los aspectos técnicos y legales de los manuales se ajustaran a
un formato uniforme, se crearon tres equipos de trabajo por cada manual:

® Equipo técnico de regulacion: responsable de elaborar el contenido técnico
administrativo de acuerdo con la siguiente estructura organizativa:

—  lider regulatorio de la unidad administrativa, con facultades de regulacion en
el tema del manual;
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Cuadro 1.3. Colaboracién con reguladores e integracion de equipos de trabajo
para la creacién de manuales

* Se crearon nueve equipos de trabajo, uno por materia. Participantes
) Manuales — -

»  (Cada equipo contaba con: Funcionarios Dependencias
*  Unlider de regulacion. Adquisic!ones 43 15
*  Un coordinador técnico. Obras Publicas 52 13
*  Unlider juridico. Recursos Humanos 31 12
e Un editor. Recursos Materiales 22 7
Asimismo, los equipos de trabajo estaban integrados por: ?Ieé:ursos Financieros 76 1
*  Personal de los organismos internos de control T ) ig 12
(4reas de mejora). Are;jr?tspgrenma o >
*  Personal de las &reas operativas de los organismos antlrglna ’ 6

de la administracion publica federal. 404 funcionarios

Total . .
de 64 diferentes organismos

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.

— coordinador técnico, a cargo de controlar el proceso;

— personal de los érganos internos de revision y control, que tenia experiencia
en procesos, regulacion y el contenido general de los manuales.

®  Equipo juridico: responsable de definir los mecanismos legales para la publicacién
de los nueve manuales y los mecanismos para la eliminacion de las reglas
correspondientes, de acuerdo con la siguiente estructura organizativa:

—  lider juridico: fungié como representante legal de cada equipo técnico;

— personal de apoyo en temas legales: cada lider cont6 con personal de apoyo
de las areas de apelaciones y de los 6rganos internos de revision y control de
la administracion publica federal.

® Editores: el proyecto incluyd un equipo responsable de la uniformidad de la
presentacion y la edicion de los nueve manuales. La estructura también contemplo
un funcionario de vinculacion entre manuales y un editor jefe para cada manual.

Participacion de los interesados

La consulta y participacion de todas las partes interesadas tiene multiples efectos
positivos en los procesos de estudio: la participacion de empresas, ciudadanos y aquellas
partes afectadas directamente por la regulacion (uncionarios publicos en el caso de la RIG)
ofrece diversas aportaciones, contribuye a definir objetivos, garantiza que se aborden las
regulaciones mas engorrosas y no solo las inmediatas, y controla los intereses personales.
Estos principios se aplican tanto a la regulacion de empresas y ciudadanos como a la
regulacion en el gobierno.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

Uno de los casos mas caracteristicos de la experiencia internacional proviene de
Dinamarca. El programa sobre Mejor Regulacion en el Gobierno se basa en una metodologia
sistemdtica que consiste en tres métodos interrelacionados: Scans (Escaneos) y Right to
Challenge (Derecho a cuestionar) invitan a participar a personal de primera linea, gerentes
e instituciones locales en el desarrollo de propuestas especificas de simplificacion. Mapping
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and Measuring (Mapeo y medicion) ofrece informacion acerca del tiempo que el personal
de primera linea invierte en tareas administrativas y su percepcion de estas tareas. Esta
informacion se puede utilizar para enfocar el programa, iniciar analisis a fondo y establecer
metas de reduccion.

Escaneos: este procedimiento identifica problemas especificos y posibles soluciones
mediante la participacion de gerentes y empleados locales en entrevistas y encuestas que
se realizan de manera inductiva a fin de obtener la mayor informacion posible. El escaneo
concluye con una conferencia en la que participan gerentes locales y personal de primera
linea de todo el pais, asi como funcionarios centrales. En la conferencia se elaboran y
discuten las sugerencias especificas de las encuestas.

Derecho a cuestionar: este método desarrolla sugerencias para la eliminacién y la
mejora de la regulacion existente experimentando con alternativas a las normas vigentes.
Las instituciones publicas (como hospitales, escuelas, guarderias o casas de retiro) pueden
cuestionar la regulacion existente solicitando una exencion. Estas solicitudes se revisan en
primera instancia en el consejo municipal local o regional. El consejo puede decidir aprobar
la solicitud si se relaciona con la regulacion local, o remitirla al ministerio correspondiente si
se relaciona con la regulacion central. Las exenciones se otorgan durante un plazo definido,
realizdndose evaluaciones posteriores a fin de determinar si debe o no implementarse una
simplificacion general.

Mapeo y medicion: este método consta de varias fases. En primer lugar se crea un
mapa de las tareas de un grupo de empleados de primera linea (por ejemplo, los médicos y
el personal de enfermeria de los hospitales, los maestros de las escuelas publicas, etcétera).
En segundo lugar se vinculan las tareas a la regulacion. En tercer lugar se mide el tiempo
dedicado por el personal de primera linea a tareas especificas, asi como su percepcion de
estas tareas. Por ultimo se analizan los resultados y se presentan de manera que los datos
sean ampliamente accesibles y sea posible realizar comparaciones entre diferentes areas de
la asistencia social. Este método difiere del SCM, ya que su punto de partida son todas las
tareas que realiza un grupo especifico de empleados de primera linea, sin importar el origen
regulatorio de las tareas, en lugar de centrarse en requisitos regulatorios especificos y las
tareas que éstos generan.

Estudio de la RABC

En Canada, el Consejo del Tesoro colabord estrechamente con el sector privado, sobre
todo con pequefios empresarios y representantes provinciales, a fin de llevar a cabo la
iniciativa para reducir las cargas administrativas. Su participacion fue clave para identificar
los renglones mas engorrosos de la regulacion y evitar la captura regulatoria. En Corea,
el Comité de Reforma Regulatoria estuvo integrado por seis ministros del gabinete y 23
miembros civiles, y presidido por el Primer Ministro y un miembro civil como adjunto.
Asimismo, era comun que los equipos de trabajo que revisaban los planes de desregulacion
de las instituciones incluyeran expertos civiles.

México

En el proceso de elaboracion de los manuales, la etapa de consulta fue profunda y amplia
(véanselos cuadros 1.4y 1.5). Afinderecibir informacion correctiva de ciudadanos y empresarios,
los manuales se difundieron en Internet. Sin embargo, no se recibieron comentarios. Habria sido
valioso disponer de consultas directas con ciudadanos y asociaciones empresariales en el caso
de los manuales de adquisiciones, obras publicas y transparencia, por ejemplo.
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Cuadro 1.4. Periodos de consulta para los manuales

Primer paquete

Manual Periodo de consulta
Tic ) Del 18 de enero al 10 de febrero
Transparencia

Segundo paquete

Manual Periodo de consulta
Recursos Financieros
Recursos Humanos
EO e A Del 25 de enero al 10 de febrero
Control

Tercer paquete

Manual Periodo de consulta
Adquisiciones Del 15 de febrero al 1 de marzo
Obras Publicas Del 17 de marzo al 8 de abril

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.

Se realizé una consulta con 147 dependencias lider de la administracion publica federal
a fin de recabar comentarios y aportaciones sobre el primer borrador de los manuales entre
los funcionarios publicos responsables de operar los procesos administrativos en las materias
reguladas por cada manual. En los nueve manuales se respondio un total de 17 759 comentarios,
de los cuales 51.24 por ciento eran sobre temas técnico-administrativos, 22.47 por ciento
sobre temas legales y normativos, y 29.29 por ciento sobre la edicion. Una vez que el periodo
de consulta termind, se llevé a cabo el analisis y la clasificacion de los comentarios recibidos,
seguidos por la incorporacion de los comentarios apropiados al manual correspondiente y, por
ultimo, se corrigieron y editaron los borradores de los manuales.

Las instituciones participantes se muestran en el cuadro 1.5, al igual que un resumen
de los comentarios a los que se atendi6 y los que fueron descartados. Es importante aclarar
que el manual de auditoria no se sometio a consulta publica debido a que es operado y
ejecutado por la propia Secretaria de la Funcion Publica.

Cuadro 1.5. Nimero de organismos y 6rganos internos de control (OIC)
que aportaron comentarios sobre cada manual

Numero de participantes
147 instituciones y OIC

Manual Comentarios aportados Sin comentarios aportados
Instituciones 0IC Instituciones
1 Transparencia 94 (64%) 44 53 (36%)
2 TIC 90 (61%) 35 57 (39%)
3 Adquisiciones 69 (64%) 25 78 (53%)
4 Recursos Materiales 68 (46%) 32 79 (54%)
B Recursos Humanos 65 (44%) 33 82 (56%)
6 Recursos Financieros 60 (41%) 28 87 (59%)
7 Control 58 (39%) 21 89 (61%)
8 Auditoria 91 65 No disponible
9 Obras Publicas 51 (35%) 96 (65%)
) . Tratados Descartados
Total de comentarios recibidos: v
17759 X
62% 380/0

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.
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Analisis costo-beneficio

Aunque la experiencia internacional no muestra informacion extensa sobre el analisis
costo-beneficio para encabezar y orientar el estudio de la regulaciéon en el gobierno o
para medir los resultados, es necesario crear mecanismos que garanticen la obtencion de
beneficios econdmicos a partir de la eliminacidn y la simplificacion de las regulaciones en
el gobierno. En contraste, el grado de madurez del analisis costo-beneficio es mucho mas
avanzado en los estudios de la RABC.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

Algunos paises han medido el impacto de los estudios de la RIG empleando como base
el niimero de instrumentos y reglas de politica publica que se eliminaron, los ahorros en
términos del nimero de dias y tiempos de espera o la eliminacion de informes requeridos u
otras entregas de informacion. Sin embargo, en muy pocos casos se ha evaluado el impacto
econdmico del ahorro en cargas administrativas, lo que resulta clave para permitir un
analisis integral de los beneficios y compararlos con los costos. Dinamarca aplica el método
VAKKS antes de que se emita la regulacion a fin de controlar el flujo de regulaciones que
podrian tener repercusiones significativas en las regiones locales y los municipios. Este
método considera tanto las consecuencias cualitativas como las cuantitativas, incluidas
las que inciden en la autonomia de los municipios y las sugerencias para simplificar la
regulacion propuesta.

Estudio de la RABC

En 2008, Industry Canada y el Consejo del Tesoro crearon la Market Assessment
Tool (Herramienta de evaluacion del mercado), que ofrece un marco de referencia para
evaluar el impacto para las empresas, los consumidores, la competencia y el comercio de
las propuestas de regulacion. La herramienta tiene tres caracteristicas basicas:

® se adapta al analisis costo-beneficio de las iniciativas de regulacion;
® escongruente con las mejores practicas a nivel mundial;

® mejora la comprensidon de los efectos acumulativos y no intencionales de las
regulaciones sobre el desempefio de las empresas, los sectores industriales, y la
economia en conjunto.

La herramienta ayuda a los reguladores a cuantificar y expresar en términos monetarios
los impactos economicos y de mercado mas importantes derivados de las opciones de
regulacion y contribuye a generar un analisis costo-beneficio plenamente cuantificado.
De igual modo, es muy comun encontrar entre los paises miembros de la OCDE el uso
del Modelo de Costo Estandar para cuantificar los beneficios de la eliminacién o la
simplificacion de las regulaciones.

México

Antes de la guillotina de regulaciones administrativas, la Secretaria de la Funcion
Publica empled una serie de documentos para orientar los esfuerzos de eliminar las
regulaciones internas y elaborar los manuales. Estos documentos identifican oportunidades
de mejorar los procesos administrativos internos derivados de la mejora y la simplificacion
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del acervo de regulaciones internas. No obstante, estos documentos no constituyen un
analisis en el que se identifiquen con claridad los costos de la guillotina de regulaciones
administrativas, y en el que se contrasten estos costos con sus beneficios.

Uno de los estudios previos fue comisionado a la empresa consultora privada Deloitte,
que analizd los procesos administrativos de diferentes secretarias de Estado a fin de
identificar ineficiencias en la administracion de recursos humanos, financieros y materiales.
De manera similar, un estudio de investigacion elaborado por el Banco Mundial identifica
la disminucion del acervo de regulaciones en el gobierno mexicano como una oportunidad
de mejorar la eficiencia del gobierno mismo. Por tltimo, la Secretaria de la Funciéon Publica
inicié un esfuerzo para medir los ahorros surgidos de medidas de simplificacion especificas
de las regulaciones internas en lo relativo a los recursos humanos, materiales y financieros.
El analisis utilizdo como base el Modelo de Costo Estandar. No obstante, el ejercicio no
se generalizo a las medidas de simplificacion resultantes de la eliminacion directa de
regulaciones internas, o de la eliminacion esperada de regulaciones internas debida a la
implementacion de los nueve manuales.

Evaluacion del riesgo

Un proceso de “guillotina”, es decir, un proceso de eliminacion de parte del acervo
regulatorio en un plazo corto, conlleva el riesgo de eliminar regulacion que genera un
beneficio publicoy, por ende, que conviene a la sociedad mantener. De ahi que la experiencia
internacional sugiera la necesidad de mecanismos para minimizar el riesgo de eliminar este
tipo de regulacion, al igual que procesos de correccion en caso de que eso suceda.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

Como sucedié en México, en Canada se crearon reglas nuevas en reaccion a la
desconfianza de la sociedad derivada de escandalos y otras crisis de la gestion publica,
antes que abordar las causas subyacentes. Uno de los resultados fue que las burocracias
dentro de los departamentos han creado reglas que van mas alla de los requisitos
juridicos y del Secretariado del Consejo del Tesoro, y establecen nuevos procesos y
practicas de informacion. Esta dindmica ha traido por consecuencia una cultura de
aversion al riesgo.

La estrategia Policy Suite Renewal (Renovacion del conjunto de politicas) puesta
en marcha en Canada busca asegurar que los instrumentos de politica cuenten con
mecanismos claros de rendicion de cuentas y que incluyan solo requisitos esenciales,
a fin de establecer un marco de accioén para los funcionarios publicos que sea menos
prescriptivo y deje margen para la aceptacion de riesgos y la innovacion. El objetivo es
cambiar el régimen de gestion, de una red de politicas departamentales y del Secretariado
del Consejo del Tesoro redundantes y poco claras y un enfoque incongruente del riesgo,
a un sistema en el que las politicas son proporcionales a los problemas que abordan y se
integra un enfoque de gestion de riesgos al disefio de politicas que realiza el Secretariado
del Consejo del Tesoro. Igualmente, la iniciativa Web of Rules (Red de reglas) tiene como
proposito eliminar las regulaciones internas de manera que las actividades de vigilancia
del Secretariado del Consejo del Tesoro se centren en proyectos mas complejos y de
mayor nivel de riesgo.
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Estudio de la RABC

En Italia las regulaciones por eliminar se registran primero en una lista durante un afo,
antes de abolirse efectivamente. Si las instituciones cambian de parecer, las regulaciones
pueden quitarse de la lista por medio de un Decreto Correctivo. En Corea, las regulaciones
que sirvieron a un interés publico legitimo recibieron un trato especial, aunque se
sujetaron al ejercicio de simplificacion. En estos casos, el enfoque consistid en procurar la
simplificacion en lugar de la eliminacion.

México

La Secretaria de la Funcién Publica estableci6 mecanismos para contribuir a la
gestion de riesgos durante la aplicacion de la guillotina de regulaciones internas. Las
dependencias y entidades que se vieron obligadas a eliminar regulaciones internas como
resultado de la aplicacion de los manuales identificaron los casos en que esta eliminacion
traeria consigo riesgos, utilizando formatos especificos. De esta manera, la Secretaria de
la Funcidn Publica, en colaboracion con las instituciones encargadas de la regulacion,
minimizd el nimero de casos en que la guillotina de regulaciones internas llevaba a la
eliminacion de disposiciones que deberian haber permanecido.

De manera similar, en los casos en que se identificaron regulaciones eliminadas
por error, las disposiciones establecidas en el “Acuerdo por el que se instruye a las
dependencias y las entidades de la administracion publica federal, asi como a la
Procuraduria General de la Republica, a abstenerse de emitir regulacion en las materias
que se indican” permiten la emision de una nueva regulacion siempre y cuando ésta
“pretenda atender una situacion de emergencia que busque evitar un dafio inminente,
o bien, atenuar o eliminar un dafio existente a la salud o bienestar de la poblacidn,
de la salud animal y sanidad vegetal, al medio ambiente, los recursos naturales o a la
economia”.

Implementacion y seguimiento
La Secretaria de la Funcion Publica estableci6 las siguientes fases y acciones para la
implementacion y el seguimiento de los nueve manuales:

® colaborar con los grupos de trabajo para definir los aspectos especificos de la
implementacion;

¢ difundir el proyecto;
® definir mecanismos para ofrecer consulta y asesoria;

® asegurar el nombramiento de un agente de cambio en cada institucién (un
funcionario responsable de la implementacion);

® capacitacion;
® crear un mecanismo de actualizacion de los manuales;

® seguimiento del avance.

Capacitacion y apoyo para la implementacion

La experiencia internacional muestra que resulta esencial desarrollar lineamientos y
manuales —asi como actividades de capacitacion e implementacion— para las dependencias
que participan en la aplicacion de las reformas, incluido el apoyo de expertos, a fin de
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contribuir a lograr resultados exitosos. La institucidén responsable de fomentar las reformas
debera facilitar el trabajo de las dependencias y contribuir a que adopten una postura activa.
En comparacion con la revision de la RIG, los sistemas de apoyo para la implementacion
de las reformas derivados del estudio del acervo regulatorio son mas maduros para el caso
de los estudios de la RABC.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

El informe Reducing Red Tape in the Australian Public Service (Reduccion de la
burocracia en el servicio publico australiano) establecié un marco basado en principios
para el estudio de los requisitos existentes y la revision de las propuestas de nuevos
requerimientos, con miras a reducir la burocracia. Este marco de analisis se apoya en una
Checklist for the Reduction of Internal Red Tape (Lista de verificacion para la reduccion de
la burocracia interna) que consta de seis secciones:

® marco de disefio y estudio;

® disefio y analisis;

® consulta con grupos interesados;
® asesoria independiente;

® toma de decisiones;

® revisiones periodicas.

Ademas, el documento Ahead of the Game: Blueprint for the Reform of Australian
Government Administration (Un paso adelante: proyecto para lareforma de laadministracién
publica australiana) establece una serie de medidas que deben tomarse para lograr la
implementacion, entre las que destacan las siguientes:

® un grupo tomado del APS 2007 elaboraria una guia de mejores practicas sobre
procesos administrativos que minimizan la burocracia en las actividades de las
instituciones;

® las soluciones identificadas por las dependencias para reducir la burocracia interna
deberian darse a conocer a otras entidades por medio del APS 200 y otros foros del
gobierno.

Estudios de las RABC

En Canada, el Secretariado del Consejo del Tesoro ha publicado varios documentos
para ofrecer orientacion sobre el uso de instrumentos de evaluacion de regulaciones, como
la Guide on Assessing, Selecting and Implementing Instruments for Government Action
(Guia para evaluar, seleccionar e implementar instrumentos para acciones del gobierno),
la Canadian Cost-Benefit Analysis Guide (Guia canadiense de analisis costo-beneficio), la
“Cabinet Directive on Law-Making” (Directiva del gabinete sobre la creacion de leyes), la
Guide to Making Federal Acts and Regulations (Guia para elaborar leyes y regulaciones
federales) y la “Cabinet Directive on Streamlining Regulation” (Directiva del gabinete para
racionalizar la regulacion). El Secretariado del Consejo del Tesoro tiene un sitio de Internet
donde aparecen estas y muchas otras herramientas de orientacioén y apoyo: http://www.tbs-
sct.ge.ca/ri-qr/documents/list-liste-eng.asp
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México

La implementacion de la guillotina de regulaciones administrativas y de los manuales
estd apoyada por un sofisticado plan que considera varios instrumentos. Entre éstos se
incluye la capacitacion de los funcionarios publicos participantes por medio de seminarios,
talleres y sesiones informativas (véase el recuadro 1.3), al igual que material impreso
como manuales y lineamientos, que ofrecen instrucciones y resuelven dudas y preguntas
frecuentes. Estas herramientas se complementan con mecanismos de consulta para los
funcionarios publicos relevantes de la Secretaria de la Funcion Publica, por via telefonica,
de medios electronicos y solicitudes escritas.

Comunicacion con el publico.

De acuerdo con la experiencia internacional, una estrategia de comunicacién bien
desarrollada mantiene informados de los procesos de revision a las partes interesadas y
al publico en general, y permite apreciar sus beneficios, generando el apoyo necesario
para mantener el esfuerzo con el paso del tiempo. Ademas, la comunicacion imprime
transparencia al proceso y contribuye a mejorar la percepcion de los ciudadanos del
contexto regulatorio. En los estudios de la RABC se pueden encontrar referencias mas
completas a este tema.

Experiencia internacional

Estudios de la RABC

Italia puso en marcha una campaiia de comunicaciones con anuncios en television para
informar a los ciudadanos del resultado del proceso. Para comunicar los resultados en el
gobierno se utilizo un sitio Internet, se organizaron reuniones de gabinete y se aplicaron
otros procedimientos habituales. Croacia disefld una estrategia de comunicaciones para
publicos internos y externos, que incluia campafias en television y prensa. Los avances

Recuadro 1.3. Extracto de las medidas para apoyar
la implementacion de los manuales

Manual de adquisiciones

Se organizaron dos sesiones de capacitacion, la primera el 11 de octubre de 2010, a la que
asistieron mas de 250 funcionarios de diferentes dependencias de la administracion publica
federal, y la segunda el 30 de noviembre de 2010, a la que asistieron 260 funcionarios. Ademas
de la exposicion del manual, se trataron los temas de Compranet —el sistema electrénico de
compras de gobierno— y las reformas a la Ley Federal de Adquisiciones.

Manual de auditoria

Las sesiones de capacitacion en el uso del manual de auditoria se orientaron exclusivamente
a los funcionarios publicos pertenecientes a los drganos internos de control. Las sesiones se
llevaron a cabo entre el 21 de octubre de 2010 y el 25 de enero de 2011. La capacitacion
adoptd dos formas distintas, individual o grupal, segiin las necesidades de los usuarios. En
total se capacit6 a 523 funcionarios publicos que pertenecian a 148 dependencias.
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Recuadro 1.3. Extracto de las medidas para apoyar
la implementacion de los manuales (continuacion)

Manual de control interno

Se realizaron 22 sesiones de capacitacion entre los meses de septiembre y diciembre de
2010, que ofrecieron orientacion y enseflanza a 2 087 funcionarios publicos. La finalidad de
estas sesiones, ademas de presentar la informacion acerca de como implementar el manual de
control interno, era hacer conciencia sobre la importancia del control interno como elemento
clave del funcionamiento de la administracion publica.

Manual de obras publicas

Se realiz6 un total de 11 sesiones durante seis dias entre el 25 de octubre y el 9 de diciembre
de 2010. Asistieron 109 funcionarios publicos al programa de capacitacion, que abordo los
antecedentes del manual, su base juridica, su implementacidn, y preguntas y respuestas.

Manual de recursos humanos

Entre mediados de mayo y principios de junio de 2010, antes de la publicacion del manual,
se realizaron ocho sesiones de panel para presentarlo, a las que asistieron 12 instituciones por
sesion. En cada sesion se explico el principal objetivo del manual, su estructura conceptual, su
contenido tematico y su organizacion, asi como las principales ventajas que traeria consigo su
implementacion. Luego de la publicacion del manual en el Diario Oficial de la Federacion en
julio de 2010, se realizaron cinco sesiones de capacitacion en agosto del mismo aflo, a las que
asistieron otras dependencias de la administracion publica federal.

Manual de recursos materiales

El 15 de febrero de 2011 se realizé una serie de sesiones para capacitar y desarrollar
habilidades de los funcionarios publicos con respecto al manual de recursos materiales.
Durante ese dia se llevaron a cabo nueve sesiones en las que se tocaron temas como
inmuebles, administracion de edificios, gestion de enseres, archivos, servicios generales,
seguros, implementacion del manual en la Comision Federal de Electricidad y administracion
de almacenes y automoviles. Durante estas sesiones se capacitd a mas de 2 250 funcionarios
publicos de diferentes dependencias de la administracion publica federal.

Manual de tecnologias de la informacién y comunicaciones

Entre el 6 de octubre y el 26 de noviembre de 2010, la Secretaria de la Funcion Publica
organizd una serie de sesiones de capacitacion y desarrollo de habilidades en las que
participaron 151 dependencias de la administracion publica federal y a las que asistieron 478
funcionarios publicos.

Manual de transparencia

Entre el 20 y el 23 de julio se organizaron tres sesiones a fin de ofrecer capacitacion
para la aplicacion del manual de transparencia. Se cont6 con la presencia de un total de 588
funcionarios publicos de 193 dependencias de la administracion publica federal.

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.
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y resultados se comunicaban de forma periodica a los diferentes grupos interesados.
También se publicaban informes mensuales y se celebraban reuniones bisemanales con el
Comité Asesor de Empresas y semanales con personal de la oficina del Primer Ministro.
Esta estrategia de comunicaciones favorecid la transparencia y mejoré las percepciones
empresariales de los logros obtenidos con este ejercicio.

México

La Secretaria de la Funcién Publica tiene un plan de comunicacién interna con las
dependencias del gobierno y otro para la comunicacidén con el ptblico en general. Esta
agenda comprende comunicados de prensa, entrevistas de radio, publicidad por correo
directo y un sitio Internet nacional e internacional. El calendario de promocién para
estos fines abarca de 2010 a 2012 (véase el recuadro 1.4), lo que permite una planeacion
cuidadosa de las actividades de comunicacion.

Recuadro 1.4. Resumen de actividades de comunicacion
y difusion de los nueve manuales

Entre agosto y octubre de 2010, la Secretaria de la Funcion Publica organizo 11 eventos
de comunicacién para difundir los resultados de la guillotina de regulaciones internas y
promover los beneficios de los nueve manuales. El conjunto de eventos consistié en siete
presentaciones dirigidas a funcionarios publicos de los gobiernos federal y estatales, tres
a empresas y organizaciones ciudadanas y uno a un publico internacional (un coloquio de
intercambio de experiencias con el gobierno de Corea). Para 2011 y 2012, la Secretaria de
la Funcion Publica tiene previsto organizar 12 eventos mas dirigidos a funcionarios de la
administracion publica federal.

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.

Revisiones periodicas del acervo regulatorio

Los estudios de la regulacion no son ejercicios que se realizan una sola vez, sino que
deben repetirse de manera periddica y basarse en reformas anteriores. La experiencia de
los paises que hasta la fecha han llevado a cabo procesos de revision regulatoria apunta a la
conveniencia de mantener un acervo actualizado y racionalizado de regulaciones por medio
de revisiones periddicas. Con ello se lograrda minimizar el riesgo de permitir que vuelva
a crecer el acervo regulatorio, con sus consecuencias en pérdida de eficiencia y aumento
de las cargas administrativas. Las recomendaciones se aplican tanto a los estudios de la
regulacidn aplicada a empresas y ciudadanos como a la regulacion en el gobierno.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

El informe Reducing Red Tape in the Australian Public Service (Reduccion de la
burocracia en el servicio publico australiano) requiere a las dependencias para que incluyan
revisiones periodicas en sus planes. El informe recomienda que los requisitos internos se
revisen por lo menos cada tres a cinco afios y los requisitos a nivel del gobierno en general
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por lo menos cada cinco a diez afios. De hecho, la ultima sesion de la Checklist for the
Reduction of Internal Red Tape (Lista de verificacion para la reduccion de la burocracia
interna) establece lo siguiente:

® elaborar un programa de revision de los requisitos internos y a nivel de todo el
gobierno;

® reevaluar conregularidad el programa de revisidon y, en caso necesario, actualizarlo;

® revisar los requisitos internos cada tres a cinco afios;

® revisar los requisitos a nivel del gobierno en general cada cinco a diez afos;

® revisar los requisitos a nivel del gobierno en general que no se analizaron de
manera adecuada después del primer afio de implementacion;

® identificar los posibles estudios de requisitos especificos a nivel del gobierno en
general para consulta con el grupo de subsecretarios encargados de reducir la
burocracia, mientras se obtiene el acuerdo de los secretarios de cartera;

® garantizar que los requisitos sujetos a disposiciones de vencimiento se revisen con
amplia anticipacion en cuanto a la fecha de vencimiento.

Estudios de l]a RABC

Canada ha llevado a cabo ejercicios de revision en 1985, 1992, 2003 y 2008. En la
actualidad aplica una politica conforme a la cual se realizan revisiones regulatorias cada
cinco afios. Los estudios periddicos permiten a los gobiernos aprovechar las reformas ya
realizadas. Por ejemplo, en Croacia el estudio aprovecho otras reformas para mejorar la
calidad regulatoria, como la introduccion de la ventanilla tinica HITRO.HR

Meéxico

La Secretaria de la Funcién Publica definid un procedimiento especifico con
duracidn de seis meses para mantener los manuales funcionales y actualizados. La meta
de esta actualizacidn consiste en seguir con la eliminacién de regulaciones internas
e incorporar procesos y procedimientos asociados con temas comunes que ain no se

regulan en los manuales. El cuadro 1.6 detalla el plan de actualizacion de los nueve
manuales hasta 2011.

Controlar el flujo de nuevas regulaciones

Un estudio de las regulaciones existentes debe ir acompafiado de controles estrictos
sobre el flujo de nuevas propuestas de regulacion para evitar la reconstruccion del inventario.
Solo debe autorizarse la nueva regulacion que sea estrictamente necesaria y rentable.

Experiencia internacional

Estudios de la RIG

En el caso de Australia, el informe Reducing Red Tape in the Australian Public Service
(Reduccion de la burocracia en el servicio publico australiano) establece principios no solo
para el estudio de las regulaciones existentes, sino también para aplicarlos en el escrutinio
de las propuestas de nueva regulacion. De este modo el gobierno australiano establece un
mecanismo para controlar el flujo de nuevas propuestas de regulacion.
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Cuadro 1.6. Plan de actualizacion de los nueve manuales administrativos

Regulacién Base Cero 2010 2011
Actualizacion de los nueve manuales ~ Octubre Noviembre Diciembre Enero Febrero Marzo
Integrar el inventario de conformidad 12 Octubre
con las reglas publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion e identificar
los temas por regular con el fin de
aumentar la guillotina.

Presentar un informe del 14 Octubre

inventario actual de cada manual

y posibles capitulos por ser

incorporados.

Nombrar a los funcionarios publicos 26 Octubre

responsables de cada manual.

Presentar una propuesta de indice para 16 Noviembre

los nuevos capitulos de los manuales.

Presentar el primer borrador de los 30 Noviembre

nuevos capitulos de los manuales.

Obtener aprobacién legal para el 15 Diciembre

primer borrador.

Someter el primer borrador 10 Enero

a dependencias y entidades para

consulta.

Presentar la version final de 28 Febrero
los manuales actualizados.

Procedimientos juridicos para publicar 30 Marzo
la actualizacion de los manuales.

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.

En Canada, como parte de la iniciativa Policy Suite Renewal (Renovacién del conjunto
de politicas), en febrero de 2008 los ministros del Consejo del Tesoro suscribieron el Smart
Rules Charter (Estatuto de reglas inteligentes), que consiste en siete principios basados en
el precepto fundamental de que las reglas deben ser proporcionales a los problemas que
pretenden atender, para garantizar que:

® lasreglas sean claras, comprensibles y accesibles;
® las reglas no sean redundantes ni contradictorias;

® lasreglas incluyan una rendicion de cuentas clara, permitan dar seguimiento a las
acciones y definan las consecuencias de su incumplimiento;

® las reglas sean eficientes; en otras palabras, los beneficios administrativos de una
regla deben superar los costos administrativos de cumplirla;

® lasreglas solo se impongan cuando estén justificadas por criterios empiricos;

® las reglas se apliquen solo si los instrumentos alternativos (p. ej., medidas
voluntarias, estrategias de informacion, etcétera) no bastan para cumplir con los
objetivos de las politicas o los programas;

® lasreglas sean eficaces para atender y controlar los problemas.

La integracion del Estatuto de reglas inteligentes al esfuerzo de renovacion de politicas
dio por resultado tres lineas de accion, de las cuales la primera fue evitar el regreso a
una nueva red de reglas. Esta medida consistio en poner mas énfasis en el desarrollo de
lineamientos de politica no vinculantes en areas de bajo riesgo y en la coherencia de los
instrumentos de politica en todos los ambitos.
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Estudios de l]a RABC

En Canada se han establecido estrictos mecanismos de control para garantizar que
solo se emitan regulaciones justificadas. La principal herramienta de Canada, disefiada en
2008, es la Market Assessment Tool (Herramienta de evaluacion del mercado), que es parte
de la RIA. Tiene tres caracteristicas basicas: (i) analisis costo-beneficio de las iniciativas
regulatorias; (ii) congruencia con las mejores practicas a nivel mundial; (iii) mejora la
comprension de los efectos acumulativos y no intencionados de las regulaciones sobre el
desempefio de las empresas, los sectores industriales y la economia en conjunto.

Tanto Canada como Australia tienen sistemas de andlisis de impacto regulatorio que
distinguen entre las propuestas regulatorias de alto y bajo impacto, lo que permite a las
instituciones centrales concentrar sus tareas de andlisis en la regulacion que tiene el impacto
potencial mas significativo.

Meéxico

El gobierno mexicano estd muy consciente de la importancia de apoyar los esfuerzos
de la guillotina con controles sobre el flujo de nuevas regulaciones, a fin de impedir
que crezca de nuevo el acervo de regulaciones internas y evitar la regulacién excesiva
en la administracion publica federal. En este sentido el “Acuerdo por el que se instruye
a las dependencias y las entidades de la administracion publica federal, asi como a la
Procuraduria General de la Republica, a abstenerse de emitir regulacion en las materias que
se indican”, publicado el 10 de agosto de 2010, establece dos disposiciones que controlan
el flujo de nuevas regulaciones. En primer lugar, prohibe la emision de nuevas reglas en
materias ya contenidas en los nuevos manuales y, en segundo, establece las excepciones
para la emision de nuevas reglas: (i) en situaciones de emergencia; (ii) para cumplir con las
obligaciones establecidas en la ley; (iii) cuando sean necesarias para cumplir con acuerdos
internacionales, y (iv) para realizar las actualizaciones periodicas que ciertas reglas exigen.
De cualquier modo, la Secretaria de la Funcion Publica esta facultada para determinar si la
nueva regulacidn interna que se propone emitir corresponde a alguno de los criterios antes
mencionados. Como mecanismo de seguridad adicional, el acuerdo presidencial establece
que la nueva regulacién debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacion.

Medicion de los resultados

La medicion de resultados es util para orientar y justificar reformas adicionales y
lograr impulso para una revisidn mas profunda. Algunos paises reconocen que la falta
de indicadores para medir el impacto econdmico era una falla de sus ejercicios previos.
Como se dijo, la medicion de los resultados en la RIG ha consistido en recuentos del
nimero de instrumentos regulatorios eliminados o en descripciones cualitativas de los
beneficios esperados. Esto no sucede con los estudios de la RABC, porque se dispone de
una metodologia utilizada ampliamente, el Modelo de Costo Estandar.

México

Guillotina de regulaciones administrativas

Con la implementacién de los nueve manuales administrativos se eliminaron 9 600
normas de un total de 14 374 regulaciones en el gobierno (67 por ciento). Durante 2009 se
eliminaron 3 762 regulaciones y un total de 5 838 en 2010.
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Medicion de los beneficios cualitativos y cuantitativos

La Secretaria de la Funcién Publica definié los beneficios cualitativos esperados a
partir de la implementacion de los manuales (véase el recuadro 1.2), tiene planeado
medir los beneficios economicos de los manuales y establecid una serie de indicadores de
desempefio (véase el cuadro 1.2) que se mediran por medio del SAPMG. Hasta el momento
la Secretaria de la Funcién Publica no cuenta con las medidas econémicas o los informes
de avance de los indicadores de desempefio.

En 2009 la Secretaria de la Funcion Puablica realizé un esfuerzo preliminar para medir
el ahorro de cargas administrativas generado por medidas especificas de simplificacion
en recursos humanos, financieros y materiales, con base en el Modelo de Costo Estandar.
Sin embargo, el ejercicio no se amplio para medir los beneficios agregados de eliminar las
regulaciones internas de la guillotina de regulaciones, incluyendo la implementacion de los
nueve manuales administrativos en 2010.

Conclusiones y recomendaciones

Meéxico busca disefiar mejores reglas para lograr una mejor gobernanza

La guillotina de regulaciones en el gobierno llevada a cabo durante 2010 en México,
y que dio origen a los nueve manuales de aplicacion general, es parte de una estrategia
mas amplia del gobierno federal para dar mayor eficacia a la administracion publica y, con
ello, lograr una mejor gobernanza. La guillotina y los nueve manuales fueron algunas de
las herramientas que la Secretaria de la Funcion Publica utilizo para alcanzar las metas de
dos programas: el Programa de Mejora de la Gestion Publica y el programa de reforma
regulatoria Base Cero. El Programa de Mejora de la Gestidon Publica, parte del Plan Nacional
de Desarrollo, tiene como objetivos (i) maximizar la calidad de los bienes y servicios que
ofrece la administracion publica federal; (ii) aumentar la eficacia de las instituciones, y (iii)
minimizar los costos operativos y de gestion de las dependencias y las entidades. Ademas,
la estrategia del programa de reforma regulatoria Base Cero se proponia alcanzar tres
objetivos: (i) crear un ambiente regulatorio que aumente la competitividad y fomente el
crecimiento y el desarrollo econdémico; (ii) eliminar los costos de operacion innecesarios
y las distorsiones de mercado generados por el exceso de regulacion, y (iii) facilitar la
interaccion de ciudadanos y empresas con el gobierno.

La guillotina de regulaciones administrativas y los nueve manuales de aplicacion general
en los renglones de adquisiciones, obras publicas, recursos humanos, recursos financieros,
recursos materiales, tecnologias de la informaciéon y comunicaciones, transparencia,
auditoria y control interno, dieron por resultado la eliminacion de 9 600 regulaciones
internas en el periodo terminado en febrero de 2011 —o 67 por ciento del acervo total de
14 374 regulaciones— en el gobierno federal mexicano. Los nueve manuales ofrecieron
un marco Unico y homologado para orientar las acciones de los funcionarios ptblicos en
las materias que abarca cada manual. Se espera que una regulacion interna racionalizada y
menos compleja contribuya a que el gobierno federal sea mas eficaz y eficiente; es decir,
que garantice que la prestacion de servicios publicos y el disefio y la implementacion de las
politicas publicas cumplan con los objetivos esperados al menor costo posible.

La prueba decisiva de los manuales sera la eficacia y eficiencia con que se conduzcan
todas las operaciones habituales del gobierno federal, y la capacidad de éste para disefiar
y aplicar programas que reduzcan la pobreza, aumenten la productividad y atiendan otros
problemas apremiantes.
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La aplicacion de la guillotina de regulaciones administrativas y la elaboracidon de los
nueve manuales por parte del gobierno mexicano fueron congruentes con las principales
caracteristicas de la experiencia internacional disponible.

En este capitulo se utilizo la experiencia internacional como lineamiento para evaluar
la guillotina y los manuales. Aunque la experiencia internacional en el estudio del acervo
de RIG es mas escasa en comparacion con el estudio del acervo de RABC, al considerarse
el conjunto de pruebas surgieron caracteristicas especificas de los estudios de la regulacion.
Se utilizaron diez criterios de comparacidn en este estudio, entre los cuales se incluyeron el
compromiso politico con el estudio, los objetivos por lograr, la organizacion de las etapas,
la colaboracién con los reguladores, la participacion de los interesados y la sociedad, la
realizacidon de analisis de costo-beneficio y evaluaciones de riesgo, la capacitacion y el
apoyo para la implementacion, la comunicacion, la ejecucion de estudios periodicos, los
instrumentos para controlar el flujo de nueva regulacion y la medicion de resultados. A este
respecto, el estudio de la experiencia de México es una de las primeras y mas completas
aportaciones a la evaluacion de estas practicas.

En general, las acciones de la Secretaria de la Funcidon Publica fueron comparables
en profundidad y sofisticacion con la experiencia internacional en el estudio de la RIG, y
congruentes con la experiencia internacional en términos en el estudio de la RABC, con
algunas excepciones que se tratan en las recomendaciones que se presentan a continuacion
para consolidar y mejorar la reforma de la regulacion en el gobierno.

Para garantizar la durabilidad de los beneficios de un acervo de regulaciones
en el gobierno mas eficiente y menos complejo, México debe implementar
plenamente los manuales, hacer cumplir al pie de la letra el acuerdo
presidencial que detiene la emision de regulacion nueva, y considerar la
creacion de mecanismos complementarios de este instrumento.

Los nueve manuales se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion a principios
del segundo semestre de 2010. Por entonces y durante el resto de 2010 y principios de 2011,
la Secretaria de la Funcion Publica puso en marcha un programa intensivo de capacitacion
y desarrollo de habilidades de los funcionarios publicos por medio de la organizacién y
realizacidon de un gran nimero de sesiones, como estrategia para implementar los nueve
manuales (véase el recuadro 1.4). Lo anterior se complementd con otros apoyos, como
materiales impresos —lineamientos y manuales— y mecanismos de consulta, para facilitar
la transicion desde el marco antiguo de muchas reglas aisladas a la aplicacion de los nueve
manuales. Sin embargo, la implementacion plena de los nueve manuales traerd consigo
la eliminacion o transformacion de las practicas, conductas y maneras “tradicionales” o
“antiguas” de hacer las cosas entre los funcionarios publicos. Después la Secretaria de
la Funcidn Publica deberia establecer mecanismos para vigilar de manera estrecha como
aplican los manuales los funcionarios publicos. De manera similar, México deberia
considerar la posibilidad de ofrecer programas permanentes de capacitacion y orientacion
sobre los nueve manuales, para garantizar que los funcionarios de contratacion reciente se
adhieran a ellos. En términos generales, México deberia asegurarse que la administracion
publica federal adopte con éxito una nueva cultura de eficiencia y eficacia.

Por otra parte, el principio de detener la emision de regulaciones nuevas deberia
tomarse muy en serio. La experiencia internacional demuestra que, sin instrumentos que
lo impidan, en muy poco tiempo se puede reconstruir el acervo de regulaciones, lo que
anularia los beneficios de la eliminacidn previa. El acuerdo presidencial es un paso en la
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direccidn correcta. Sin embargo, el acuerdo establece los casos de excepcidn en los que
se puede emitir nueva regulacion interna, previa evaluacion de la Secretaria de la Funcion
Publica. La Secretaria de la Funcion Publica debe, pues, hacer cumplir al pie de la letra
las disposiciones del acuerdo presidencial y garantizar que sélo se autorice la emision
de regulaciones que cumplan los criterios establecidos en el acuerdo. En este sentido,
la Secretaria de la Funcion Publica deberia considerar la conveniencia de implementar
instrumentos para institucionalizar este mecanismo de aprobacion y hacerlo mas
transparente, a fin de minimizar la adopcion de nueva regulacion. Los instrumentos como
listas de verificacidn, analisis juridicos y lineamientos pueden ser utiles. Por ultimo, México
deberia considerar la posibilidad de elevar las disposiciones del acuerdo presidencial a la
categoria de ley, para fortalecer y proteger la politica correspondiente.

Como medida complementaria, México deberia implementar revisiones
periddicas de la RIG y establecer mecanismos institucionales para mantener
los manuales actualizados y asegurar su utilidad y aplicabilidad.

Las pruebas que aporta el estudio internacional de la RABC confirman la necesidad
de establecer la politica de evaluar periodicamente el acervo de regulacién. La emision
de regulacion nueva puede ser resultado de cambios en la tecnologia, en la conducta del
consumidor, en el medio ambiente o en los valores y las prioridades de la sociedad. La
aplicacion de nueva regulacidon a las empresas y los ciudadanos probablemente traiga
consigo nuevas regulaciones en el gobierno.? Asi pues, la guillotina u otros mecanismos de
revision no deben ser vistos como un hecho aislado, sino que deben implementarse como
politica periddica y llevarse a cabo conforme a un programa determinado. De este modo
las reglas recién publicadas se sujetaran a analisis, y las antiguas también se someteran a
evaluacidn para determinar si se han vuelto obsoletas o redundantes a la luz de las nuevas.

México también deberia aspirar a mantener los manuales como instrumentos de
politica relevantes, alineados con sus objetivos de politica. Esto implica establecer e
institucionalizar un mecanismo para actualizarlos de manera peridodica. Los manuales
que fomentan la eficiencia y la eficacia también deberian ser lo suficientemente flexibles
para atender los retos a los que se enfrentan las actividades cotidianas del gobierno. Debe
evitarse un escenario en el que los manuales ahoguen y restrinjan el funcionamiento del
gobierno.

Meéxico deberia medir los ahorros y beneficios economicos generados por la
eliminacion de la regulacion y por tener un marco regulatorio mds eficiente.
Esta medicion puede contribuir a comunicar mejor los resultados y reunir
apoyo para la continuidad de los esfuerzos de reforma.

La Secretaria de la Funcion Publica definio varios indicadores para medir los beneficios
de la guillotina y la aplicacidn de los nueve manuales. Entre ellos se incluye el numero de
regulaciones eliminadas, una bateria de indicadores cuantitativos de desempefio (véase el
cuadro 1.2), y numerosos objetivos cualitativos (véase el recuadro 1.2). Hasta la fecha, la
estrategia de comunicacion de México ha destacado el numero de regulaciones eliminadas.
Ahora México deberia tomar medidas para comunicar los resultados de los indicadores
de desempefio tan pronto estén disponibles. Por otro lado, México deberia considerar la
conveniencia de medir los beneficios econdmicos que se obtienen al eliminar regulaciones.
En la actualidad se dispone de técnicas para este fin, como el Modelo de Costo Estandar.
Las pruebas aportadas por la experiencia internacional indican que la medicion economica
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es muy infrecuente en el caso de los estudios del acervo de RIG, en comparacion con los
estudios de RABC. Sin embargo, en el caso de la RABC, las pruebas demuestran que los
esfuerzos de simplificacion se comunican mejor cuando se traducen en términos monetarios.
Ademas, el calculo monetario de los resultados de la simplificacion contribuye a crear
apoyo para seguir con los esfuerzos de reforma. En un escenario en el que los manuales
se actualizan y los estudios de la RIG se realizan periddicamente, la medicion econdmica
de los ahorros derivados de estos esfuerzos adquiere relevancia en la conservacion de la
motivacion de los funcionarios publicos y el interés de la sociedad en el tema.

Debido al contexto regulatorio de varios niveles de México, el gobierno federal
deberia promover ejercicios similares a los de la guillotina y los manuales
en los estados y municipios.

Como ley fundamental de una federacion, la Constitucion mexicana otorga la facultad
de emitir regulacion a los tres ordenes de gobierno: la federacion, los estados y los
municipios. Los gobiernos de los estados y los municipios también tienen la facultad legal
de establecer su propia regulacion interna. Por ende, los gobiernos estatales y municipales
también deberian aplicar los principios de lograr mayor eficiencia y eficacia por medio de
la eliminacién y la simplificacion de la regulacion en el gobierno. Los ciudadanos reciben
servicios publicos y se benefician de las politicas publicas de los tres 6rdenes de gobierno.
Por tanto, desde la perspectiva de los ciudadanos, las mejoras de la eficiencia y la eficacia
del gobierno federal en la prestacion de servicios publicos y la obtencion de resultados de
politica se pueden ver opacadas si no se acompaiian de otras similares en los gobiernos
estatales y municipales. Los gobiernos de los estados y los municipios pueden beneficiarse
de la curva de aprendizaje que la guillotina y la elaboracion de los nueve manuales trajeron
consigo. Asi pues, la Secretaria de la Funcion Publica deberia buscar transferir estos
conocimientos de manera sistematica y codificada a los otros dos 6rdenes de gobierno.
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Notas

1. Croacia no es pais miembro de la OCDE; sin embargo, su experiencia es pertinente al caso de
Meéxico.

2. EIAPS 200 es un foro de lideres ejecutivos del sector publico creado para apoyar al Consejo de
Ministros y gestionar sus proyectos ¢ iniciativas estratégicas.

3. El acuerdo presidencial que detiene el flujo de regulacion establece “el cumplimiento con las
obligaciones establecidas por la ley” como uno de los casos de excepcidn para la emision de
nueva regulacion. Por tanto es posible que la promulgacion de nuevas leyes traiga consigo
nuevas reglas internas.
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Capitulo 2

Aprovechar el gobierno electronico en México para encontrar
nuevas soluciones a viejos retos

Meéxico tiene una larga historia de compromiso con el empleo de las TIC para apoyar
las reformas en el sector publico y fomentar el buen gobierno mediante las mejoras
en la transparencia, la calidad y la eficiencia del gobierno. De un gobierno a otro,
las autoridades mexicanas han explotado la tecnologia a fin de generar innovaciones
continuas y mejorar sus operaciones para satisfacer de manera optima las necesidades
de los ciudadanos y las empresas. Este capitulo hace hincapié en los esfuerzos del
gobierno para lograr una mejor integracion, simplificacion e implementacion de los
procesos del gobierno electronico; fortalecer el marco de gobernanza, alinear las metas
estratégicas para racionalizar el uso de recursos en tiempos de limitacion economica;
prestar servicios de manera mads coherente en toda la administracion publica federal;
maximizar los beneficios de inversiones previas en gobierno electronico a la vez que se
planean nuevas, y adoptar conceptos y enfoques innovadores.
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Antecedentes

Desde finales de 2008 y durante 2009 y 2010, el gobierno mexicano se vio forzado
a enfrentar un numero inusitado de circunstancias que han entorpecido la actividad
economica del pais, como la emergencia sanitaria relacionada con el virus de la influenza
HINI y la crisis economica y financiera. Asimismo, es importante considerar que 40%
de los ingresos totales del gobierno provienen de las exportaciones petroleras y, a lo largo
de los ultimos afios, los yacimientos de petroleo mas grandes redujeron su produccion
y los precios disminuyeron. Esto llevo a tomar varias medidas de austeridad en 2009,
entre las que se incluyeron reducciones en el personal y el presupuesto administrativo
del gobierno central. México esta experimentando un sélido repunte econdmico, con un
crecimiento esperado del PIB de 5.5% en 2010 y 4% en 2011, debido a que las medidas
de austeridad siguen vigentes mientras que los precios del petréleo aumentan (OCDE, de
préxima aparicion; OCDE, 2011). En este contexto, el gobierno electronico y la reforma
regulatoria siguen siendo herramientas importantes para compensar las restricciones
presupuestarias.

A lo largo de los ultimos afios, el considerable esfuerzo de desregulacion se ha
concentrado en el fomento de la claridad y la simplificacion regulatorias. El programa global
de desregulacion culminé con la elaboracion e implementacion de nueve manuales (descritos
en el Capitulo 1 de este estudio y mas adelante en este capitulo) con los que se espera reducir
99% de las regulaciones administrativas internas (1 192 de las 9 600 regulaciones que tratan
de cuestiones administrativas conciernen especificamente a las TIC).

El presidente Calderon anuncié la meta de automatizar, para 2012, 70% de todos los
servicios que presta el gobierno (3 000 después de la reduccidon regulatoria). En la actualidad,
21% de los servicios del gobierno han avanzado hacia esta meta, lo que representa 626
servicios con algunos componentes de TIC. De los 74 servicios de alto impacto, 47 se han
digitalizado completamente (es decir, se prestan 100% en linea). La automatizacion a gran
escala probablemente llevara a la consolidacion y distribucion del presupuesto de TIC de
acuerdo con la capacidad y el papel que desempefia cada institucion en la prestacion de los
servicios a los ciudadanos.

Respecto a la meta de automatizacion de 70%, la implementacion de los nueve
manuales administrativos y el proceso de reduccion regulatoria han demostrado que la
reingenieria necesaria para impulsar la simplificacion administrativa terminara por hacer
mas lento el camino hacia el logro de esta meta. A fin de atender esta contingencia, que
podria impactar la capacidad del gobierno para lograr sus metas, el gobierno federal
mexicano realizo esfuerzos significativos en torno a la automatizacion de los procesos de
alto impacto; este nuevo enfoque estd generando resultados considerables. Por ejemplo, se
establecié un nuevo punto unico de entrada (ventanilla tinica) para el registro de nuevas
empresas por medio del portal www.tuempresa.gob.mx. En combinacién con la disminucion
de cargas administrativas resultantes del desarrollo de nuevas opciones de pago en linea
y del aumento en el uso de programas de contabilidad, México estuvo en posibilidad de
simplificar sus procesos de apertura de empresas y mejorar el contexto nacional para los
empresarios. Esto también se reflejo en la clasificacion del Banco Mundial sobre la facilidad
de hacer negocios, en la que México se encuentra entre los paises que mas han mejorado y
en primer lugar en América Latina (Banco Mundial, 2011).

Durante el verano de 2010, la OCDE llevo a cabo una encuesta sobre el impacto de
las medidas de austeridad en el gobierno electronico. Las respuestas de las autoridades
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mexicanas reiteran que el Decreto de Austeridad de 2006 promulgado por el Presidente
de la Republica a principios de su mandato para reducir el gasto en las operaciones
de la administracion publica federal en 25 500 de millones de pesos, consideraba
estrategias especificas para consolidar, compartir y contratar externamente recursos de
TIC. El Decreto de Austeridad prevé la consolidacion en la contratacion de servicios
de TIC, con base en acuerdos marco que permitan la generaciéon de economias de
escala y sinergias.

En los casos en que no sea posible consolidar las necesidades de TIC, el Decreto
requiere la aprobacion de la Unidad de Gobierno Electronico de la Secretaria de la
Funcion Publica. También tiene como finalidad consolidar la contratacion de los servicios
de computacion (por ejemplo, equipos, programas, apoyo técnico, mantenimiento)
y sustitucion de equipo para evitar separar las adquisiciones cuando sea posible. En
ultima instancia, el Decreto tiene como finalidad apoyar la estandarizacion de procesos
comunes entre secretarias, facilitar la interoperabilidad del sistema y mantener su
integracion.

Por ultimo, de acuerdo con las respuestas al cuestionario, las prioridades que han ido
ganando importancia en el &mbito del gobierno electronico son: la eficiencia regulatoria;
el desarrollo de un marco nacional de interoperabilidad, y la construccion, proteccion y
acceso a la informacion concebida como bien publico.

El contexto del gobierno electrénico

Las instituciones publicas mexicanas muestran un alto nivel de madurez digital, lo
cual es resultado de mas de una década de inversion nacional en gobierno electronico, un
enfoque estratégico solido y el compromiso mostrado por el liderazgo politico a lo largo de
los afios en torno a la optimizacion del uso de TIC dentro de la administracion publica para
mejorar su funcionamiento operativo y la interaccién con empresas y ciudadanos.

En este capitulo se identifica la riqueza de las iniciativas emprendidas por el gobierno
mexicano para establecer un entorno favorable al gobierno electronico. Estos analisis
hacen constar el esfuerzo sostenido de México y muestran como esta dirigiéndose de
manera estratégica hacia la direccion correcta, con la intencion de aprovechar plenamente
las TIC a fin de innovar, impulsar la eficiencia publica y aumentar la calidad de los
servicios publicos. Por ejemplo, los enfoques basados en la web 2.0 y el uso de la nube de
computo estan explorandose como oportunidades de cambio en la forma en que funcionan
las entidades publicas y como interactiian entre ellas y con quienes reciben los servicios
que prestan.

Sin embargo, un elemento clave para garantizar el desarrollo del gobierno electronico
consiste en tomar las medidas necesarias desde una perspectiva tanto tecnologica
como a nivel regulatorio y organizacional, ademas de asegurar que el desarrollo futuro
de las aplicaciones y sistemas de las TIC encuentre apoyo en la planeacion estratégica
institucional. El consenso interno acerca de lo que representa el valor publico y sobre las
metas estratégicas nacionales —y el liderazgo politico ininterrumpido— también seran
necesarios para mantener el desarrollo de sistemas y procesos integrados que apoyen una
interoperabilidad fortalecida.

Un ejemplo concreto de la necesidad de mantener los esfuerzos del gobierno para
tomar las decisiones apropiadas y garantizar la evolucion continua del gobierno electronico,
es el descenso de México en las clasificaciones internacionales, como la que publica la
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UNDESA cada dos afios.! Este deterioro no debe atribuirse unicamente a las recientes
restricciones presupuestarias o al hecho de que se haya canalizado hacia otros fines una
cantidad considerable de recursos inicialmente asignados al desarrollo de e-México y a
seguir adelante con el disefio de los sitios de Internet. De hecho, un analisis mas detallado
parece mostrar que la falta de desarrollo adicional de los portales puede explicarse como
resultado de la falta de concentracion del gobierno en la ampliacién de la integracion
y la interoperabilidad de sistemas y procesos. El impacto no so6lo ha sido afectado por
decisiones relacionadas con la inversion en tecnologia, sino también por algunos obstaculos
en el disefio del marco legal y regulatorio que todavia impide la integracion plena de los
procesos y los sistemas en el area de gestion (back office).

Asimismo, a medida que se avanza hacia una mayor automatizacion y digitalizacion
de los servicios, sera importante asegurarse de que mas ciudadanos utilicen Internet.
Cosechar los frutos de las inversiones en el gobierno electrénico implica que ya se
llegd al nivel deseado de utilizacion de los servicios publicos y la informacion en linea,
especialmente considerando el enfoque estratégico de México en torno al incremento en
la digitalizacién de los servicios y la informacién. El niimero de usuarios de Internet
en México sigue siendo bajo. La conectividad en el sector publico es mucho mas alta
que el nivel de conectividad en la sociedad. Las condiciones de mercado parecen ser el
factor principal detras de estas cifras, ya que el costo de la conectividad sigue siendo muy
alto. Como resultado de lo anterior, el abismo digital parece ser un tema relevante que el
gobierno debe atender. A pesar de que la penetracidon neta de banda ancha ha mostrado
cierto incremento, el nivel general de penetracion en la mayor parte del pais es mas bajo
que lo que el nivel de infraestructura y las habilidades técnicas parecerian permitir, ademas
de ser inferior a las tendencias de la OCDE.

Grafica 2.1. Penetracion de banda ancha y PIB per capita en paises de la OCDE
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Fuente: OECD Broadband Portal, junio de 2010.

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



APROVECHAR EL GOBIERNO ELECTRONICO EN MEXICO PARA ENCONTRAR NUEVAS SOLUCIONES A VIEJOS RETOS — 79

Grafica 2.2. Penetracion de banda ancha fija (cable) por cada 100 habitantes
en paises de la OCDE, incremento neto (junio de 2009-junio 2010)
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Fuente: OECD Broadband Portal, junio de 2010.

Grafica 2.3. Suscripciones a servicio de banda ancha fija (incluidas inalambrica fija
y satelital) por cada 100 habitantes, por tecnologia en paises de la OCDE
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Fuente: OECD Broadband Portal, junio de 2010.
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En la grafica 2.4 se muestra la necesidad de fortalecer la infraestructura basica y la
industria de las TIC para fomentar la participacion social. De hecho, es fundamental que
ambas aseguren el acceso y ofrezcan incentivos al uso de Internet y los servicios digitales
al poner en linea a 70% (68 millones) de ciudadanos mexicanos que no utilizan TIC. Esto
requiere una mayor atencion si el gobierno tiene la intencion de cosechar los frutos que
espera obtener mediante el incremento de la oferta de servicios completamente digitales. A
fin de atender este tema, el gobierno establecid la meta de aumentar el nimero de usuarios
de Internet a 70 millones de habitantes (0 62.5 de cada 100 ciudadanos) para 2015 (Gobierno
de México, s.f.). Estos esfuerzos contribuiran a garantizar un nivel adecuado de adopcion
de servicios de gobierno electrénico.

Grafica 2.4. Viviendas con acceso a teléfono, Internet y computadora
en paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2010), OECD Factbook 2010. Economic, Environmental and Social Statistics, OECD
Publishing, Paris.

Gobierno electronico: objetivos y logros

La vision del gobierno mexicano se centra en aprovechar plenamente las TIC para
garantizar el desarrollo de una sociedad de la informacidon competitiva, incluyente e
innovadora. La OCDE define el gobierno electronico como el uso de tecnologias de la
informacién y las comunicaciones y, en especial Internet, como herramienta para lograr
un mejor gobierno (OCDE, 2003). Este elemento es parte constitutiva de la vision mas
general del gobierno mexicano en su objetivo por crear una sociedad de la informacion
(es decir, el Sistema Nacional e-México), al igual que en la Agenda de Gobierno Digital.
La Agenda tiene dos componentes centrales: i) la adopcion y el uso de las TIC por parte
de la sociedad y un mercado en el que los impulsos principales son los precios, la calidad
y la cobertura, y ii) la adopcion y el uso de las TIC, por parte del gobierno, para el que las
motivaciones centrales se enfocan en mejorar la eficiencia operativa de las instituciones
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publicas, reducir los costos de transaccidn entre ciudadanos y gobierno, y producir bienes
publicos relacionados, como se refleja en la Agenda de Gobierno Digital.

Ademas, el gobierno mexicano amplié su enfoque visionario y conceptual de desarrollo
del gobierno electronico, que estd impulsando los proyectos nacionales y las iniciativas
relacionadas con las TIC y el gobierno electronico. La estrategia mexicana para el gobierno
electronico (la Agenda de Gobierno Digital) se basa en la siguiente definicion: “El uso
de las TIC para fomentar la construccion, proteccion y distribucion de bienes publicos y
comunes”, y en la definicion de varios conjuntos de informacion como bienes publicos, por
ejemplo: los registros civiles y de la propiedad, las estadisticas nacionales y los registros
criminales, de justicia y de educacion.

El gobierno electronico desempefia una funcidn clave en el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012.% La Prioridad nimero 5 (que se incluye en el capitulo 5) consiste en impulsar la
democracia eficaz y responsable por la politica externa. El gobierno electrénico también es
relevante para alcanzar la meta estratégica numero 4, que se refiere a “mejorar la regulacion,
la gestion, los procesos y los resultados del servicio civil de carrera para satisfacer las
necesidades de los ciudadanos en términos de prestacion de servicios y suministro de bienes”.
El Plan presentd la estrategia siguiente para mejorar el desempefio de la administracion
publica anivel federal: aumentar el rigor de las normas de eficiencia y de eficacia del gobierno
a través de la sistematizacion y la digitalizacion de todos los procedimientos administrativos
y el uso de las TIC y las comunicaciones de funcionarios publicos.

Al igual que el Plan Nacional de Desarrollo de México, el documento Vision and
Objectives de Corea para el periodo 2007-2012 incluye una estrategia que va de la
informacioén orientada por el gobierno a una gobernanza publico-privada en colaboracion,
de la informatizacion desconectada a la informatizacion sin incidentes, de la reaccion a
las respuestas activas a efectos adversos, de las politicas centradas en la expansion a las
medidas centradas en la utilizacion.

En cumplimiento con lo dispuesto por el Articulo 69 de la Constitucion, el 1° de
septiembre de 2010 el Presidente de México presentd su discurso sobre la situacion de la
nacidn ante el Congreso (Cuarto Informe de Gobierno) en el que informo sobre la meta 4 de
la Prioridad 5: aumentar la disponibilidad y la calidad de los procedimientos administrativos
y los servicios publicos en linea.

El Presidente citd el Portal Ciudadano (www.gob.mx) desarrollado por el gobierno
federal, que sirve como el medio principal de acceso en linea a los tramites y servicios mas
utilizados; el Portal se encuentra disponible las 24 horas del dia, siete dias de la semana, y
fomenta una mejor comunicacion entre ciudadanos y gobierno. El Portal ofrece, ademas,
acceso a la informacion sobre drdenes y fallos a nivel federal, estatal y municipal, asi como
acceso a las decisiones de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, que contribuyen a
mejorar la calidad de la prestacion de servicios y la difusion de informacién (mas adelante
en este capitulo se presenta informacion suplementaria sobre el portal del gobierno federal).

El Presidente también inform6 acerca de los resultados logrados en relacion con la
agenda de diez puntos para transformar México (“Diez puntos para transformar a México
de fondo”) creada en 2009 (Gobierno de México, 2010b).

El informe sobre el octavo compromiso de “llevar a cabo una reforma regulatoria
sustantiva para mejorar la competitividad de la economia”, indicé que:

® se eliminaron mas de 9 000 reglas administrativas, las cuales fueron sustituidas
por nueve manuales administrativos que uniformaron los procesos mas comunes
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realizados en la administracion publica federal que previeron o incluyeron el
uso de TIC;

® se emitid una moratoria regulatoria para impedir la emisién de regulaciones
adicionales;

® se emitid un decreto para simplificar las interacciones fiscales con el gobierno,
eliminando la declaracion del impuesto fijo mensual y la declaracion anual del
IVA, entre otras, y

® sepusieron en marcha medidas de simplificacion regulatoria sobre importaciones,
incluyendo los productos tecnoldgicos.

El Presidente también ofrecid actualizaciones sobre algunos de los principales proyectos
de gobierno electrénico llevados a cabo para cumplir las metas de la agenda de diez puntos,
destacando el valor instrumental del gobierno electronico’ respecto al desarrollo nacional
en los ambitos social y econdmico.

Entre los ejemplos de los procedimientos que mejoraron destacan los siguientes:

1. En el ambito de la administracion tributaria: la digitalizacion y simplificacion
de la administracion tributaria, como la inscripcion en el registro federal de
contribuyentes (RFC) y la implementacion del sistema digital de la firma
electrénica avanzada (FIEL).

2. En la Secretaria de Comunicaciones y Transportes: la implementacion de un
sistema de e-licencia, que estard disponible a nivel nacional para la emisioén de
permisos de conducir y el desarrollo de una base de datos que apoye un sistema
integral de informacion para el sistema federal de autotransporte.

3. En el ambito de la Secretaria de Educacion Publica: la expedicion de la
identificacion y el registro profesional. De un total de 6.1 millones de registros
en la Direccidon General de Profesiones, 4.1 millones se encuentran digitalizados,
lo cual facilitdo y mejord la capacidad de respuesta para los usuarios; el desarrollo
de un sistema de citas programadas en linea que permite un mejor servicio, y el
despliegue, en julio de 2009, de un sistema electronico de pago de derechos.

4. En la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE): la digitalizacion de una base
de datos que apoya la interoperabilidad entre la SRE y el Instituto Nacional de
Migracion (INAMI) que permite el intercambio de informacion sobre movimientos
entre consulados, emision de visas, etc., y reduce los costos de transaccion y el
tiempo en la prestacion de servicios a los usuarios.

5. Entre las responsabilidades del Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial: se
simplificaron los procedimientos de solicitud y otorgamiento de la marca registrada
por medio del portal www.tuempresa.gob.mx, que fue implementado en 2009.

6. Entre las tareas de la Procuraduria Federal del Consumidor: se implemento el
sistema CONCILIANET para mejorar electronicamente la calidad y capacidad de
respuesta del proceso de conciliacidon. Esta medida redujo el tiempo de conclusién
de los procedimientos a la mitad e hizo posible que la Procuraduria respondiera a
98% de las quejas recibidas.

7. Se espera que la iniciativa de ley para la Firma Electronica Avanzada (Ley de Firma
Electronica Avanzada), enviada al Congreso por el Presidente a fines de 2010, otorgue
a las firmas digitales el mismo reconocimiento legal que a las firmas escritas. El 22
de marzo de 2011, el Senado aprobo la iniciativa, que esta esperando ser aprobada

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



APROVECHAR EL GOBIERNO ELECTRONICO EN MEXICO PARA ENCONTRAR NUEVAS SOLUCIONES A VIEJIOS RETOS — 83

en la Camara de Diputados. Ademas de facilitar las transacciones entre el gobierno y
los ciudadanos, y entre el gobierno y las empresas, el proyecto tiene como propdsito
transformar la firma digital en un bien publico digital, al hacer posible mejores
transacciones entre ciudadanos y entre empresas. Se espera que la firma digital
garantice la autenticidad y la fuente de informacién en las transacciones a fin de
evitar el rechazo de datos y de transacciones, para dar lugar a la integridad de los
datos al restringir los cambios a los mensajes firmados y asegurar la confidencialidad
al restringir el acceso o la distribucion a personas no autorizadas.

La diversidad de iniciativas puestas en funcionamiento por México demuestra que el
gobierno esta realizando esfuerzos vigorosos por mejorar los procedimientos y los servicios
en ambitos en los que el impacto del gobierno electronico puede ser de importancia
decisiva, lo cual esta en linea con la tendencia en los paises mas avanzados de la OCDE en
el campo del gobierno electronico. En la grafica 2.5 se muestra, por ejemplo, la agenda y
las iniciativas clave establecidas por el gobierno coreano.

Grafica 2.5. Agenda coreana de iniciativas clave de gobierno electronico

Procesamiento electréonico de documentos

Difusién de informacién gubernamental a la medida de los ciudadanos
Mejoras al servicio del portal nacional

Ventanilla Ginica de servicio civil en linea

Reforma al método de prestacion de servicios de bienestar social y a residentes

Enriquecimiento
de la vida ciudadana

e o o o o

Mejoras a la competitividad empresarial

Revitalizacién econémica ) . .
Integracion de las redes de logistica y comercio

.

.

Integracion y convergencia del servicio de SIG (Sistemas de Informacion
Mejoras a la eficiencia Geogréfica)

gubernamental Mejoras al sistema de estadisticas nacionales
Desarrollo de sistemas administrativos en colaboracién y con apoyo digital

.

.

Integracion de la informacion de seguridad nacional

Gestion de la salud veterinaria preventiva

Mejora de las normas de accesibilidad y de gobierno electrénico
para las personas con capacidades diferentes

Mejoras a la seguridad
social

Integracion y utilizacion basada en evaluaciones ambientales
Desarrollo de una infraestructura comtin de gobierno electrénico

Mejoras a la infraestructura
de informacion

Consolidacion de la seguridad ° Separacion de las redes de Internet e Intranet
de la informacion Consolidacion de la infraestructura de seguridad del gobierno electrénico

.

Fuente: Gobierno de Corea.

Marco institucional y de gobernanza del gobierno electronico
Tres de los principales componentes en el desarrollo de la sociedad de la informacion

en México son el gobierno electronico (centrado en el gobierno, con la Secretaria de la
Funcién Publica como institucion responsable), la economia digital (concentrada en las
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empresas, con la Secretaria de Economia como institucion responsable) y la conectividad
social (centrada en la sociedad, con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes como
institucion responsable).

LaSecretaria de Economia, la Comision Federal de Mejora Regulatoria(COFEMER), la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes y la Comision Federal de Telecomunicaciones
trabajan para fomentar el mercado de las TIC y resolver los problemas de calidad, acceso y
precios. El Sistema Nacional e-México (descrito en detalle mas adelante en este capitulo y
bajo la responsabilidad general de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes) trabaja
para cerrar la brecha digital, en los casos en que los mercados dejaron de funcionar. La
Secretaria de la Funcion Publica y la Comision Intersecretarial para el Desarrollo del
Gobierno Electronico (CIDGE) son responsables de la parte de la estrategia correspondiente
al gobierno electroénico.

La Secretaria de la Funcion Publica, encargada del desarrollo e implementacion de
los asuntos relacionados con el gobierno electronico, tiene la responsabilidad central de
concebir la estrategia y el marco normativo necesario para fomentar y optimizar el uso de las
TIC en la administracién publica federal. La coordinacion entre los diferentes participantes
se garantiza por medio de la CIDGE. Esta Comision se cred por acuerdo presidencial,
publicado el 9 de diciembre de 2005, para fomentar y fortalecer la coordinacion en apoyo
del uso y explotacion de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones en la
administracion publica federal. Este acuerdo establece los mecanismos de coordinacién
entre dependencias y entidades, con la participacion de los siguientes grupos:

® ¢l Consejo Ejecutivo;
® los consejos técnicos;

® las subcomisiones (es decir, la Subcomision de Firma Electrénica Avanzada;
la Subcomisién de los Sistemas Automatizados de Control de Gestidn; la
Subcomision de Vinculacion con Estados y Municipios);

¢ ¢l Grupo Consultivo;

® el presidente de la Comision es el secretario de la Funcidon Publica y el secretario
ejecutivo es el encargado de la Unidad de Gobierno Digital.

De acuerdo con lo establecido por el decreto presidencial, las principales tareas de la
CIDGE son:

® evaluar las necesidades en el ambito de las TIC en la administracion publica a
nivel federal y recomendar medidas para su desarrollo;

® apoyar los acuerdos orientados a la busqueda de recursos econdmicos para el
desarrollo de los proyectos, con las dependencias y entidades y los organismos
nacionales e internacionales, ya sean publicos o privados;

® promover el establecimiento de mecanismos de coordinacién y colaboracion con
los poderes federales, la Procuraduria General de la Republica, los gobiernos de
las entidades federativas y de los municipios, asi como con instituciones publicas
y privadas (nacionales e internacionales), a fin de propiciar el intercambio de
informacion y experiencias, el analisis de problematicas comunes y la realizacién
de proyectos conjuntos en materia de gobierno electronico y TIC;

® proponer el establecimiento de una arquitectura tecnolégica de la administracidén
publica federal, con una vision orientada a la administracién estratégica de
servicios de TIC para definir y alinear los procesos del gobierno federal mediante
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la utilizacion de modelos de operacion que permitan identificar las oportunidades
de duplicar o reutilizar los recursos, mejorar la efectividad y obtener ahorros en los
costos al mejorar los servicios proporcionados al ciudadano, en la medida en que
las capacidades técnicas, organizacionales y presupuestarias de cada institucion lo
permitan;

® promover el establecimiento de mecanismos de interoperabilidad que permitan
el aprovechamiento de las infraestructuras tecnologicas y de los procesos
horizontales a través de la administracion publica federal;

® promover en las dependencias y entidades, de acuerdo con los resultados y las
acciones que le informe la Subcomision de Firma Electronica Avanzada, los
mecanismos para facilitar la implementacion, operacion y homologacién de los
procedimientos y tecnologia de la firma;

® promover entre las dependencias y entidades, de acuerdo con los resultados y las
acciones que le informe la Subcomision de los Sistemas Automatizados de Control
de Gestion, los mecanismos para la aplicacion de los criterios de interoperabilidad
y los lineamientos para la estandarizacion de los sistemas automatizados de control
de gestion y su comunicacion por medio del uso de medios electronicos;

® establecer el marco normativo que sea indispensable para apoyar al gobierno
electrdnico.

El gobierno considera que la Subcomision de Vinculacioén con Estados y Municipios,
que es parte de la CIDGE, tiene un papel clave en la coordinacion del trabajo relevante
en el ambito del gobierno electronico. Estos son renglones de interés comun y apoyan las
metas estratégicas centrales del gobierno electronico y el desarrollo de la sociedad de la
informacién. Las acciones de la Subcomision formalizaran la colaboracidn entre los tres
niveles de gobierno para desarrollar estrategias que puedan traducirse en planes concretos
y materializables.

El gobierno federal desempefia un papel significativo en el apoyo a los municipios y los
estados con niveles menos avanzados de desarrollo del gobierno electronico para acceder
y adoptar mejores practicas a nivel nacional o internacional. La creacion de la Unidad de
Gobierno Digital (UGD), la Subcomision de la CIDGE para la vinculacion con estados y
municipios y el Comité de Informatica de la Administraciéon Publica Estatal y Municipal
(CIAPEM) obedecio al proposito de fortalecer el intercambio de mejores practicas entre
estados, municipios y gobierno federal, como lo prevé la Agenda de Gobierno Digital para
garantizar la gobernanza a diferentes niveles.

EICIAPEM es el organismo nacional que contribuye a orientar el desarrollo tecnoldgico
en todo el gobierno. Sus objetivos son los siguientes:

® fomentar los proyectos relacionados con el uso de las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones (TIC) en los gobiernos estatales y locales;

® promover el intercambio de informacion entre autoridades locales y gobiernos
municipales;

® promover la planeacion, operacion y uso de recursos de TIC en los gobiernos
estatales y municipales, y mejorar la comunicacion entre los miembros del Comité
y las organizaciones publicas y privadas. El Comité estd compuesto por los
estados y municipios interesados y su liderazgo se renueva anualmente por medio
de un proceso electoral. Desde 2006, los gobernadores de varios estados han
sido presidentes de este Comité. El presidente del Comité Ejecutivo funge como
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subcomisionado de vinculacién del CIAPEM con estados y municipios y en el
grupo consultivo de la Comision Intersecretarial para el Desarrollo del Gobierno
Electrénico (CIDGE).

Fortalecer la coordinacion y colaboracion entre los distintos niveles
de gobierno

La coordinacion dentro y entre niveles de gobierno, con una asignacion clara de
responsabilidad por el desarrollo administrativo de los servicios y proyectos de gobierno
electronico, es crucial para lograr resultados, resolver incongruencias en el suministro y el
desarrollo de los servicios de gobierno electronico y fomentar una mayor integracion con
los servicios de gestion que lleven a una prestacion de servicios publicos mas integrada.

Conscientes de las limitaciones en el impacto y el bajo nimero de decisiones tomadas
por la CIDGE a lo largo de los tltimos cinco afios, a finales de 2010 el gobierno propuso
su reordenamiento integral. Lo que se pretende es contrarrestar parte de las criticas sobre
su papel y su impacto. En julio de 2010 se reunieron, en la OCDE, varios representantes de
diversas dependencias de la administracion publica federal. En esta reunion confirmaron
que, pese a los esfuerzos del gobierno por garantizar una colaboracion y coordinacion eficaz
y eficiente entre los distintos niveles del gobierno en materia de gobierno electronico, la
CIDGE tiene poca visibilidad estratégica y una influencia politica débil.

Lafaltade coordinacién eficaz y un liderazgo politico s6lido podria limitar la posibilidad
de concretar beneficios a pesar de contar con iniciativas y proyectos de gobierno electronico
planeados estratégicamente y bien disefiados. Lo anterior explicaria la discrepancia entre la
percepcion general en torno a que el gobierno electronico ha perdido impulso en México y
los esfuerzos e inversion continuos que realiza el gobierno para avanzar en su desarrollo.

En diciembre de 2010 se tomaron decisiones importantes respecto a la CIDGE con la
intencion de cambiar algunas subcomisiones y desmantelar algunos grupos técnicos. Mas
adelante se detallan algunos de los cambios mas relevantes que impactaran la eficacia de
la CIDGE. La CIDGE aprob¢ el establecimiento de la Subcomisiéon de Interoperabilidad,
cuyo principal objetivo consiste en implementar el Esquema Nacional de Interoperabilidad
(ENI)* una vez que se publique el decreto de autorizacion.’ El decreto ya fue aprobado por el
gobierno federal, el sector académico y el industrial, y se espera obtener su validez juridica.
La Subcomision reportard a la CIDGE y trabajara en coordinacion con su consejo ejecutivo.
Este es un paso fundamental para avanzar en la implementacion del esquema y lograr
resultados en términos de interoperabilidad. Lo anterior resulta particularmente importante
considerando el papel clave de la interoperabilidad en la maximizacion del impacto de las
TIC en el fomento del intercambio de datos, informacidn y conocimiento; esto mantendra
la integracion de las operaciones o de los procesos en el gobierno federal, aumentando las
eficiencias dentro del sector publico, mejorando la prestacion de servicios publicos que
generen beneficios a los ciudadanos. Al lograr lo anterior, llevara a racionalizar el uso de las
TIC en el proceso de intercambio, reutilizacion y asignacion de los recursos tecnologicos
compartidos y el fortalecimiento de la cooperacién y coordinacidn, la integracion y el
desarrollo de servicios digitales compartidos y transversales.

La elaboracion del plan mexicano estuvo orientada por instrumentos internacionales
que consagran la necesidad de crear herramientas para el intercambio de experiencias sobre
gobierno electrénico y, especificamente, sobre interoperabilidad como el Libro blanco de
interoperabilidad del gobierno electronico para América Latina y el Caribe, publicado por
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la CEPAL;® la Base de la estrategia de interoperabilidad en América Latina, publicado
en la XII Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién Publica y Reforma
del Estado; y el Consenso de Buenos Aires, publicado en el marco de la XX Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno.’

En este sentido, la decision de México sigue las mejores practicas internacionales,
que muestran que la implementacion eficaz de un esquema de interoperabilidad requiere el
establecimiento previo de un cuerpo coordinador (es decir, requiere entender el contexto
e identificar los problemas que deben resolverse por medio del esquema para fomentar su
desarrollo e implementacion).

La adopcidén del esquema de interoperabilidad representa un excelente ejemplo de una
decision de politica publica tomada por la Secretaria de la Funcidon Publica para cumplir
con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012; la estrategia demanda reglas
actualizadas, adecuadas, claras y sencillas para regular con eficacia todos los ambitos
de la vida nacional y utilizar las TIC para apoyar la simplificaciéon administrativa y la
reforma regulatoria en la administracioén publica a fin de generar un impacto directo en la
lucha contra la discrecionalidad, la arbitrariedad y la corrupcidn, y encarar la necesidad de
aumentar la coordinacién en toda la administracion publica federal.

Los cambios en el marco institucional también afectaron a los comités técnicos,
que fueron reestructurados. Se eliminaron los comités técnicos sobre la estructura y las
funciones en el ambito de las TIC, el uso de recursos de TIC, la planeacion estratégica de
las TIC, la seguridad y privacidad de las TIC y el uso de programas de computadora, ya que
el nuevo manual administrativo de las TIC asumio estas funciones. Por otra parte, el Comité
Técnico de Interoperabilidad fue sustituido por la Subcomision de Interoperabilidad, que
cubre Internet, los sitios del gobierno y el comité técnico.?

El gobierno mexicano tomo estas importantes medidas de reorganizacion para garantizar
el tipo y nivel adecuados de coordinacion y claridad en términos de responsabilidad y a fin
de asegurar el otorgamiento de apoyo politico en renglones y proyectos clave, al igual que
la eficacia en el logro de los resultados previstos.

Asimismo, si se considera el entorno conducente al gobierno electronico a nivel
nacional a la luz de una coordinacion y colaboracion eficaces, el hecho de que cada secretaria
cuente con su propio presupuesto pareceria obstaculizar la integracion y la coordinacion de
iniciativas. Lo anterior podria resultar en la duplicacion de esfuerzos y sistemas y la pérdida
de oportunidades para crear sinergias y fomentar la integracion y la interoperabilidad.

Por ultimo, se percibe que las tareas, las responsabilidades y los mandatos de los
comités de interoperabilidad —o funciones similares— parecen diferir entre secretarias;
esto amerita ser atendido y considerado por parte del gobierno, como el establecimiento
de un contexto a nivel de todo el sector publico que haga posible un desarrollo y una
implementacion coherentes de los proyectos y sistemas de gobierno electrénico. En agosto
de 2010, el gobierno mexicano atendid este tema por medio de la adopcion del Manual
Administrativo de Aplicacion General en Materia de TIC (MAAGTIC)’ que establece
claramente lo que se espera de los CIO en todo el gobierno federal.

Lo anterior se suma al hecho de que aunque las diversas estrategias de TIC en México
son ejemplo de enfoques estratégicos solidos, la impresion es que la coordinacion entre
todas ellas podria mejorar. Si bien las definiciones juridicas formales (es decir: los papeles,
las responsabilidades, los espacios de intervencion) de e-México y la CIDGE son claras,
parece que la coordinacion entre ambas instancias experimenta algunas dificultades para
funcionar en la practica y necesita mejorar.
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Entornos y marcos institucionales en paises miembros de la OCDE

La eficacia en la coordinacion puede lograrse a través de una serie de medidas. Las
experiencias de los paises de la OCDE muestran que los enfoques sobre la coordinacion
del gobierno electronico varian notablemente, lo cual es reflejo del contexto politico y
administrativo (como las estructuras de toma de decisiones del gobierno o el grado de
centralizacion o descentralizacion de responsabilidades en el gobierno). Algunos paises
han creado puestos encabezados por un funcionario de informacion en jefe o comités de
CIO (Austria, Australia, Estados Unidos de América y el Reino Unido), mientras que otros
han recurrido a organismos de coordinacidon que reunen a los principales grupos interesados
(como Dinamarca y Suiza).

Recuadro 2.1. La estructura conjunta de coordinacion
de gobierno electronico

Las responsabilidades en la prestacion de servicios publicos dentro del sector publico
danés se dividen entre el gobierno central, los municipios y las regiones, cada segmento con
su propio liderazgo politico y gobierno electos. La reforma estructural que entrd en vigor el
1° de enero de 2007 fortalecio significativamente el papel de los municipios, que asumieron
partes de gran importancia de las responsabilidades de los anteriores condados, dejando a las
regiones con la responsabilidad principalmente de hospitales y ciertas instituciones sociales
dentro del sector de servicios de salud (véase también el Recuadro 2.2).

El gobierno danés

integrado por 19 ministerios, de los cuales
5 son miembros del STS

Desde el Estudio de la OCDE sobre gobierno electronico en Dinamarca, de 2006, se
eliminé el Consejo Comun de Gobierno Electronico (OCDE, 2006: 47, grafica 1.2) y se
sustituyd por el Comité Orientador de Cooperacion Intergubernamental (Styregruppen
for Tveeroffentlige Samarbejder, STS), como resultado de un acuerdo entre el gobierno,
las regiones danesas y los gobiernos locales en 2005. La organizacion tiene como
objetivo apoyar el Proyecto de Gobierno Electrénico para el periodo estratégico 2007-
2010 con una Fuerza de Tarea Digital integrada por personal delegado de todos los
niveles del gobierno, pero fisicamente ubicado dentro del Ministerio de Finanzas, que
atiende al STS.

El STS es un organismo de coordinacion que abarca a todo el gobierno y cuyo objetivo
es crear un terreno comun para el trabajo sobre el gobierno electronico. El marco general
de la coordinacion se confirma en las negociaciones anuales sobre los presupuestos del afio
entrante entre el gobierno y los representantes de las regiones y los municipios.
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Recuadro 2.1. La estructura conjunta de coordinacion
de gobierno electronico (continuacion)

El STS incluye representantes de alto nivel (secretarios permanentes/directores
ejecutivos) de los cinco ministerios mas importantes del gobierno central en lo referente a la
implementacion del gobierno electronico y las asociaciones que representan a los municipios
y las regiones. EI STS tiene el siguiente mandato:

® aplicar los principios rectores y las condiciones marco coherentes que garanticen el
desarrollo de soluciones de gobierno electronico entre fronteras organizacionales y
atiendan las necesidades de ciudadanos y empresas.

® garantizar el avance y coordinar las iniciativas en el sector publico para lograr un mejor
uso de recursos por medio del gobierno electronico, con los ciudadanos y las empresas al
centro del esfuerzo.

® presentar iniciativas que amplien la implementacion del gobierno electrénico en el sector
publico.

* implementar iniciativas conjuntas en el sector publico a fin de superar las barreras
(legislativas, regulatorias, técnicas, organizacionales, etc.) para la implementacion del
gobierno electrénico.

® contribuir a la solucidon de conflictos de interés especificos persistentes, con proyectos de
gobierno electronico.

® aclarar modelos para la operacion y el mantenimiento de los proyectos de gobierno
electrénico en el futuro.

® asegurar la coherencia entre las metas de eficiencia en el sector publico y las soluciones

de gobierno electrénico a fin de garantizar la estructura de incentivos adecuada.

Fuente: OCDE (2010), Denmark: Efficient e-Government for Smarter Public Service Delivery, estudios de gobierno
electronico de la OCDE, OCDE, Paris.

A fin de apoyar la cooperacion intergubernamental e intersecretarial es decisivo contar
con un liderazgo politico sélido. En Corea, por ejemplo, el liderazgo del gobierno es un
elemento fundamental que ha permitido al pais avanzar en el desarrollo del gobierno
electronico y convertirse en un Estado altamente reconocido como lider mundial en este
campo. Desde los afios ochenta, cuando comenzaron los esfuerzos por implementar el
gobierno electronico en Corea, los principales funcionarios gubernamentales, incluyendo
al Presidente, entendieron la importancia del gobierno electronico y lo han fomentado
activamente. Esto ha posibilitado el establecimiento de planes de gobierno electronico
estratégicos y sostenibles, con un programa de cambio de gestion a nivel nacional que
implica la innovacioén gubernamental por medio del gobierno electronico.

En el contexto coreano, el sélido liderazgo del gobierno se conceptualizd como:

® liderazgo del Presidente;

® planes estratégicos y sostenibles para los proximos 20 afios;

® un programa de cambio administrativo a nivel nacional,

® proyectos de gobierno electronico alineados con evaluaciones de desempefio.

Asimismo, se ha acordado un plan de cooperacion intergubernamental y ministerial
en Corea con mecanismos para compartir informacion que permiten que ésta fluya, asi
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Recuadro 2.2. Comité Coreano para el Avance de la Difusion
de Informacién Publica

En noviembre de 2005, se establecio la Division de Difusion de Informacion Publica,
subordinada al Comité de Avance de la Difusion de Informacion Publica. El Comité esta
encabezado por el Primer Ministro y lo integran 12 ministros y seis expertos del sector privado
que proporcionan asesoria. El personal de la Division incluye 33 funcionarios delegados de
los gobiernos locales y el gobierno central que participan en las actividades de difusion de
informacidn. Se cred también un Grupo Asesor para ofrecer experiencia adicional. La Division
cuenta con cuatro subgrupos para manejar la estrategia, la evaluacion, la reduccion y el disefio
de sistemas.

Comité para el Avance de la Difusién de Informacion Publica
Presidente: Primer Ministro

Grupo asesor
Miembros: 12 expertos
de diversos campos

Divisién de Difusién de Informacién Publica
Lider: el Presidente de la Oficina de Gobierno Electrénico de MOGOHA (hoy: MOPAS)
Miembros de cuatro equipos: 33 personas de 11 diferentes ministerios del gobierno

Equipo de Reduccion Equipo de Disefio
de Documentos del Sistema de Difusion

Equipo de Estrategia

y Gestion Equipo de Evaluacion

Fuente: Gobierno de Corea.

como una mayor eficiencia gubernamental en general. Los planes de Corea para compartir
informacién han hecho posibles los siguientes logros:

1. En 2006, se amplio para abarcar 40 tipos de informacion publica utilizada por 32
empresas y dependencias del gobierno: la Corporacion Nacional de Seguros de
Salud, el Servicio Nacional de Pensiones, ¢l Fondo de Garantias de Crédito de
Corea, la Corporacion de Energia Eléctrica de Corea, la Corporacion de Bienestar
Laboral de Corea, etcétera.

2. En 2007, se amplio para abarcar 30 tipos de informacion publica utilizada por
organizaciones financieras.

La experiencia de Espafia muestra entornos institucionales adicionales y marcos
de gobernanza que apoyan el desarrollo del gobierno electrénico. Espaiia se centrd en
el establecimiento de la gobernanza del gobierno electrénico y el marco institucional
adecuados, asi como en un entorno legal y regulatorio conducente. Se optd por una
combinacién de consejos de CIO y organismos de coordinacidon. A lo largo de los
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ultimos cinco afios, en Espafia se ha establecido una amplia gama de instituciones para
fomentar una mejor coordinacidn y colaboracién dentro y entre los diversos niveles
del gobierno.

® El Ministerio de la Presidencia es responsable de las politicas de gobierno
electronico y opera los servicios compartidos; por medio de la Direccion General
para el Impulso de la Administracion Electronica del Secretariado de Estado para
la Funcion Publica, el ministerio tiene como meta fomentar la integracion plena
de las tecnologias de la informacidn y las comunicaciones en la prestacion de
servicios publicos y el fomento y desarrollo del gobierno electronico.

® El Real Decreto 589/200514 establecid el Consejo Superior de Administracion
Electronica, CSAE, subordinado al Ministerio de la Presidencia. Este 6rgano
se “encarga de la preparacion, la elaboracion, el desarrollo y la aplicacion
de la politica del gobierno en materia de tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, asi como del impulso de la administracion electronica en
la administracion general del Estado” (Articulo 3.2). ElI Consejo incluye a
altos funcionarios de todos los ministerios y recibe el apoyo de una comision
permanente, de comisiones ministeriales de gobierno electrénico y de comités
técnicos y grupos de trabajo. El CSAE funge como observatorio en materia
de gobierno electronico y sigue el desarrollo del mismo a nivel del gobierno
nacional.

® En abril de 2006, se cred un Consejo Asesor de Administracion Electronica
(AGE) para contribuir al desarrollo de una estrategia integral de gobierno
electronico. El Consejo, que se reune dos veces al afio, estd integrado por
representantes del sector empresarial, el académico y por expertos en el sector
tecnoloégico. En el marco de las estrategias de gobierno electronico y reduccion
de cargas administrativas, dentro del Ministerio de la Presidencia opera una
Comision Interministerial para la Simplificacion Administrativa que analiza
y presenta propuestas para la aplicacion de medidas que faciliten la relacion
entre los ciudadanos y el AGE. La seccion 4 de la Ley 11/2007 esta dedicada
al fortalecimiento de la coordinacidn entre el gobierno nacional y otros niveles
de gobierno; para este fin, se establecio el Comité Sectorial de Administracion
Electronica.

¢  ElMinisterio de Industria, Turismo y Comercio es responsable de conduciry llevar
a cabo el Plan Avanza, a través del Secretariado de Estado de Telecomunicaciones
y para la Sociedad de la Informacion (SETSI). El Secretariado de Estado se
encarga del acceso a la sociedad de la informacidn, las empresas y la sociedad
de la informacion; los servicios en y para la sociedad de la informacién y lo
relacionado con multimedia. Red.es es una empresa propiedad del Estado que
es parte de SETSI. Su papel consiste en fomentar, apoyar y dar seguimiento
al uso de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones en Espafia,
especificamente en el sector publico.

® ASTICI16 es la asociacion profesional de expertos en TI y administradores de la
AGE. Como tal, presta servicios de apoyo e informacién a sus miembros para el
desarrollo e implementacion de sus proyectos de gobierno electrénico.

® El Ministerio del Interior se encarga de la implementacion del proyecto de la
tarjeta de identificacion electronica. También abarca la cooperacion entre la AGE
y las AC.
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® El Comité Sectorial de Administracion Electronica ha tenido actividades desde
2004. Desde que la Ley 11/2007 entr6 en vigor, este Comité ha fungido como
el cuerpo técnico en materia de la cooperacion entre la AGE y las AC y los
gobiernos locales en lo relacionado con la administracion electronica. El Comité
Sectorial también da seguimiento a la implementacion de los principios y las
metas establecidos en la Ley 11/2007. En particular, el Comité es responsable de
garantizar la interoperabilidad de las aplicaciones y los sistemas en uso dentro de
las administraciones publicas y de elaborar planes de accion conjuntos a fin de
mejorar el desarrollo del gobierno electrénico.

®  Por tltimo, con miras a garantizar que se respeten los derechos de los ciudadanos
en el ambito de la administracién electronica, la Ley 11/2007 contempla el
nombramiento de un 6mbudsman para el gobierno electronico, bajo el titulo
de Defensor del usuario de la administracion electronica, encargado de dar
seguimiento a su aplicacidon. Se supone que el Defensor publicara un informe
anual en el que se retinen las quejas y sugerencias con las propuestas de medidas y
acciones para garantizar una proteccidon adecuada a los derechos de los usuarios. El
Defensor se elegira entre expertos reconocidos en el ambito de la administracion
electrénica y reportara a la Presidencia, y se prevé que cumpla sus funciones de
manera imparcial e independiente.

Grafica 2.6. Marco de gobernanza institucional
del gobierno electronico en Espaiia

Consejo Superior de Gobierno Electronico Conferencia sectorial con los gobiernos
(estado) regionales para la administracion publica
Comisién Permanente del Consejo Superior Comité sectorial de gobierno electronico
Comisiones .
departamentales Grupos de trabajo
* Conexion de registros
. * Validacion de firma electronica
Consejo asesor

* Intercambio de informacion

de gobierno electrénico -
° Compras gubernamentales electronicas

8782 Real Decreto 589/2005 del 20 de mayo,
que reorganiza los cuerpos colegiados responsables Cooperacion con entidades locales:
del gobierno electrénico FEMP

www.csae.map.es/csilpg2027.htm

Fuente: OCDE (2010), Better Regulation in Europe: Spain 2010, OCDE, Paris.
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El Esquema Nacional de Interoperabilidad

El gobierno mexicano considera la adopcion del Esquema Nacional de Interoperabilidad
(ENI) y el desarrollo de la Interoperabilidad para el Proyecto de Sistemas de Intercambio
de Comunicaciones, que llevara a cabo la Subcomision de Intercambio de Comunicaciones
de acuerdo con el plan presentado a la CIDGE en diciembre de 2010,'° como formas de
fortalecer los mecanismos de coordinacién y apoyo a la integracion de los programas.
El esquema, que se centra en los ciudadanos, tiene como finalidad integrar, promover e
impulsar los procesos digitales. Sus objetivos especificos son los siguientes: definir la
referencia y la base para el establecimiento del marco estratégico; disefiar los instrumentos
normativos necesarios para apoyar su implementacion, y garantizar la difusion y promocion
adecuadas. Por tanto, el propdsito del ENI es garantizar que se alcance el nivel deseado
de interoperabilidad técnica, semantica y organizacional, asi como la gobernanza de los
sistemas y la aplicacidon de la administracién publica federal. Se espera, con estas medidas,
mantener la cooperacion y el intercambio de informacion entre dependencias publicas para
lograr mejorias en la prestacion de servicios y el acceso a la informacion (que se consideran
bienes publicos). El esquema debera, en efecto, facilitar la definicion de una plataforma de
interoperabilidad para el desarrollo de sistemas, aplicaciones y servicios en diversas ramas
comerciales (salud, servicios sociales, educacion, seguridad).

Las experiencias de los paises de la OCDE han demostrado que existen diferentes
elementos de impulso cuando un pais busca lograr la interoperabilidad. El resultado
al que se aspire determinara el enfoque que cada pais siga para desarrollar un marco
de interoperabilidad. Por ejemplo, algunos paises podrian estar impulsados por la
necesidad de hacer posible que se comuniquen entre si los sistemas de informacién mas
antiguos creados para ir resolviendo problemas conforme se presentaban, sin considerar
su conectividad o su integracién futura con otros sistemas (los llamados stove-pipe
systems); otros podrian tener la intencidon de reducir los costos asociados con la gestion
y el intercambio de informacién digital organizada y formateada de muchas maneras
distintas, incluyendo los rezagos temporales, errores en los datos y entradas multiples de
informacion por parte de ciudadanos y empresas. Otros mas podrian simplemente buscar
desarrollar la infraestructura requerida para compartir servicios e intercambiar informacion
de manera eficiente y segura entre las diversas dependencias del gobierno central y los
gobiernos locales. Asimismo, se puede dar prioridad a los esquemas genéricos entre
muchas organizaciones del sector publico; o preferenciar nuevos servicios fusionados y
desarrollar procesos interorganizacionales.

A pesar de los diferentes motivos para buscar la interoperabilidad, las experiencias
en otros paises miembros de la OCDE muestran que puede llevar, efectivamente, a una
mayor flexibilidad y facilidad para aumentar la escala en el desarrollo de servicios de
gobierno electrdnico, al igual que al desarrollo de servicios integrados y de transaccion
entre dependencias publicas. En el corto plazo, ofrece un marco para la interaccion eficaz,
eficiente y transparente de los sistemas basados en datos publicos, que puede apoyar el
fortalecimiento de puntos unicos de acceso para ciudadanos y empresas. En el mediano
y largo plazos, el ENI facilitara el desarrollo de la industria de TI y, en particular, creara
el contexto para el desarrollo de sistemas de transacciones que reinan varias tecnologias
(fija y movil, por ejemplo). Este tipo de sistemas integrados aumentara la posibilidad de
utilizar servicios publicos electrénicos como la firma digital, el RUPA (Registro Unico de
Personas Acreditadas) y la CURP (Clave Unica de Registro de Poblacion). Como resultado
de lo anterior, podria aumentar el rendimiento sobre la inversion y facilitar la adopcion
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de los servicios electronicos disponibles. Por ultimo, cabe apuntar que la adopciéon e
implementacion plena del marco de interoperabilidad requerira realizar cambios en el
marco legal y regulatorio relevante.

En la concepcion del esquema, el gobierno mexicano utilizd6 como referencia las
mejores experiencias internacionales en términos de las soluciones complementarias
utilizadas normalmente para construir un esquema integral nacional, como el esquema
nacional de interoperabilidad, un marco de interoperabilidad, una arquitectura nacional y
una infraestructura de servicios.

El logro de la interoperabilidad en Portugal

Portugal considera que la interoperabilidad es, antes que nada, un reto semantico,
especialmente en términos de la importancia que reviste la definicion de procesos en el
sector publico, de modelos de datos y de entidades de informacion (por ejemplo: ciudadano,
domicilio, edificio) con la seguridad de contar con una estrategia interorganizacional, en
la que cada entidad sigue siendo responsable de sus datos, su informacion y sus sistemas.
Al igual que los demas paises de la OCDE, Portugal ha enfrentado el reto de hacer que
los sistemas antiguos construidos sin una visién integral puedan comunicarse entre si. A
fin de hacer frente a dicho reto, se desarrollé una plataforma de interoperabilidad con las
siguientes facultades:

¢ Integracion de datos. La adopcion de un modelo uniforme que permita el
intercambio de datos entre los distintos sistemas gubernamentales. De esta
manera, todas las dependencias del gobierno estan en posibilidad de recibir una
presentacion de datos por parte de los ciudadanos —como un cambio de domicilio
0 de nombre— eliminando con ello la necesidad de realizar papeleos excesivos.

® Integracion de solicitudes. Se trata de los servicios de Internet que conectan
todas las solicitudes, sin importar el lenguaje de programacion o el equipo fisico
que contiene los datos.

® Identificacién simplificada. Los ciudadanos se identifican una sola vez ante
el Marco Comun de Servicios y pueden entonces presentar datos ante varias
dependencias del gobierno, aunque mantengan sus distintas identidades con cada
dependencia. Una vez que los datos entran a la red, la identificacién consiste en
identidades individuales anidadas con base en nimeros aleatorios. La Constitucion
portuguesa no permite la existencia de numeros de identificacion tinicos.

® Privacidad y seguridad. El Servicio de Directorio Activo garantiza que solo se
envien entradas encriptadas en Internet, y no informacion de identificacion. Las
dependencias también pueden enviar mensajes encriptados por medio del Marco
Comun de Servicios.

La Plataforma de Interoperabilidad sirve de base para la arquitectura empresarial.
Asi, ofrece el fundamento técnico para realizar las comunicaciones entre dependencias
del gobierno, define la arquitectura de la informaciéon para la administracion publica
portuguesa y abre posibilidades para reordenar y cambiar las estructuras organizacionales
y los flujos de trabajo. La finalidad de la Plataforma de Interoperabilidad es mejorar los
flujos de trabajo y la orientacion de los servicios mas que compartir informacion y datos.
La Plataforma de Interoperabilidad se establecidé de acuerdo con el Marco Europeo de
Interoperabilidad para el Servicio Paneuropeo de Gobierno Electrénico.!! El uso de la
Plataforma de Interoperabilidad y el Marco Comun de Servicios es obligatorio para las
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organizaciones del gobierno central portugués, pero no para las comunidades auténomas o
los municipios. Cada autoridad publica decide sobre los criterios de acceso, por ejemplo,
realizando referencias cruzadas con informacion tributaria o de seguridad social.

El fomento de la cooperacion entre gobiernos en Italia

En Italia, ICAR (Interoperabilita e Cooperazione Applicativa tra le Regioni e le
Province Autonome) se establecidé como una infraestructura técnica compartida para
fomentar la cooperacion entre autoridades regionales italianas, siguiendo las normas
nacionales definidas para el desarrollo del Sistema Publico de Conectividad y Cooperacion
(SPC). El objetivo de ICAR al desarrollar la infraestructura técnica compartida consistid
en permitir la cooperacion y la interoperabilidad entre los diferentes sistemas de las 16
autoridades regionales'? (de un total de 19) y con la provincia auténoma de Trento y sus 10
000 oficinas de administracion publica, para prestar servicios integrales a los usuarios. La
finalidad de este proyecto era resolver la situacion actual en Italia en la que los gobiernos
gestionan e intercambian informacién digital organizada y formateada de muchas maneras
distintas, lo que generaba altos costos en el intercambio de datos, rezagos en tiempo,
errores en los datos y la necesidad de realizar ingresos multiples de la informacion por
parte de ciudadanos y empresas.

Implementada como parte del plan italiano de gobierno electronico para las
autoridades regionales y locales, la meta general de ICAR consistié en establecer una
red segura de administracion publica regional; garantizar el intercambio de datos y
la cooperacion de las aplicaciones en todas las unidades de la administracion publica
en diferentes regiones, e implementar y probar protocolos y formatos uniformes de
intercambio de datos en una serie de aplicaciones fundamentales para la prestacion de
servicios. En particular, el proyecto de aplicaciones empresariales tiene como objetivo
probar la calidad de los servicios dentro de ambitos especificos en los que la cooperacion
entre autoridades regionales es crucial, como en el caso de la compensacion en los
servicios de salud, los servicios de registro civil, los servicios laborales y de empleo y la
tributacién regional para automoviles.

No es facil medir el impacto de ICAR, pues difiere en cada region y depende de cada
ambito empresarial. Sin embargo, entre los efectos de corto plazo se pueden mencionar
los esfuerzos de las autoridades para uniformar y optimizar los sistemas y flujos de
informacion de los que se ocupa ICAR. Este esfuerzo también ha involucrado al gobierno
central en términos del andlisis y la posible revision de leyes y regulaciones a fin de hacer
posibles estos cambios (por ejemplo, con el Ministerio del Interior, que supervisa el
servicio del registro civil y se gestiona a nivel operativo en cada municipio). En el largo
plazo, ICAR tiene el potencial de beneficiar a millones de ciudadanos y empresas en las
regiones participantes, asi como a mas de 10 000 oficinas administrativas publicas gracias
al incremento en la velocidad del intercambio y el procesamiento de datos, que llevara a un
menor tiempo de espera, mejor “calidad” de los datos intercambiados y la reduccion de una
serie de deficiencias actuales (como las disputas sobre la compensacion interregional de los
servicios de salud). (DigitPA, s.f.)

El Marco Nacional de Interoperabilidad en Esparia

El Real Decreto 4/2010 del 8 de enero regula el Marco Nacional de Interoperabilidad
previsto en el Articulo 42 de la Ley de Administracion Electronica 11/2007. Este marco
incluye criterios y recomendaciones sobre la estandarizacion de la informacion, los
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formatos y las solicitudes, asi como sobre la conservacion de la informacion que las
entidades de la administracion publica deben considerar al adoptar decisiones tecnoldgicas
que garanticen la interoperabilidad. Por razones de seguridad, la referencia es el Marco de
Seguridad Nacional.

El Marco Nacional de Interoperabilidad busca la creacion de condiciones necesarias
para garantizar un nivel adecuado de interoperabilidad organizacional, semantica y técnica
de los sistemas y las aplicaciones que utilizan las entidades de la administracion publica, lo
que permitird el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de las obligaciones por medio
del acceso electronico a los servicios publicos. A fin de crear estas condiciones, el Esquema
Nacional de Interoperabilidad introduce elementos comunes que orienten las acciones de
las administraciones publicas respecto a la interoperabilidad. En particular, introduce los
siguientes elementos centrales:

® se definen los principios especificos de interoperabilidad;

® se toman en cuenta las dimensiones de la interoperabilidad, asi como las
dimensiones organizacionales, semanticas y técnicas, mencionadas explicitamente
en el Articulo 41 de la Ley 11/2007;

® sereconocen lainfraestructura comun y los servicios como instrumentos relevantes
que contribuyen a la simplificacion y la propagacion de la interoperabilidad y
facilitan las interacciones multilaterales;

® clconceptodereutilizacion aplicado alas administraciones publicas, lainformacion
asociada y otros objetos informativos, en conjunto con las definiciones de los
términos compartir y colaborar, seran relevantes para la interoperabilidad. Todos
estos conceptos estan reconocidos en las politicas publicas de la UE;

® lainteroperabilidad de las firmas electrdnicas y los certificados electrdnicos;

® conservacion de documentos electronicos considerando la importancia del tiempo
en la interoperabilidad;

® se crean una serie de guias e instrumentos técnicos para la interoperabilidad a fin
de facilitar la implementacion del marco.

El Marco Nacional de Interoperabilidad fue desarrollado mediante un proceso
coordinado por el Ministerio de la Presidencia con la participacion de entidades de todos
los niveles de gobierno. En su elaboracion contribuyeron mas de 100 representantes de
diferentes areas de la administracion publica, asi como un amplio numero de expertos
que compartieron sus opiniones por medio de asociaciones profesionales de la industria
de las TIC.

Los principales objetivos son:

® incluir criterios y recomendaciones que las dependencias publicas deben
considerar al tomar decisiones tecnologicas para garantizar la interoperabilidad
y evitar la discriminacidon contra ciudadanos sobre la base de sus decisiones
tecnologicas;

® introducir elementos comunes que orienten la actividad de las entidades publicas
respecto a la interoperabilidad,

® introducir un lenguaje comun que facilite la interaccion entre dependencias
publicas, asi como la comunicacion de los requerimientos de interoperabilidad a
la industria de las TIC.
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En Espafia existe toda una gama de ejemplos de iniciativas de interoperabilidad
regional, como el marco de interoperabilidad regional de la comunidad de Castilla y
Leon. Esta iniciativa estratégica cred una plataforma de interoperabilidad de Arquitectura
Orientada a los Servicios (AOS) para proporcionar a la region la infraestructura
necesaria que le permita compartir servicios ¢ intercambiar informacion de manera
segura y eficiente entre los organismos que integran los gobiernos de Castilla y Ledn
(como los ministerios y los organismos auténomos), los 2 247 municipios y los nueve
consejos provinciales, asi como entre estos gobiernos y las empresas de la region,
ademas de la prestacion de servicios a nivel nacional y europeo. La region de Castilla
y Leon, la mas grande de Espaifia, tiene una poblacion de 2.54 millones de habitantes
que vive en 2 247 municipios. Los retos para alcanzar un modelo de interoperabilidad
que permita el intercambio de informacién para semejante extension son evidentes.
El gobierno regional decidi6 utilizar un modelo de interoperabilidad completamente
basado en normas abiertas.

La plataforma de interoperabilidad se construy6 con base en tres lineamientos:

® Simplificacion al sustituir las conexiones bilaterales entre oficinas regionales
con un modelo de nodo central en una red. Se utilizé6 un modelo basado en la
AOS para permitir a la regidn integrar, modificar y gestionar servicios de red con
mas facilidad e intercambiar informacién con base en una mayor facilidad de
transmision, almacenamiento y uso.

® Normalizacién mediante el uso de protocolos de transferencia de datos como
XML y otros, ademas de adoptar el principio de neutralidad tecnologica.

® Aumentar la seguridad por medio de la creacion del portal ciudadano para
clientes de servicios de red.

Elmodelo de interoperabilidad adoptado por el gobierno de Castillay Ledn fue disefiado
e implementado por la Direccion General de Innovacion y Modernizacion Administrativa.
Durante la etapa de diseflo, el modelo se compartio con jefes de departamento de distintos
ministerios y organismos auténomos; se consultd también a personal de desarrollo y
mantenimiento a fin de entender sus necesidades.

Recuadro 2.3. El logro de la colaboracion y la coordinacion
entre niveles de gobierno a través del Marco de Interoperabilidad
del Gobierno Electronico en Nueva Zelanda

El gobierno de Nueva Zelanda adoptdé un Marco de Interoperabilidad en el Gobierno
Electréonico (el llamado e-Gif) para contribuir a que las instituciones del sector publico
logren la interoperabilidad electronica por medio de politicas y normas comunes. e-Gif
es un instrumento que reune politicas y normas que: i) contribuyen a que las oficinas del
gobierno trabajen en conjunto electrénicamente con mas facilidad; ii) hace que los sistemas, el
conocimiento y la experiencia sean reutilizables entre dependencias, y iii) reduce el esfuerzo
requerido para tratar con el gobierno en linea al fomentar enfoques congruentes. Es preciso
que las dependencias a nivel estatal utilicen e-Gif y se invita también a que lo hagan los
gobiernos locales.

Fuente: OCDE (2010), Denmark: Efficient e-Government for Smarter Public Service Delivery, estudios
de la OCDE sobre gobierno electrénico, OCDE, Paris.
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Implementacion de la interoperabilidad en Corea

En Corea, la interoperabilidad es un tema de gran importancia. Se estan realizando
esfuerzos continuos para garantizar una implementacion sin incidentes y la sostenibilidad
del intercambio de informacidn entre organizaciones publicas, a fin de fortalecer la
coordinacidn y apoyar una mayor integracion.

Grafica 2.7. Resultados de interoperabilidad para Corea

* Entre 96% y 97% de los datos
cumple con los formatos

requeridos
° El Lineamiento de ¢ Es necesario hacer trabajo
Interoperabilidad Técnica adicional y se esta haciendo

esta terminado

* La metodologia esta concluida | © Hacer que las dependencias
pero auin no es una realidad, del gobierno cumplan con
pues ha sido implementada las normas desarrolladas
como parte de proyectos piloto

° Aun no esta operando
plenamente

Difusion de informacion

Lineamiento de interoperabilidad

Define todos los modelos
de referencia

Fuente: Gobierno de Corea.
Medicion de la madurez digital del gobierno

Especialmente después de la crisis financiera y econdmica, los gobiernos de la OCDE
se enfrentan a la creciente demanda de generacion y medicion de resultados. En linea con
esta tendencia, realizar la medicidon del desempefio y la evaluacion de la madurez de la
administracion publica federal con la finalidad de optimizar el uso de las TIC se vuelve
crucial también para el gobierno mexicano.

El gobierno mexicano considera que la medicion de la madurez del gobierno digital
es una oportunidad para determinar la capacidad del gobierno en la prestacion de servicios
apoyados por TIC. En octubre de 2009, se realizdo una medicion del grado de madurez
del gobierno digital utilizando la herramienta de calculo METER de las Naciones Unidas
(UNDESA, s.f.), cuyo resultado fue una calificacion promedio de 7.01. Esta calificacion
ubica al desarrollo digital de la administracion publica federal en un nivel de madurez
intermedio. Sin embargo, 21.13% de las instituciones aln parecen tener grandes
oportunidades de alcanzar el nivel de madurez intermedio.

La evaluacion de la madurez de las dependencias requiere responder preguntas
relacionadas con su capacidad para utilizar TIC a fin de mejorar su eficiencia operativa,
apoyar la produccion y proteccion de bienes publicos y comunes, mejorar el acceso a
los bienes publicos y comunes mediante la reduccion de los costos de transaccidon entre
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el gobierno y el ciudadano y su capacidad para establecer estructuras de informacion
adecuadas —como parte de los bienes publicos relacionados con la informacion— y hacer
que estas infraestructuras sean interoperativas.

Para lograr todo lo anterior, México sigui6 un enfoque innovador que llevé al gobierno
a adoptar el Modelo de Evaluacion de Madurez Digital que contempla indicadores de
resultados, indicadores operativos e indicadores internacionales.

Recuadro 2.4. Modelo de medicion de madurez para el gobierno electrénico:
enfoque en los resultados

Fuente: OCDE, con base en documentos proporcionados por la Secretaria de la Funcion Publica.

El nuevo modelo de evaluacion del gobierno electrénico se implement6 en 2010 como
programa piloto en 21 secretarias. El plan consiste en utilizar el modelo de madurez en 2011
para medir los esfuerzos de 190 instituciones del gobierno federal. Dicho modelo tiene un
componente innovador. Ademas de centrarse en los procesos e insumos tradicionales, México
incorpor6 en su modelo de madurez nuevos conceptos sobre el uso efectivo de las TIC en los
procesos de gestion dentro de las dependencias a fin de apoyar su mision y prestar servicios
a ciudadanos y servidores civiles. La innovacion de la metodologia inscrita en el modelo se
relaciona con las medidas de creacion de valor. La medicion de este aspecto es decisiva para
evaluar el éxito en el uso del gobierno electrénico a fin de lograr resultados, enfoque altamente
innovador entre las metodologias que se utilizan en la actualidad en toda la OCDE. Los nuevos
conceptos cuentan con evaluaciones tanto de ciudadanos como de servidores civiles.

Al disefiar el modelo de madurez, el gobierno mexicano tenia la intencion de ofrecer
una herramienta de gestion a cada dependencia del gobierno para hacer posible la
autoevaluacion de los resultados del uso de TIC y la calidad de los insumos; con esto se
les permitiria mejorar la aplicacion de las TIC en la consecucion de sus misiones y para el
servicio a los ciudadanos. El modelo de madurez tiene como finalidad evaluar la calidad
con que se han utilizado efectivamente las TIC y su aplicacion en la generacion de valor en
el gobierno. Lo anterior se concentra en los siguientes resultados:

® valor publico: la madurez de la eficacia de la dependencia (por conducto de las
TIC) para crear y diseminar valor ptblico en la misioén de la dependencia;

® valor para los ciudadanos: la madurez de la eficacia de la dependencia (por
conducto de las TIC) para responder a las necesidades de los ciudadanos y lograr
la mision de la dependencia;
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® valorparael personal de la dependencia: lamadurez de la eficacia de la dependencia
(por conducto de las TIC) para apoyar las tareas internas y los procesos esenciales
de la dependencia.

La intencion del modelo de madurez reside en equilibrar los resultados en términos
de valor con la eficacia en la gestion de los insumos de TIC, incluyendo su costo. Esto
comprende lo siguiente:

® gestion y gobernanza de TIC: madurez y eficacia de los procesos internos
empleados para suministrar valor;

® desempefio de las TIC: la madurez de los procesos internos en la medicién y el
logro de apoyos eficaces y eficientes por parte de las TIC;

® costos de las TIC: la madurez en la medicion y la contencion de los costos.

El Modelo de Evaluacion de Madurez considera, de manera detallada, el nivel de las
dependencias, la madurez del valor publico (la importancia, el desempefio y la madurez
del valor publico, asi como la aportacion de las TIC a este valor) al igual que la madurez
de servicios y procesos (la madurez de los servicios que se presta a los ciudadanos, la de la
gestion de las TIC y la del proceso de gestion de las TIC). El modelo tiene como finalidad
presentar una evaluacion del valor publico para la cartera de las 21 dependencias piloto. La
medicion combina 14 aspectos del valor publico (rendimiento de la inversion, reduccion
del costo de realizar negocios, reduccion del costo por transaccion, difusion de mensajes
positivos y negativos, inclusion, confianza publica e imagen politica, reduccion de la
brecha digital, aumento en la satisfaccion de los ciudadanos, competitividad, eficiencia
operativa, calidad de los servicios recibidos, tiempo ahorrado a los ciudadanos, rendicién
de cuentas, cumplimiento con la misidn institucional) y la madurez total se desglosa en las
siguientes cuatro categorias de valor publico: Indice de valor directo para los ciudadanos,
Indice de valor social, indice de beneficios financieros para los ciudadanos, Indice de
valor politico.

Los datos preliminares sobre el desempefio de las dependencias parecen mostrar
que los aspectos financieros (como el rendimiento sobre la inversion) y la reduccion de
costos tienen el desempefio mas deficiente en términos del valor publico, mientras que los
servicios y el cumplimiento son los mejores aspectos; las mismas observaciones se aplican
a la contribucion de las TIC al valor publico.

Respecto a la evaluacion del valor publico de los servicios prestados a los ciudadanos
y al personal interno de las dependencias y los procesos de madurez, los resultados
preliminares parecen indicar que la madurez general (incluyendo el indice de eficacia, el
indice de eficiencia, el indice de costo de servicios) de los servicios prestados al personal es
mas alto que la madurez de los prestados a los ciudadanos. En el caso de ambas categorias,
la eficiencia y los costos resultaron mas débiles que la eficacia.

Un aspecto muy interesante del modelo de evaluacion es la valoracion de la madurez
en la gestion de las TIC, que estudia el grado de gestion de los 30 procesos que se emplean
actualmente en las dependencias, de acuerdo con lo que define el MAAGTIC. Los aspectos
considerados son: gobernanza, organizacion y estrategia, ejecucion y distribucidn, y apoyo.
El perfil general de gestion de las TIC parece indicar un nivel de madurez razonablemente
alto; de todos los componentes del “proceso de gobernanza” (es decir, el establecimiento
del modelo de gobernanza, la planeacion estratégica de las TIC, la determinacidon del
liderazgo tecnoldgico, la gestion de la evaluacion de las TIC y el manejo de riesgo de las
TIC), parece ser el mas bajo.
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Ademas, durante los ultimos tres afios (2007, 2008 y 2009) la Unidad de Gobierno
Digital (UGD) de la Secretaria de la Funcion Publica midio el grado nacional de madurez
del gobierno digital por medio de la compilacion de un cuestionario que respondid un
promedio de 200 dependencias publicas y organismos de la administracion publica federal
(APF). El cuestionario se desarrolld con base en la metodologia de METER (la herramienta
de medicion y evaluacion de preparacion para el gobierno electrdnico), una herramienta de
asesoria de politica publica disefiada por el Departamento de Economia y Asuntos Sociales
de las Naciones Unidas."

Cuadro 2.1. Madurez digital de la administracion publica mexicana

Afo Indicador de madurez del gobierno electrénico en la administracion publica federal
2007 6.19
2008 6.77
2009 7.01

Fuente: OCDE, con base en documentos proporcionados por la Secretaria de la Funcién Publica.

Enun contexto en el que al gobierno mexicano (como a todos los demds paises miembros
de la OCDE) se le pide que utilice sus recursos con eficiencia, que genere resultados y los
compruebe, el uso activo de indicadores por parte de las autoridades mexicanas es una muy
buena sefial de la actitud proactiva del gobierno hacia el avance de las tareas de evaluacion
y medicion. Los indicadores ayudaran a combatir los elementos que inhiben el desarrollo
pleno del gobierno electrénico (como la brecha digital desde la perspectiva tecnologica y
cultural y los altos costos).

Desarrollo estratégico del gobierno electronico

Los parrafos siguientes destacan las principales caracteristicas de los diversos
documentos estratégicos que tienen la finalidad de fomentar y mejorar el uso de las TIC en
Meéxico.

La Agenda de Gobierno Digital

Coordinada por la Secretaria de la Funcion Publica, la Agenda de Gobierno Digital
(AGD) establece las estrategias generales para fomentar el uso optimo de tecnologias de la
informacién y las comunicaciones para una gestion gubernamental mas eficiente, ofrecer
la mas alta calidad de servicios publicos y oportunidad a los ciudadanos, aumentar la
transparencia al publico a todos los niveles de gobierno y combeatir las précticas corruptas
dentro de la administracion publica federal. Su finalidad consiste en acumular la capacidad
de los directores ejecutivos de informacion (CIO, por sus siglas en inglés) para mejorar
la planeacidn estratégica en las instituciones publicas y apoyar, ademas, el desarrollo
del gobierno electronico a nivel nacional. A su vez, esto facilitara la coordinacion de las
diferentes partes involucradas en el uso de las TIC a nivel nacional, es decir, los diversos
organismos de la administracion publica, la industria, la academia, los sindicatos y la
sociedad civil. El desarrollo de la Agenda de Gobierno Digital involucrd la participacion de
diversas partes interesadas, como la CIDGE, la academia, la industria y algunos expertos.

México reconoce que la primera tarea de los CIO del gobierno es entender la 16gica
que contienen las tareas relacionadas con los bienes publicos y comunes que su institucion
debe implementar con el objetivo de construir, proteger y distribuir bienes publicos. Como
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se indicd anteriormente en este capitulo, desde esta perspectiva, el gobierno mexicano
concibe al gobierno electrénico como “el uso de las TIC para fomentar la construccion,
proteccion y distribucion de bienes comunes y publicos”. Como tal, la estrategia mexicana
de gobierno electronico (la Agenda de Gobierno Digital), se basé en los siguientes pilares:

1. Mejorar la capacidad de las instituciones publicas para apoyar la construccion y la
proteccion de bienes publicos y comunes a través de la mejora de las eficiencias
operativas;

2. Mejorar el acceso a los bienes publicos y comunes mediante la reduccion de los
costos de transaccion entre el gobierno y los ciudadanos.

Como ya se indico, la Agenda de Gobierno Digital se modifico recientemente luego de
un cambio visionario y conceptual, basado en la aceptacion como bienes publicos de varios
conjuntos de informacion (por ejemplo: el registro civil y de la propiedad, las estadisticas
nacionales, los registros penales, juridicos y educativos). El nuevo tercer pilar es:

3. Construir las estructuras informativas que puedan sostener los bienes publicos de
informacion o la “infoestructura” y hacer de estas estructuras una red interoperable
(Viniegra, 2010).

Se espera que los encargados de las TIC, es decir, los CIO de la administracion ptblica
federal utilicen la agenda de manera estratégica para aumentar la eficiencia operativa y
generar valor para los ciudadanos. Los propositos especificos de la agenda son: aumentar
la madurez digital de las instituciones, reducir la brecha digital que existe actualmente
entre algunas instituciones de la administracion publica federal, mejorar la gestion de las
TIC por medio de un marco regulatorio de mayor calidad, y concebir, planear y ejecutar los
proyectos basados en la innovacion tecnologica y la adopcion de mejores practicas.

La agenda pone a los ciudadanos en el centro y tiene como finalidad fomentar una
mayor eficiencia y eficacia en el gobierno al intensificar la integracion de procesos y
procedimientos digitales mediante el uso de las TIC, y en especial de Internet. Se espera que
la mayor integracion y automatizacion de los servicios reduzca los costos de transaccion
para los usuarios. Los componentes identificados por la agenda para apoyar el desarrollo
del gobierno electronico se agrupan en seis niveles fundamentales, entre los que se incluye
la prestacion de servicios del gobierno desde su creacion hasta su uso.

Los seis niveles consideran tres renglones: operaciones internas del gobierno, punto de
acceso Unico y usuarios.

El primer nivel incluye el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, los programas
sectoriales y el Programa Especial para Mejorar la Gestion de la Administracion Publica
Federal 2008-2012, en el cual se establece la vision estratégica que fija los objetivos de la
agenda nacional de gobierno electréonico. El primer nivel también incluye la participacion
de los niveles subnacionales de gobierno (estados y municipios), a través de sus estrategias
respectivas de gobierno electronico alineadas con los planes de desarrollo estatales y
municipales para aumentar la eficiencia operativa del gobierno, asi como la eficiencia de la
prestacion de servicios.

El segundo nivel incluye los recursos humanos responsables del despliegue, el
mantenimiento y la gestion de la infraestructura tecnoldgica gubernamental. El tercer nivel
cubre la reorganizacion de los procesos gubernamentales; en éste se incluye la reingenieria
de procesos, la identificacion y eliminacién de procesos duplicados y la automatizacion
de procesos. Estas actividades tienen como objetivo facilitar el desarrollo y la difusion de
servicios y procedimientos electronicos con alto impacto para los ciudadanos en &mbitos
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como la salud, la educacion y el empleo. El cuarto nivel se centra en los procesos y los
servicios digitales que han sido automatizados y cuyo uso de TIC hace los procesos
gubernamentales mas eficientes. Uno de los objetivos de la Agenda de Gobierno Digital
consiste en aumentar el numero de procedimientos y servicios digitalizados.

El quinto nivel se centra en la prestacion de servicios en canales multiples y
considera todos los puntos de contacto mediante los cuales los usuarios pueden acceder
a los procedimientos y servicios que ofrece el gobierno. EI modelo prevé el desarrollo de
canales adicionales de acceso a Internet, como la ampliacién en el desarrollo de kioscos y
m-gobierno y el fortalecimiento de los centros de llamadas y puntos fisicos de acceso, para
mejorarlos mediante el uso de TIC para una mayor y mas eficaz prestacion de servicios a los
ciudadanos. El sexto nivel de la agenda del gobierno electrénico se refiere a las empresas
y los ciudadanos que son los usuarios y principales beneficiarios de los servicios digitales.
El objetivo reside, efectivamente, en utilizar las TIC para mejorar el nivel de respuesta de
los servicios prestados y ofrecer incentivos directos para el uso de Internet. De aqui que
las politicas publicas tengan como objetivo ofrecer incentivos que no ofrece el mercado; el
aumento de procesos y servicios digitales y el fortalecimiento de la eficiencia operativa a
fin de impulsar el gobierno electronico.

La agenda prevé el uso de indicadores para medir el desempefio y la satisfaccion de los
usuarios en cada uno de los niveles. Asi, toma en cuenta la interoperabilidad de los niveles
uno y cuatro, al igual que la compatibilidad entre niveles de gobierno (es decir, federal,
estatal y municipal).

Lineas de accion de la Agenda de Gobierno Digital

Parte del primer nivel del modelo, la estrategia de gobierno electronico para el nivel
federal, incluye las estrategias, las lineas de accion y politicas publicas, los procesos y
proyectos —que deberan ser planeados e implementados por las diversas entidades de la
administracion publica a nivel federal cuyas funciones especificas se relacionan con el uso
de las TIC— que deben permitir a las entidades lograr sus objetivos estratégicos.

Las lineas de accion de la agenda son las siguientes:

® optimizar el uso de las TIC en el mejoramiento de la eficiencia operativa del
gobierno;

® concebir, planear y ejecutar proyectos y procesos estratégicos para el gobierno
federal por medio de la innovacion tecnoldgica y las mejores practicas; asimismo,
la agenda prevé una plataforma para la transformacion del gobierno que
garantiza la alineacion del desempefio del gobierno con las expectativas de los
ciudadanos. Lo anterior requiere la alineacion del desarrollo de los procesos y
sistemas digitales con los objetivos estratégicos del gobierno; la estandarizacion
de procesos; el establecimiento de una base de conocimiento que facilite el acceso
y el intercambio de mejores practicas, y la evaluacion, valoracion y ejecucion de
las mejores practicas.

® aumentar el nivel de madurez del gobierno electronico;

® garantizar la revision y actualizacion del marco legal y regulatorio para apoyar el
desarrollo y la gestion eficaz de las TIC;

® fomentar la digitalizacidon de los procedimientos y servicios gubernamentales para
hacer que el acceso de los ciudadanos a los servicios publicos sea mas eficiente y
eficaz y menos costoso (por ejemplo, a través del desarrollo de servicios integrados
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y automatizados, facilitando el pago electrénico, fomentando la integracion de
servicios entre niveles de gobierno, fomentando el uso generalizado de la FIEL y
el RUPA, fomentando la alineacion de los portales gubernamentales, mejorando el
nivel de satisfaccion de los ciudadanos con los servicios del gobierno electronico);

® fortalecer las responsabilidades y competencias de los participantes clave
responsables de las TIC para reforzar su papel estratégico (la integracion de
ambitos de TIC, la definicidn de estructuras y funciones en los ambitos de las TIC
y el reforzamiento de las capacidades organizacionales, entre otras);

® fomentar el desarrollo del gobierno electronico mediante el fortalecimiento de los
vinculos con los gobiernos y las organizaciones a nivel nacional e internacional
con la industria y la comunidad académica.

La estrategia prevé la necesidad de garantizar la integracion de los esfuerzos realizados
por todos los niveles del gobierno a fin de crear sinergias y obtener mejores resultados en el
ambito del gobierno electronico. Compranet, Tramitanet, la FIEL y el RUPA son ejemplos
de servicios transversales de gobierno electrénico, en los que deberia aumentarse la
participacion de estados y municipios, lo que podria llevar a realizar ahorros considerables
en términos de tiempo y de recursos financieros y humanos. Estos son excelentes programas
que podrian repetirse, pues apoyan la integracion adicional y la interoperabilidad de los
sistemas, ademads de fortalecer su coordinacion. La colaboracion entre el gobierno federal y
las autoridades locales se vuelve crucial para lograr una verdadera integracion de esfuerzos,
generar beneficios reales para los ciudadanos y garantizar un equilibrio del desarrollo
general del gobierno electrénico.

La interaccion y consulta con la industria, de acuerdo con lo previsto en la agenda y
en linea con las tendencias actuales, se implementa mediante los 19 miembros'* del Grupo
Consultivo, que opera dentro del marco de la CIDGE para garantizar un intercambio mas
amplio y eficaz y la cooperacidon con una serie de participantes.

Por ejemplo, reconociendo el papel clave que tiene la industria en el desarrollo del
gobierno electrénico, se fomenta el intercambio con organizaciones que la representan,
como la Asociacion Mexicana de la Industria de las Tecnologias de Informacion (AMITI),
la Camara Nacional de Industria, Electronica, Telecomunicaciones e Informatica
(CANIETI), el Instituto Mexicano de la Competitividad (IMCO) y la Fundacion México
Digital (FMD)."

Asimismo, AMITI, CANIETI y la FMD formularon el documento estratégico Vision
Meéxico 2020, que se basa en laidea de que laadopcion innovadoray el uso de las TIC deberia
llevar a México hacia la sociedad de la informacion e impulsar la competitividad nacional.
De aqui que esta iniciativa busque fomentar la adopcion de tecnologias de la informacion y
las comunicaciones para transformar a México en una sociedad del conocimiento donde la
industria, la academia, la sociedad civil y el gobierno interactuen para coordinar las acciones
en una sola agenda digital. El proposito general es reducir las profundas diferencias que
todavia existen en México no solo en términos de la penetracion y la adquisicion de TIC,
sino también respecto a la adopcion de tecnologias de la informacion y las comunicaciones
entre ciudadanos y empresas.

El documento Vision México 2020 tiene la finalidad de apoyar adicionalmente el
desarrollo de TIC en México a fin de ubicar al pais entre los 20 paises mas competitivos
del mundo para el afio 2020. Por ello, se considera que la adopcién oportuna, estratégica
y congruente de las TIC es una prioridad nacional para el gobierno mexicano, a fin de
ubicarlo entre los 20 paises mas competitivos del mundo y combatir la pobreza en funcién
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de objetivos especificos (es decir, tener una poblacion creciente con, por lo menos,
educacidn secundaria, combatir el crimen con eficiencia, prestar servicios de salud a todos
los mexicanos, ofrecer mejores oportunidades de empleo y mayor movilidad laboral).

Para el afio 2020, se espera que México sea una republica conectada por medio de las
TIC, que centrara todos sus esfuerzos en alcanzar un nivel de productividad entre los 20
mas altos del mundo y mejorar la vida de sus ciudadanos. En efecto, se espera que México
sea un pais donde los ciudadanos participen en la toma de decisiones econdmicas, sociales
y politicas y donde los gobiernos trabajen de manera mas innovadora y eficiente. El pais
baso su estrategia en la colaboracidn y el aprendizaje organizacional continuo.

El documento anticipa iniciativas que coinciden completamente con las del gobierno.
Entre las propuestas, cabe destacar las siguientes: aumentar el uso de las TIC para mejorar la
productividad y la conectividad nacionales; aumentar la participacion de los ciudadanos en el
proceso de toma de decisiones en los &mbitos social, econdmico, politico y cultural; desarrollar
capacidades clave en las empresas publicas; ofrecer servicios publicos digitales de vanguardia
con la capacidad de reducir la parte de la poblacion marginada en el contexto digital.

Por ultimo, la agenda prevé la participacion de la comunidad académica en una doble
funcidén: como vehiculo de educacion y de investigacion. De hecho, se espera que la
comunidad académica asista al gobierno en la identificacion y analisis de nuevos retos que
enfrenta la sociedad mexicana como resultado del mayor uso de TIC y apoye al gobierno
en el desarrollo de sus habilidades digitales para garantizar el aumento en el uso de los
servicios prestados por medios digitales.

Los Planes Estratégicos de Tecnologias de la Informacion
y las Comunicacion (PETIC)

En 2006, a principios de su gestion, el gobierno federal emitio un Decreto de Austeridad,
incluyendo un lineamiento (el Numero 31) relacionado con disposiciones correspondientes
a las TIC, en el cual establecia que los planes y proyectos de las TIC deberian someterse a
la Unidad de Gobierno Digital durante los primeros dos meses de cada ejercicio fiscal. De
aqui que, a partir de 2007, las dependencias de la administracion publica federal reportan
sus Planes Estratégicos de Tecnologias de la Informacion y las Comunicacién (PETIC) a la
Unidad de Gobierno Digital. Los datos mas recientes se presentan en el cuadro 2.2.

Cuadro 2.2. Dependencias que reportan al PETIC

Afo Numero de agencias y entidades que reportan
2007 173
2008 181
2009 194
2010 250

Fuente: Gobierno de México.

Durante enero y febrero de 2010, un total de 250 departamentos y dependencias de la
administracion publica a nivel federal reportaron mas de 1 400 proyectos —de los cuales
cerca de 345 incluyen medidas para mejorar la eficiencia del gobierno— por medio de la
descripcion de los PETIC.

La informacion sobre los PETIC esta contenida en un programa utilizado para
gestionar los planes estratégicos de las TIC por tema: equipo, programas, comunicaciones,
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administracién y operacion. El PETIC ejemplifica una medida tomada por el gobierno para
fomentar la eficiencia en la administracion publica al evitar la duplicacidn, racionalizando
el uso de recursos publicos e impulsando la integracion, a la vez que se desarrollan nuevos
sistemas de TIC. Los PETIC pueden contribuir, efectivamente, a estandarizar las TIC a fin
de maximizar la utilidad de los contratos y las compras nuevas o existentes y permitir la
interoperabilidad e integracion de diferentes sistemas y bases de datos.

El Sistema Nacional e-México 2010-2015

El desarrollo de la sociedad de la informacion requiere la colaboracion de cada uno
de los participante de los sectores publico, privado, social y académico para garantizar la
conectividad, la educacion y la capacitacion empresarial, la vision tecnologica, el fomento
de las habilidades digitales y un mejor entorno digital general. Los patrocinadores, los
municipios, los estados y el gobierno federal estan involucrados en el desarrollo de estos
objetivos.

En este sentido, se han realizado importantes esfuerzos para definir una agenda
nacional en México y garantizar la coordinacion de las medidas que aplican las secretarias
para aumentar el uso y difundir los beneficios de las TIC dentro del marco de la Agenda
Digital del Sistema Nacional e-México, que se adoptd inicialmente con base en el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006.'° El alcance del sistema e-México, antes mas amplio,
se ha circunscrito y se enfoca en la actualidad a incrementar la inclusion digital en el
pais. La finalidad de la agenda estratégica de e-México (Secretaria de Comunicaciones y
Transportes, s.f.) se centra, en efecto, en fomentar la transicion de la sociedad mexicana
hacia la sociedad de la informacién y el conocimiento, dentro del marco de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio de las Naciones Unidas y de las metas para la brecha digital
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012.

El propdsito general es impulsar una movilizacion nacional para coordinar las medidas
entre los diversos niveles de gobierno, empresas ¢ industria, organizaciones publicas,
instituciones académicas y organizaciones de la sociedad civil para alinear los diversos
esfuerzos y generar la transicion a la sociedad de la informacion con eficiencia y eficacia.
E-México se centra, por tanto, en la integracion y la orientacion de acciones para desarrollar
mas la sociedad de la informacion en México a fin de abrir el camino hacia un acceso
universal tanto a la ya mencionada sociedad de la informaciéon como a la del conocimiento,
y con ello reducir la brecha digital por medio de lo siguiente: i) conectividad; ii) acceso, iii)
inclusion digital. La Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) esta a cargo de la
promocion y coordinacion de la Agenda Digital e-México a través de la Coordinacion de la
Sociedad de la Informacion y el Conocimiento (CSIC).

El Fideicomiso e-México es el mecanismo financiero establecido en 2002 para
apoyar al gobierno federal en la creacion del sistema nacional e-México, que tiene como
meta estratégica la comentada arriba. La Agenda Digital del Sistema Nacional e-México
se considera s6lo un documento de referencia para orientar la cartera de proyectos que
apoya el fideicomiso. Los proyectos que se pueden financiar al amparo del fideicomiso
son aprobados por la junta directiva, donde el gobierno federal mantiene la mayoria, y
son implementados por las instituciones que tienen bases juridicas para llevar a cabo estos
proyectos. Todos los proyectos propuestos por las instituciones federales para lograr la meta
estratégica de e-M¢éxico tienen que estar alineados con la Agenda de Gobierno Digital que,
por el momento, es el inico documento vinculante juridicamente que aborda la estrategia y
la planeacion relacionadas con el gobierno electrénico en México.
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La finalidad ultima de todos los proyectos implementados bajo el Fideicomiso
e-México es garantizar la disponibilidad de cobertura del servicio para la mayoria de los
mexicanos, mejorar la calidad y ampliar el espectro de los servicios gubernamentales,
apoyar el desarrollo econémico mediante la promocion de empresas pequefias y medianas
y la eliminacion de largas cadenas de intermediarios, establecer un mecanismo regulatorio
apropiado para el desempefio del sistema mismo, ofrecer nuevas opciones de acceso a la
educacién y la capacitacion que fomenten el aprendizaje como medio para el desarrollo,
crear contenidos relevantes (en ambitos como la educacion, la salud, el comercio, el
turismo y los servicios publicos) que fomenten mejores condiciones de vida y creen nuevas
oportunidades economicas y de trabajo para todas las comunidades a fin de generar un
desarrollo acelerado y mas equitativo. También como parte de los objetivos destaca el
respeto a la identidad y el entorno cultural, hacer que el costo del sistema no sea una carga
para el Estado y que logre ser rentable socialmente, ofrecer acceso a servicios de telesalud
y a contenidos de salud que mejoren el nivel de la poblacién con asistencia publica e
integrar a los diversos participantes involucrados en los servicios de salud. El fideicomiso
también hace referencia al Articulo 50 de la Ley Federal de Telecomunicaciones que
establece, entre otras cosas, que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes buscara
la prestacion adecuada de servicios de telecomunicaciones en todo el territorio nacional a
fin de garantizar el acceso de las unidades de produccién y de la poblacidn en general a las
redes publicas de telecomunicaciones y servicios sociales.

El Congreso mexicano, el gobierno federal y el sector privado trabajan actualmente
en la implementacion suplementaria de las metas estratégicas de e-México, con base en
la vision establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, que considera el uso y
la implementacion de tecnologias de la informacion en México cruciales para fomentar la
competitividad, ya que ofrece oportunidades de desarrollo personal al facilitar un mayor
acceso a la informacion, avances médicos significativos, mayor eficiencia en los procesos
productivos y gubernamentales y mayor produccion de bienes y servicios en cada sector
de la actividad economica. También como parte de la estrategia que apoya el sistema
e-México se incluye el desarrollo de 6 500 centros comunitarios digitales. Los centros son
puntos unicos de acceso institucional a servicios y oportunidades de capacitacion a los
que los ciudadanos también pueden acceder por Internet. Los centros se ubican en puntos
de necesidad particular y son administrados por la sociedad civil, en especial personas
jovenes, que reciben la capacitacion adecuada.

La meta para fines de 2012 es contar con 24200 centros comunitarios digitales en todo
el pais; alcanzar un nivel de penetracion de Internet que cubra a por lo menos 60% de la
poblacion, contar con 70 millones de mexicanos como usuarios de Internet, fortalecer el
uso de las TIC y desarrollar los contenidos relevantes. Como se destacd en la seccion sobre
el contexto del gobierno electronico en este capitulo, el nimero de usuarios de Internet
en México sigue siendo bajo. La mejoria de la conectividad, el desarrollo de contenidos
relevantes y la posibilidad de facilitar el acceso y la integracion de contenidos relevantes
a través del portal e-México aumentara la disposicion electronica de la sociedad mexicana
y la posibilidad para que los ciudadanos tengan acceso a contenidos relevantes y servicios
en linea, realizar tramites y transacciones, con lo que se beneficiarian al maximo de las
oportunidades generadas por la tecnologia de la informacion.

La identificacion de los grupos mas vulnerables a fin de disefiar capacitaciones
especificas y desarrollar las habilidades necesarias (por ejemplo, para estudiantes o
educadores) podria contribuir a tratar de resolver el problema mediante la generacion de un
cambio en el enfoque educativo y un impacto real en la sociedad. En este sentido, existen
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buenos ejemplos a nivel local que podrian repetirse con facilidad en otras partes del pais,
como el caso de Ciudad Juarez, que realizd la Campaiia Nacional de Inclusion, la cual
prevé la participacion de cerca de 300 000 estudiantes universitarios que trabajaran con el
gobierno de la ciudad para aumentar el nivel de digitalizacion de la sociedad. De acuerdo
con el fideicomiso, el sistema e-México es un mecanismo para financiar proyectos a lo
largo de cierto niimero de afios. El mecanismo se utiliza en el financiamiento de proyectos
para los que las secretarias no tienen presupuesto.

La estrategia de la economia digital

La Secretaria de Economia, a través de la Direccion General de Comercio Interior
y Economia Digital (DGCI), tiene la facultad para desarrollar la economia digital en
Meéxico. En esta responsabilidad esta prevista la facilitacion de los procesos empresariales
como la produccion, la comercializacion, las compras de gobierno por medio del uso y el
aprovechamiento de las TIC para generar un impacto positivo en la sociedad, las empresas,
los servicios y los consumidores.

La finalidad se centra en aumentar la competitividad del pais y lograr objetivos
determinados mediante la promocion del uso y la explotacion de tecnologias de
la informacion (IT) en sectores econdmicos, aumentando la produccion de bienes y
servicios de TI de alta calidad y facilitando, midiendo y difundiendo la economia digital
en el pais.

Las principales metas son las siguientes:

® reducir la brecha digital en el ambito empresarial;

® aumentar la competitividad internacional de la industria mexicana de TI;
® aumentar las carreras académicas en TIC para satisfacer la alta demanda;

® ayudar a las empresas mexicanas de TIC a disefar productos y prestar servicios de
clase mundial;

® aumentar el comercio electronico;

® integrar las aplicaciones de las compaiiias en términos de procesos empresariales
por medio de tecnologias de la informacion;

® desarrollar una legislacion actualizada que permita una evolucién apropiada y
acelerada de la economia digital.

A fin de lograr estas metas, la Estrategia para la Economia Digital prevé las siguientes
acciones:

® fomentar el desarrollo tecnolégico;

® integrar las TIC en los procesos empresariales;

®  desarrollar mas a fondo el comercio electrénico;

® medir el desarrollo de la economia digital;

® aumentar las capacidades tecnologicas de empresas y consumidores;
® difundir los beneficios de la economia digital.

A fin de garantizar la gobernanza solida de este proceso, se establecié el Comité
de Normalizacioén de las TIC; dicho comité incluye a representantes del sector privado,
asociaciones civiles, sindicatos y representantes del gobierno.
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Principales proyectos e iniciativas de gobierno electronico

En esta seccion se describen las caracteristicas clave y la motivacion detras de las
principales iniciativas o los principales proyectos de gobierno electronico. El gobierno ha
invertido recursos en estas iniciativas con la finalidad de mejorar la regulacion, la gestion,
los procesos y los resultados del servicio civil de carrera a fin de satisfacer las necesidades
de bienes y servicios publicos de los ciudadanos; asimismo, para ejecutar la estrategia
centrada en aumentar el nivel de eficiencia y eficacia gubernamental por medio de la
sistematizacion y digitalizacion de todos los procedimientos administrativos, utilizando
tecnologias de la informacion y las comunicaciones para apoyar una mejor gestion publica.

Proyectos de infoestructuras

El gobierno mexicano considera algunas bases de datos y registros publicos como
elementos clave en la infoestructura nacional. Consciente de la importancia que reviste el
logro de una auténtica integracion de procesos y para impulsar la interoperabilidad, aumentar
el valor y mejorar la prestacion de servicios, el gobierno mexicano invirtié recursos y
realizo esfuerzos considerables para planear e implementar una serie de proyectos clave de
infoestructura. Los principales elementos son los siguientes:

® base de datos de identidad y registro civil (derechos sociales);
® Dbases de datos de la propiedad (derechos econdémicos);

® registro penal (justicia y seguridad publica);

® registros educativos (acumulacion de capacidad);

® inventarios de regulacion (transparencia);

® registros de salud (salud publica).

Cuadro 2.3. Proyectos clave de infoestructura

Proyecto Estatus
Registro Nacional de Poblacion Concluido (méas de un millén de registros certificados)
Emision de tarjeta biométrica de identificacion del Reg. Nal. Pobl. En curso de implementacion
Bases de datos de la propiedad En etapa de planeacion
Plataforma México (registros penales) Implementacién avanzada
Registros educativos Etapa final de planeacion
Inventarios regulatorios Concluido
Archivo médico electrénico En curso de implementacion
Firma Electrénica Avanzada (FIEL) Concluido (en 2010 se presentaron 55 millones de declar. impuestos)
Ley de la Firma Electrénica Avanzada Se espera aprobacion del Congreso en 2011
Registro de teléfonos celulares Concluido (se vinculé por medios totalmente digitales a

68 millones de registros con el Registro Nacional de Poblacion).

Fuente: Gobierno de México.

Desde la perspectiva del gobierno mexicano, el Portal Ciudadano debe constituir el
esqueleto con el cual tendria que construirse la interoperabilidad de la administracion
publica y el punto unico de acceso a todos los servicios publicos.

Portal Ciudadano (www.gob.mx)

Con objeto de desarrollar mas los procedimientos en linea y los servicios de gobierno
electronico, el gobierno mexicano fortalecid sus esfuerzos para actualizar el Portal
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Recuadro 2.5. Evolucion del Portal Ciudadano

2002. El Portal Ciudadano del gobierno federal fue creado como ventanilla tnica para
el catalogo completo de procedimientos, servicios y contenidos de la administracion publica
federal.

2005. El Portal Ciudadano recibi6 el premio Stockholm Challenge 2004 en reconocimiento
por su enfoque innovador para facilitar el acceso a los procedimientos, servicios y contenidos
del gobierno federal por medio de una ventanilla Gnica, ademas de organizar el contenido de
acuerdo con el razonamiento de los ciudadanos y no con el de la estructura del gobierno.

2006. De acuerdo con la retroalimentacion publica (ACSI) y las mejores practicas en
todo el mundo, se revolucionaron elementos como la navegacion, los procedimientos de
agrupamiento, los servicios y el contenido del Portal Ciudadano para dividirlos en cuatro
grandes categorias (Ciudadanos, Empresas, Extranjeros y Publico).

2007-2009. La evoluciéon mas reciente del Portal Ciudadano cambié su presentacion,
mejord la navegacion, sumo el quinto canal (Turismo) y optimizoé el motor de bisqueda.

2010-2012. Los nuevos cambios en el portal prevén un modelo de busqueda avanzado con
componentes semanticos, hacer la interfase mas sencilla e intuitiva, e introducir el uso de un
algoritmo para dar seguimiento a las preferencias.

Fuente: OCDE, a partir de documentos proporcionados por el gobierno mexicano.

Ciudadano. El Portal Ciudadano (www.gob.mx), creado por el gobierno federal, es el
principal medio de acceso en linea (24 horas al dia, los siete dias de la semana) a los
tramites y servicios del gobierno mediante solicitud.

El portal se esta transformando con la intencion de hacerlo mas util para los ciudadanos.
Se trata de facilitar el acceso de los ciudadanos a los servicios publicos y la distribucidén
de contenidos, a diferencia de funcionar principalmente como un portal para el gobierno.
Se espera que el portal haga posible la personalizacion de los usuarios por medio del
establecimiento de una cuenta personal y que permita el acceso a los servicios publicos y
las transacciones digitales con una sola autenticacion gracias a la nube de servicios.!”

Los datos muestran (Gobierno de México, 2010a) que, en junio de 2010, el Portal
Ciudadano contenia 72 procedimientos y servicios totalmente digitalizados, mas de 4 000
procedimientos informativos y diversos contenidos acerca de la administracién publica
federal organizados y agrupados por temas y subtemas. También incluye un motor de
busqueda para facilitar la ubicacion de informacién o servicios. Entre enero y junio de
2010, el Portal Ciudadano promedio 1.4 millones de visitas mensuales y recibié una
calificacién de 62/100 puntos en el indice Americano de Satisfaccion de Clientes (ACSI,
por sus siglas en inglés). El nuevo portal ciudadano, que trascendera el cambio de poderes
en 2012, tiene un potencial enorme en términos de su apoyo a una mayor interoperabilidad.
Con este fin, la Iniciativa de Firma Digital enviada por el Presidente al Congreso a fines
de 2010 y mencionada en parrafos anteriores en este capitulo, serd un paso de gran
importancia. Por medio de esta iniciativa, el gobierno tiene planeado atender algunos temas
de interoperabilidad aun pendientes para fomentar el uso de la Firma Electronica Avanzada
(FIEL). La idea consiste en ampliar el nimero de servicios para los que los ciudadanos
puedan utilizar firmas digitales, incluso en el portal, con la meta Gltima de hacer posible
que los ciudadanos lleven a cabo todos los trdmites con el mismo certificado digital.
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De hecho, en la actualidad los ciudadanos pueden utilizar la Firma Electronica
Avanzada (FIEL) en algunos servicios o areas, como la integracion del sistema tributario
con la firma digital con caracteristicas biométricas. Este es un tema que cominmente
enfrenta la mayoria de los paises miembros de la OCDE que han desarrollado firmas
digitales sofisticadas y sistemas de gestion de identificacion electronica sin que sea
posible ofrecer una cartera variada de servicios en los que, en efecto, se pueda utilizar
la herramienta.

La FIEL fue creada por el Servicio de Administracion Tributaria (SAT)' y contiene el
sistema de toma de huellas digitales y no se puede utilizar para algunos registros publicos,
como los gestionados por las secretarias de Economia o de la Funcién Publica, que utilizan
un sistema diferente. Una vez aprobada, la firma electronica avanzada (FIEL) del SAT
sera aceptada en todo el pais; la Secretaria de Economia y la Secretaria de la Funcion
Publica acordaron establecer la solucion del SAT como la tinica firma digital avanzada para
Meéxico. También se convertira en un bien publico de informacion, ya que no tendra costo
y estard disponible para realizar transacciones entre ciudadanos. Desde esta perspectiva,
se considera un hito en el desarrollo de la economia digital en México. Con ello, el
gobierno estard en posibilidad de atender ciertas preocupaciones expresadas por algunos
entrevistados, que sugirieron la unificacion de ambos sistemas y que podrian crearse mas

Recuadro 2.6. El G4C de Corea ventanilla inica de servicio civil en linea

El proyecto G4C —proyecto clave del gobierno orientado a la creacion de un gobierno
electronico en Corea— empez6 en 2000 con la finalidad de utilizar los fundamentos de la
tecnologia de lainformacion ya establecidos por medio de diversas inversiones gubernamentales
en TI, como el proyecto de redes computarizadas administrativas. Antes del establecimiento
del portal de servicio civil en linea de Corea, debido a que la informacién no se compartia
entre organizaciones del gobierno, los ciudadanos a menudo necesitaban presentar los mismos
documentos a diferentes organizaciones, teniendo que visitar personalmente las oficinas
gubernamentales varias veces para realizar tramites civiles o presentar una cantidad engorrosa
de documentos y poder realizar solicitudes civiles o recibir servicios. Asimismo, cuando los
ciudadanos querian presentar alguna queja resultaba altamente inconveniente encontrar qué
organizaciones se responsabilizaban de qué area, con quién necesitaban establecer contacto y
qué procedimientos debian seguir. El nuevo sistema permite minimizar el nimero de visitas
fisicas a las oficinas y dependencias, recibir informacion en cualquier lugar y momento y tener
acceso a una amplia variedad de servicios gubernamentales por Internet.

El uso de una ventanilla Gnica para la prestacion de servicios administrativos permite a
los usuarios tener acceso a informacion sobre servicios civiles, solicitar servicios publicos y
tener acceso a una serie de documentos y certificaciones, e imprimirlos directamente desde
su PC, utilizados normalmente en las transacciones personales y empresariales. Asimismo, la
diversificacion en las formas en que los solicitantes o buscadores de servicios pueden recibir
los resultados de sus peticiones, hace posible que los usuarios tengan acceso a servicios
administrativos sin verse atados por restricciones de tiempo o ubicacion, con lo que se
incrementa el espectro de servicios gubernamentales y se facilita el proceso para solicitar y
recibir servicios administrativos. Con el establecimiento del nuevo sistema, los ciudadanos
pueden obtener mas de 5 700 tipos de informacion civil en linea. También pueden imprimir 1
500 tipos de documentos sin visitar oficinas publicas y estan en posibilidad de solicitar hasta
2 500 tipos de servicios civiles en linea.

Fuente: Gobierno de Corea.
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incentivos y oportunidades para fomentar el uso de la FIEL, como su vinculacién con la
RUPA para aumentar la interoperabilidad de ambos sistemas.

El avance en este sentido implica una direccidn visionaria clara, que incluye una
mayor colaboracion entre las entidades y las secretarias involucradas; asimismo, involucra
algunos cambios al marco legal ya que, por ejemplo, el documento electronico atin no esta
reconocido, de manera que un notario que emite un certificado debera imprimirlo y firmarlo
para que tenga validez legal plena. Mas adelante en este capitulo se presenta informacion
adicional sobre el proyecto orientado a renovar el Portal Ciudadano de México.

Por ultimo, el enfoque mexicano parece ser un fundamento sélido para apoyar el
desarrollo adicional del Portal Ciudadano a fin de lograr una prestacion de servicios mas
eficiente y con capacidad de respuesta, al igual que una mejor difusién de informacién a
ciudadanos y empresas. Sin embargo, el desarrollo por objetivos del portal requerira, sin
duda, un compromiso sostenido para garantizar su actualizacion continua y cumplir con las
crecientes necesidades de los usuarios.

Inventario Federal de Sistemas

El Inventario Federal de Sistemas es una base de datos que contiene los sistemas de
informacioén de cada institucion de la administracion publica federal. La meta de este sistema
es aprovechar las aplicaciones existentes para acelerar los procesos de automatizacion al
facilitar la transferencia de aplicaciones y el intercambio de experiencias e historias de
éxito entre dependencias, a fin de evitar la duplicacion de esfuerzos e inversiones.

Entre abril y septiembre de 2009, 194 instituciones presentaron informacion en sus
solicitudes ante la Secretaria de la Funcion Publica. Entre septiembre y febrero de 2010,
la Secretaria de la Funcién Publica desarrolld la base de datos compatible con la red con
informacién sobre todos los sistemas, que puede consultarse y actualizarse en linea con
facilidad. EI 29 de abril de 2010, el inventario inicid operaciones oficialmente y el 13 de
julio de 2010, con su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, el MAAGTIC
dispuso el uso obligatorio de esta nueva aplicacion.

Los datos actuales muestran que existe un total de 4 895 sistemas de informacion
operando en 194 instituciones publicas, 86 usuarios registrados en 70 instituciones y 110
instituciones que no utilizan la aplicacion. El siguiente paso consiste en identificar a la
persona responsable dentro de la institucion que aun no utiliza el sistema a fin de mantener
la precision, integridad y disponibilidad de la informacion.

El inventario se puede consultar en linea (http.//aplicaciones.cidge.gob.mx), y es
una iniciativa de gran importancia que ejemplifica el compromiso politico del gobierno
mexicano en términos de la racionalizacion del uso de recursos y el desarrollo de sistemas
de TI dentro del sector publico para lograr una mejor integracion, fomentar mayores
eficiencias internas y facilitar la prestacion de servicios mas sofisticados.

El impacto mas inmediato y de corto plazo de un sistema de inventarios reside en
apoyar una mejor integracion y racionalizacion de sistemas dentro del sector publico. Sin
embargo, cabe destacar la relevancia del impacto potencial de largo plazo que se centran
en el hecho de que el inventario tiene la capacidad de crear un punto de partida para
detectar nuevas oportunidades de cambio sistémico (como procesos de transformacion,
renovacion de modelos de negocios y aspirar a una meta mas amplia al desarrollar
aplicaciones de TI dentro del sector publico para mejorar su desempefio y la prestacion
de servicios).
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De hecho, es posible que fomente el desarrollo de un sistema general de TI que
efectivamente vincule todas las modalidades de procesos y gestion de procedimientos,
asi como de prestacion de servicios, y ofrecer medidas de desempefio entre todas las
dependencias y los organismos dentro de la administracioén publica a nivel federal. Como
resultado, es posible que tenga un impacto importante en el mejoramiento de la prestacion
de servicios, al identificar eficiencias, aumentar la productividad y generar ahorros para los
contribuyentes.

El mantenimiento del Inventario de Sistemas de TI en la administracion publica federal
involucra la coordinacién y la colaboracion de diversas empresas y areas funcionales
de TI. Es esencial que todas las secretarias y dependencias relacionadas mantengan un
inventario preciso y actualizado de sus sistemas. Un solo Inventario de Sistemas de TI
elimina los problemas relacionados con el mantenimiento de diversas fuentes y permite a
las organizaciones extraer subconjuntos de datos con base en sus requisitos de reporte de
informacién y de gestion.

Espafia desarroll6 un sistema similar llamado el Centro de Transferencia de Tecnologia,
disponible en http://forja-ctt.administracionelectronica.gob.es/web/inicio. El sistema tiene
los siguientes objetivos:

® crear un depdsito comun de programas para su reutilizacion en organismos de la
administracién publica;

®  compartir informacién de proyectos de TIC (como marcos regulatorios, proyectos
realizados, servicios prestados, infraestructura, comunicaciones);

® ofrecer un espacio para proyectos de TIC que permita la gestion y el desarrollo
diarios;

®  crear un espacio en el que puedan compartirse las experiencias en el campo de las
TIC;

® crear una base de conocimiento de TIC;
® no reparar en esfuerzos en el desarrollo o la implementacion de proyectos nuevos.

El sitio esta dirigido a cualquier organizacion publica y es especialmente interesante
para todos los servidores civiles que trabajan en el campo de la administracion electrénica.

El Sistema Electronico de Compras Gubernamentales (CompraNet)

Sistema Electrénico de Compras Gubernamentales (CompraNet) es el sistema
central establecido como parte de la reforma de las leyes de adquisiciones de 2009; su
finalidad reside en hacer posibles las innovaciones en la adquisicion de bienes, servicios,
arrendamiento y obras publicas sufragados con recursos federales y fortalecer el sistema
presupuestario y contable en las dependencias para aumentar la transparencia en el proceso
de adquisiciones gubernamentales.

Meéxico cuenta con un presupuesto nacional anual de 3 100 millones de pesos y compras
gubernamentales totales anuales por 1 500 millones de pesos, aproximadamente la mitad
del presupuesto. Los datos muestran (Gobierno de México, 2010a) que de enero a mayo de
2010, CompraNet registré 23 953 procedimientos de adquisiciones gubernamentales por
un total de 209 847 millones de pesos. Estas cifras muestran un descenso de 23.9% en el
numero de procedimientos relacionados registrados durante el mismo periodo de 2009 y
un incremento de 43.8% en el monto financiero de las transacciones. La reduccion en el
numero de procedimientos se explica por el aumento en las licitaciones competitivas para
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reducir la invitacion a por lo menos tres proveedores y por el proceso de adjudicaciones
directas; 82.1% de los montos se realizaron por medio de licitacion publica, 16.8% a través
de adjudicaciones directas y 1.1% por invitacion enviada a por lo menos tres proveedores.

En junio de 2010, se presentd6 CompraNet version 5.0. La nueva version de CompraNet
busca promover el ahorro y mejorar la eficiencia del gasto publico. Con el nuevo sistema,
el gobierno mexicano esperaba lograr ahorros de hasta 10% o 15% del gasto publico en
adquisiciones, servicios y obras publicas (Banco Mundial, 2008; Asesoria del Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas, A. C., 2008). Como resultado, es posible liberar
recursos financieros para invertir en programas de mayor impacto, como los relacionados
con servicios sociales y desarrollo de infraestructura.

Por ejemplo, el gobierno estima que el ahorro de 1% (es decir, 10 000 millones de
pesos) equivaldria a:

® 15 unidades habitacionales de 192 departamentos cada una;
® 25 centros y casas de la cultura;

® 32 plantas de tratamiento de aguas;

® 2000 vehiculos de carga;

® 20 unidades de médicos generales y 10 hospitales generales;
® 50 000 computadoras personales;

® 15 bibliotecas publicas;

® 60 puentes;

® 40 escuelas de educacion tecnoldgica;

® 35 kilometros de lineas de transmision de 400kV;

® 300 kilémetros de caminos y de carreteras de dos carriles.

El nuevo sistema también contribuird a mejorar la calidad de los departamentos y las
dependencias de gestion de recursos materiales, contribuira a fortalecer la transparencia y
la rendicién de cuentas, y a favorecer el uso de adquisiciones electronicas. Existen ejemplos
interesantes de compras publicas (como en el caso del equipo médico en el IMSS) que
muestran reducciones significativas de precios.

La nueva version de CompraNet establece también un Registro Unico de Proveedores
y Contratistas y un solo mecanismo de clasificacion para la compra de bienes y servicios.
Admas, la nueva version convierte el sistema en uno transaccional que permitira a los
usuarios: llevar a cabo procedimientos de adquisicidon totalmente electronicos, organizar
y clasificar la informacidn histérica sobre los procedimientos para fines de seguimiento y
evaluacion, y recibir cotizaciones rapidas en linea.

La ley relacionada con el nuevo sistema de compras incluye nuevos procedimientos
como la subasta inversa.'” Las subastas inversas pueden facilitar que los usuarios obtengan
precios mas favorables, reduzcan la duracion de los ciclos y disminuyan los costos generales
de suministro. Como resultado, pueden lograrse ahorros sustanciales. Las autoridades a
nivel del gobierno local recibieron con beneplacito el despliegue del sistema completamente
transaccional. De hecho, aunque el sistema es obligatorio actualmente sélo a nivel federal,
un gran numero de estados y municipios también lo utilizan para fomentar una mayor
transparencia en sus operaciones. Al tomar las medidas necesarias para mejorar el sistema
de compras electronicas, México siguid las mejores practicas de la OCDE, algunas de las
cuales se describen mas adelante.
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La plataforma italiana de compras electronicas

En febrero de 2011, Consip, el organismo central de compras de las administraciones
publicas italianas, presenté la nueva edicion de www.acquistinretepa.it, la plataforma
nacional de compras electronicas para la adquisicion de bienes y servicios publicos. Consip
opera el sistema por cuenta y orden del Ministerio de Economia y Finanzas. Con la nueva
plataforma, que ha sido completamente actualizada y enriquecida con funciones nuevas
y mas avanzadas, el gobierno busca aumentar la eficiencia general y el desempefio de las
compras publicas.

Las principales innovaciones funcionales de la plataforma recién introducida son las
siguientes:

® cobertura integral de las funciones de las adquisiciones electrénicas (plataforma
extremo a extremo);

® un sistema diseflado mas a la medida que ofrece respuestas personalizadas a
necesidades especificas y adicionales de los usuarios (tanto compradores como

¥4

vendedores) y permite la creacion de un “area personal” para cada usuario;

® un catdlogo electronico Unico e integrado; la plataforma apoya todas las
herramientas de compras electronicas introducidas por la Directiva de la UE
18/2004/EC (es decir, acuerdos marco, sistemas dinamicos de compras, mercados
electronicos, subastas electronicas). A fin de simplificar la participacion de los
compradores, la plataforma tiene un catdlogo tnico en el que el usuario puede
buscar productos, comparar calidad y costos, comparar subastas y almacenar toda
la actividad de investigacion realizada;

¢ la disponibilidad de dos maneras sencillas de comprar (por pedido directo a
partir del catalogo electronico o por solicitud de cotizacidon para subastas mas
personalizadas) y un carro de compras unico parecido al que se utiliza en e-bay;

® un motor de busqueda mas avanzado para detectar con facilidad el producto o
servicio mas apropiado y adecuado;

® apoyo mas eficaz y eficiente para el usuario por medio de ayuda, videos y cortos
en linea, para guiar al usuario por las diferentes fases de la compra y un escritorio
de ayuda exclusivo;

® una secciéon que contiene informacidon general en inglés esta pendiente de
desarrollarse.

Ademas de la nueva interfase y las nuevas funciones, la principal innovacion consiste
en la mayor capacidad de Consip para apoyar el cambio administrativo y la innovacion.
De hecho, la migracién de una solucion de “mercado” a una solucion completamente
“personalizada”, “hecha en casa” ha puesto a Consip en condiciones de ser flexible y
auténoma, con absoluta capacidad de seguir los cambios legislativos y los requerimientos
del usuario final. Poseer una solucion “personalizada” también significa tener la capacidad
de permitir que otras administraciones publicas la reutilicen al “copiarla” en su propio
entorno o utilizarla como servicio. La propiedad de la plataforma ha tenido un impacto
significativo en la organizacién interna de Consip. Entre otras cosas, ha requerido que el
personal de Consip adquiera nuevas habilidades técnicas a nivel interno que anteriormente
eran cubiertas por el sector privado.

Consip recibio el Premio Europeo de Administracion Electronica en 2009 en la
categoria de administracion electronica y empoderamiento de empresas, reconociendo el
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hecho de que la plataforma es un instrumento que facilita la interaccion con empresas
y ha demostrado permitir incluso a las microempresas mas pequefias beneficiarse de las
herramientas de compras electronicas durante la crisis economica. Por ejemplo, una de
las herramientas que ofrece la plataforma es la MEPA, el mercado electrénico publico
(Mercato Elettronico della Pubblica Amministrazione). En el MEPA se ofrecen mas de
1.3 millones de articulos que producen mas de 5 000 PyME, convirtiéndolo en uno de los
mercados electronicos para la administracion ptiblica mas grandes de Europa.”

El servicio de compras electronicas de Corea: KONEPS

KONEPS, el cibermercado para el sector publico establecido en Corea, ha presentado
resultados ampliamente reconocidos que le han ganado el estatus de mejores practicas en la
reforma publica lograda por medio de las compras electronicas a nivel mundial. El sistema de
compras electronicas ha mejorado, en gran medida, la eficiencia y la transparencia por medio
de la reforma de leyes y regulaciones relacionadas, la introduccion de la competencia en el
mercado, lamejora de los contactos cara a cara entre funcionarios del gobierno y contratistas de
compras, prevencion del abuso de poder por parte de funcionarios gubernamentales, garantia
de atractivo administrativo para los clientes, reduccion del papeleo, gestion sistematica de
documentos, publicacion de informacion, difusién y uso conjunto de informacion, publicacion
de procesos de peticiones civiles y manejo integrado de recursos.

En particular:

® El sistema aumento la eficiencia general de las compras publicas al permitir que
todos los procedimientos de licitacion se procesen en linea a través de una ventanilla
unica. Las empresas y las instituciones publicas lograron reducir sus costos de
adquisicion en 4.5 billones de wons (4 500 millones de dolares estadounidenses)
en 2005, ademas de reducir el tiempo de licitacion de forma drastica: de medio dia
aun minuto. Como resultado, 93% de todas las licitaciones y mas de 99% de todas
la compras ya se procesaban en linea en 2007. La revitalizacion de la economia
de mercado por medio de las compras electronicas también generd valores
intangibles, como avances en la economia nacional y confianza del publico en la
gestion gubernamental.

® El continuo esfuerzo por parte del servicio de compras publicas y el apoyo
adecuado para el gobierno central contribuyeron en gran medida al éxito de la
reforma en la administracion de las adquisiciones.

® El sistema aumentd la transparencia al abrir la informacion de licitacion y de
contratacion, asi como la disponibilidad de verificacion en tiempo real del
procesamiento de las adquisiciones. La transparencia en los procesos de
adquisiciones y la mayor rendicion de cuentas de los funcionarios responsables
del gobierno han contribuido sustancialmente a recuperar la confianza de los
ciudadanos insatisfechos con la administracion de las compras debido a la
corrupcioén en el sector publico.

® El procesamiento electronico de todos los procedimientos de compra —desde la
notificacion de licitacion hasta el pago— ha reducido las reuniones en persona,
evitado la entrega de documentos duplicados gracias a que se comparte y se
usa conjuntamente la informacion, garantizado la precision de los datos, hecho
posible la gestion expedita de peticiones y quejas civiles, evitado el desarrollo de
proyectos duplicados y ofrecido datos estadisticos para la toma de decisiones de
politicas publicas.
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El Servicio de Compras Electrénicas de Corea recibio el Premio de Servicio Publico
de las Naciones Unidas en 2003, y fue reconocido como Modelo de Mejores Practicas para
Compras Electronicas en 2004. Asimismo, recibio6 el Premio a la Excelencia Global en TI
que otorga la World Information Technology and Services Alliance (WITSA) en 2006 en
reconocimiento a su reforma del servicio publico basada en TI.

Registro Unico de Contratistas para la Administracion Piiblica Federal

El gobierno mexicano desarroll6 un registro Gnico para consolidar la informacion de
los contratistas del gobierno federal. Los lineamientos para la implementacion del sistema
forman parte de un nuevo manual de auditoria, uno de los nueve publicados en 2010 como
parte de los esfuerzos de simplificacién administrativa.

Diarios electronicos de obras publicas (BeOpen)

Esta herramienta ofrece acceso a la informacion y apoya la transparencia, el control
y el seguimiento de proyectos de obras publicas financiados con recursos federales. Entre
septiembre de 2009 y junio de 2010, se registraron los resultados siguientes: 144 cursos
impartidos a los que asistieron 3 403 personas pertenecientes a 39 entidades o dependencias.
Asimismo, se realizaron 3 991 entradas y las notas de bitacora aumentaron a 59 320.

El Registro Unico de Personas Acreditadas (RUPA)

El Registro Unico de Personas Acreditadas (RUPA) (RUPA, s.f.) contribuye a reducir
el tiempo requerido en la gestion de tramites y servicios para beneficio de personas y
entidades mediante la asignacion de un nimero de identificacion Unico y confidencial a
cada persona (con base en el Registro Federal de Contribuyentes), que califica a personas
juridicas cuando asi lo requieren las dependencias o los organismos del sector publico.?!
El nimero identificador permite a los usuarios comprobar su situacion legal ante las
dependencias y las entidades de la administracioén publica federal, cuando lo requieren los
procedimientos de gestion, para garantizar los servicios gubernamentales. En diciembre de
2010 (RUPA, s.f.), se contaban 315 puntos unicos de contacto para las inscripciones en
toda la Republica Mexicana, a través de los cuales se recibieron mas de 7 101 diferentes
solicitudes y se atendieron para representacion comercial, principalmente en la industria
automotriz, textil, de manufacturas, maquillaje y comercio.

El RUPA registré 8 400 identificaciones, de las cuales 650 son entidades legales (cifras
acumuladas desde el 4 de julio de 2004, cuando el registro inicid operaciones).”> Los
servidores publicos capacitados de la administracion publica federal capturaron, revisaron,
validaron y certificaron los registros de mas de 900 entidades legales. El RUPA se integrara
al Portal Ciudadano para facilitar el intercambio de informacion en toda la administracion
publica federal. Este es un ejemplo excelente de los esfuerzos del gobierno mexicano por
aumentar la interoperabilidad.

Normateca Federal

Este sitio, de acceso gratuito, publica documentacion normativa de naturaleza general
relacionada con la operacion y el funcionamiento de los departamentos y las dependencias
del gobierno federal, a fin de aumentar la transparencia de las actividades gubernamentales
y facilitar la consulta de las regulaciones aplicables.
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Entre el 1° de enero y el 31 de agosto de 2010, se registraron y clasificaron por
tema 755 regulaciones actuales (entre las principales areas se encuentra la transparencia,
el presupuesto, los servicios personales, las adquisiciones y las obras publicas, bienes y
bienes raices).

El servicio automatico de actualizacion por correo electronico sobre las regulaciones
publicadas reunié 27 297 suscriptores y se respondié un promedio mensual de 42 819
solicitudes de informacion. La encuesta de satisfaccion de usuarios de la Normateca
Federal, que utiliza el Indice de Satisfacciéon de Clientes,® una metodologia desarrollada
por la Universidad de Michigan, indicd que entre septiembre de 2009 y agosto de 2010,
la calificacion satisfactoria llegoé a 75 puntos en una escala de 100. Los criterios que los
usuarios consideraron positivamente en la encuesta fueron contenido, funcionalidad,
imagen e interactividad de la Normateca Federal.

Normateca Interna

Como parte del Sistema de Mejora Regulatoria Interna —basado en el Programa
Especial de Mejora de la Gestion del Servicio Profesional de Carrera 2008-2012 (PMQG) y
en la Mejora Regulatoria Base Cero al que se comprometio el presidente mexicano Felipe
Calderon Hinojosa en su Tercer Informe de Gobierno con objeto de reducir y simplificar las
regulaciones a nivel del gobierno federal— en 2009, el numero de reglas administrativas
internas disminuy6 en 102 instituciones del gobierno federal que han adoptado la Normateca
Interna (el nimero de regulaciones disminuyo de 8 867 en diciembre de 2008 a 5 499
en diciembre de 2009; como resultado, se fusionaron o eliminaron 3 368 regulaciones).
En 2010, la Secretaria de la Funcidon Publica decidié comenzar la consolidacion de la
Normateca Interna con la Normateca Federal a fin de establecer un solo punto de acceso a
todas las regulaciones federales. Se espera que el proyecto quede concluido a fines de 2011.

Registro de Servidores Publicos Sancionados

En cumplimiento con el mandato de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, la Secretaria de la Funcion Publica establecid el Registro de
Servidores Publicos Sancionados.”* En este registro se asientan y se publican los datos
relacionados con sanciones. Por este medio, es posible conocer si algiin servidor ptblico en
los departamentos y las dependencias de la administracion publica federal y la Procuraduria
General de la Republica han transgredido obligaciones en el desempeifio de sus empleos, sus
puestos o sus comisiones. El registro puede ser consultado por el publico en general.

Este proyecto representa un ejemplo concreto de la intencion del gobierno por traducir
el gobierno abierto en una oportunidad real para aumentar la transparencia y facilitar el
acceso a la informacion para la sociedad civil en lo que corresponde a las actividades de la
administracion publica.

Registro Unico de Vivienda (RUYV)

Los sistemas en linea también incluyen el Registro Unico de Vivienda (RUV),
disponible a través del portal www.micasa.gob.mx.*

El registro funciona como ventanilla unica que permite realizar un solo registro de la
oferta de vivienda en la que actores privados integran la informacion sobre vivienda. El
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, INFONAVIT (Gobierno
de México, s.f.) obtiene la informacion necesaria para sus procesos operativos, mientras
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que los intermediarios financieros obtienen la informacidn que necesitan para apoyar sus
decisiones comerciales. Los organismos publicos y privados cuentan con un sistema de
informacion suficiente, preciso y oportuno. El registro también permite la estandarizacion
e integracion de los procesos de registro de oferta, avance de la construccion, calidad de la
vivienda y valuacion de la propiedad en el mercado hipotecario, incluyendo los procesos
que involucran a las autoridades locales.

El objetivo ultimo reside en implementar un proceso de registro en el mercado de
vivienda para la verificacidon y evaluacion de vivienda de calidad que sea agil, sistematico,
de aprobacion general y transparente para el control financiero y que permita la integracion
de procesos comerciales a la vez que mantiene su independencia.

Al implementar este sistema, el gobierno mexicano facilité la realizacion de una serie
de beneficios. Entre ellos se incluyen el apoyo a la planeacion y los procesos de toma de
decisiones que sean mas precisos para todos los participantes gracias a la informacion
integral sobre vivienda. El sistema también facilita la creacién de una base de datos
confiable y de informacién actualizada para los desarrollos de vivienda, que ofrece una
promocion y gestion mas oportuna. El RUV también mejora la seguridad y reduce el
riesgo al recabar informacién integral sobre vivienda. Como tal, fomenta las sinergias
institucionales y elimina los costos redundantes al racionalizar los procesos comerciales.
Por ultimo, el RUV alienta al consumidor final a presentar informacion sobre la oferta de
vivienda, su calidad y su valor comercial.

Declaranet

La declaracion patrimonial de los servidores publicos tiene su antecedente en la antigua
Ley de Responsabilidades de Funcionarios y Empleados de la Federacion, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 21 de febrero de 1940; la ley establecia que, antes de
aceptar un nombramiento, cualquier funcionario o empleado publico debia declarar sus
propiedades de bienes raices y los depdsitos con instituciones de crédito de manera que el
Procurador General pudiera comparar las propiedades antes y después de desempeiiar el
servicio publico. Asimismo, en los casos aplicables, los servidores publicos debian presentar
la declaracion de impuestos de las personas fisicas. Con la creacion de la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion el 29 de diciembre de 1982, la Secretaria de la
Funcion Publica obtuvo las facultades necesarias para dar seguimiento a los activos de los
servidores publicos. Desde 1982 hasta 2001, las declaraciones se presentaban y entregaban
en formatos de papel. Con la entrada en vigor de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos del 13 de marzo de 2002, la Secretaria de la
Funcion Publica —por medio de la Unidad de Gobierno Digital— desarroll6 un programa
para la recepcidn de las declaraciones de activos de los servidores publicos conocido como
Declaranet (Gobierno de México, s.f.).

En 2010, el acceso en Internet a esta aplicacion permitid a los usuarios lo siguiente:
® centralizar el control de las versiones publicadas de las declaraciones de activos;

® garantizar un mantenimiento eficiente de registros para las declaraciones
(principalmente oficinas y puestos);

® dejar a los servidores publicos presentar sus declaraciones desde cualquier lugar,
sin tener que instalar un programa;

® permitir al usuario que presentd la declaracion realizar busquedas de informacion;

®  consultar estadisticas e informacion en linea.
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El desarrollo de la version mas reciente de Declaranet se basd en un programa iterativo,
centrado en la arquitectura e impulsado por experiencias concretas de uso.

Ventanilla Unica de Comercio Exterior

De acuerdo con la iniciativa de facilitacion del comercio, el gobierno mexicano
puso en marcha la Ventanilla Unica de Comercio Exterior. Su objetivo es fomentar
la implementacion del programa de facilitamiento del comercio para simplificar las
operaciones de importacion, exportacion y transito. A través de la ventanilla inica, México
aspira a aumentar la eficiencia al generar ahorros en costo y en tiempo a los comerciantes
transfronterizos, a la vez que se reducen los costos para el gobierno y se simplifican los
procedimientos.

Con la implementacion de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior, México espera
hacer posible que los comerciantes transfronterizos presenten todos los documentos
regulatorios necesarios, tales como declaraciones de aduanas, permisos de importacion y
exportacion y tipos similares de documentos, como los certificados de origen y las facturas
comerciales. Con la ventanilla unica electronica, los comerciantes ya no tendran que tratar
con distintas entidades gubernamentales en diferentes ubicaciones a fin de obtener la
documentacion necesaria para los procesos de compensacion.

En el desarrollo de una Ventanilla Unica de Comercio Exterior, México adopté la
definicion comun presentada por las Naciones Unidas y CEFACT, que habla de “un
mecanismo que permita a las partes involucradas en el comercio y el transporte presentar
informacion y documentos estandarizados con un punto unico de entrada para cumplir con
todos los requisitos regulatorios relacionados con la importacidn, la exportacion y el transito.
Si la informacion es electrénica, entonces cada dato debe presentarse sdlo una vez”.

El gobierno mexicano asigno, para su desarrollo e implementacion, el proyecto
de una ventanilla tGnica para el comercio por medio de licitacion publica internacional
el 28 de octubre de 2010. La ventanilla unica sera implementada en tres fases y todas
las secretarias y dependencias que tratan con autorizaciones de comercio transfronterizo
estaran involucradas. El 14 de enero de 2011, el presidente Felipe Calderén emitié el
Decreto® para el Establecimiento de la Ventanilla Unica de Comercio; las secretarias y
las dependencias involucradas tienen el mandato de cumplir con las fechas anteriores
mediante la implementacion e incorporacion de toda la informacion relevante y los sistemas
tecnoldgicos requeridos.?’ El decreto también cred un 6rgano de gobierno al interior de las
dependencias para la implementacion del proyecto de ventanilla inica coordinado por la
Secretaria de Economia.

Para septiembre de 2011, tanto la Administraciéon General de Aduanas como la Secretaria
de Economia estaran operando sus procedimientos de comercio exterior en la ventanilla unica
y se espera que las secretarias restantes, como las de Salud, Agricultura, Medio Ambiente,
Defensa Nacional, Energia y Educacion hagan lo mismo para junio de 2012.

Maximizacion de los beneficios de los proyectos de gobierno electronico

La riqueza de los proyectos es prueba del compromiso que el gobierno mexicano
asume en términos del avance en el desarrollo del gobierno electronico. A medida que el
gobierno busca concebir una nueva generacion de proyectos de gobierno electronico, lo que
aprovechara en pleno las oportunidades que presentan las nuevas tecnologias, una mayor
concentracién en compartir soluciones y sistemas haria posible la presencia de sinergias
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mas sdélidas, permitiendo que los programas alcancen mayores eficiencias al tiempo que
evitan la duplicacion de esfuerzos.

Asimismo, en un contexto en el que el gobierno invierte recursos considerables para
desarrollar adicionalmente los sistemas de TIC, resulta importante que se cuente con las
medidas adecuadas para evaluary mostrar el valory los beneficios que generan estas inversiones
publicas, tanto en términos de procesos (como el disefio de politicas y la coordinacion) como
de resultados (es decir, el suministro de bienes y la prestacion de servicios).

En este sentido, la experiencia de otros paises de la OCDE, como el Reino Unido y
los Estados Unidos, podria servir de ejemplo para México, ya que estos paises han llevado
a cabo un estudio de los proyectos mas cruciales de TIC tanto en funcién de su relevancia
como de su presupuesto. La idea fundamental es dar seguimiento al progreso y detectar los
sistemas con desempefios deficientes para suspenderlos, cambiar su alcance o redisefiarlos.
En consecuencia, el gasto se puede reducir y se logran recortes. El propdsito no es eliminar
proyectos, sino mas bien hacerlos funcionar mejor y mas rapido y garantizar que produzcan
el valor esperado a fin de aumentar la eficiencia y ahorrar recursos. Adicionalmente, se
pueden identificar posibilidades para simplificar, estandarizar y automatizar a fin de mejorar
el panorama general de la infraestructura de las TIC.

Un ejercicio asi también puede contribuir a identificar las debilidades en la capacidad
de aplicar, administrar y supervisar proyectos, y para entender mejor si los proyectos pueden
cumplir con los requisitos internos de la administracion ptblica y como pueden hacerlo.
De este modo, los CIO podran tener una mejor idea sobre las necesidades especificas y
contar con una guia sobre como reescribir las reglas para todas las adquisiciones de TI. Este
ejercicio podria también facilitar la identificacion de los mejores proveedores, aumentar la
transparencia y la posibilidad de comparacién, apoyar la nube G y crear un mercado abierto
de programas y servicios de TIC en el gobierno, alentando a la reutilizacion al igual que al
cumplimiento y una mayor participacion de las PyME.

Ademas de la necesidad de garantizar una implementacion eficiente y eficaz de los
proyectos, una serie de participantes expresd su inquietud en torno a la presencia de los
mecanismos de financiamiento y las habilidades adecuadas para la seleccion y aprobacion
de los proyectos de TIC.

Desde el punto de vista de los entrevistados, el hecho de que cada secretaria tenga
su propio presupuesto de TIC crea algunas barreras para el manejo eficiente y eficaz de
los recursos disponibles para el gobierno electrdnico en México. Antes del Decreto de
Austeridad de 2006, el presupuesto de TIC se encontraba mds fragmentado de lo que
estd ahora. En efecto, se hallaba disperso entre instituciones publicas, donde pequefios
segmentos del presupuesto se asignaban a cada unidad comercial. El Decreto de Austeridad
mejoro la situacion al concentrar presupuestos en las unidades de TIC de cada secretaria.

A pesar de que esto hace posible la flexibilidad y agilidad necesarias para desarrollar y
financiarproyectosindividuales de gobierno electronico bajo laresponsabilidad de secretarias
especificas, puede traer consigo cierta rigidez presupuestaria para el financiamiento de
proyectos a nivel del gobierno general e impedir los acuerdos de financiamiento compartido.
Como se indico en secciones previas de este capitulo, los mecanismos de financiamiento
pueden cumplir un papel central en obstaculizar la coordinacion dentro y entre niveles del
gobierno en relacion con proyectos e iniciativas especificos.

Un marco presupuestario que tome en cuenta la responsabilidad compartida inherente
en muchos proyectos de gobierno electronico es un elemento basico para sostener la
implementacion eficiente del mismo. Como ejemplo, puede contribuir a evitar la duplicacion
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Recuadro 2.7. El ahorro en el gasto del gobierno en TI y la canalizacién
de mejoras sostenibles en los gobiernos de Estados Unidos de América

Conscientes de que muchos proyectos gubernamentales de TI terminan por costar mas de
lo que deberian y de que llevo mas tiempo que el necesario para desplegar y ofrecer soluciones
tecnologicamente obsoletas, en el verano de 2010, el gobierno de Estados Unidos de América
revisd 26 proyectos de alta prioridad que habian sobrepasado su presupuesto, se encontraban
atrasados respecto al calendario original o en riesgo de enfrentar los tipos de problemas que
normalmente afectan a los esfuerzos de TI a gran escala. Los resultados de la revision son los
siguientes:

® un proyecto se cancelo en su totalidad;
® siete proyectos se ubicaron en una via acelerada para obtener funcionalidad significativa;

® ocho proyectos redujeron su alcance para aumentar la probabilidad de éxito, reduciendo
su presupuesto en el proceso.

Como resultado, el costo durante la vida del proyecto se redujo en 1 300 millones de
dolares y el calendario de entrega de tareas se recortd en mas de la mitad, es decir, de dos a
tres aflos a un promedio de ocho meses. La revision tenia la intencion de demostrar que el
gobierno podia mejorar su desempefio general en TI examinado proyecto por proyecto. Sin
embargo, lo que resulta mas relevante atin es como el ejercicio general ha llevado al gobierno a
sacar conclusiones y lecciones que identifican los cambios estructurales que se requieren para
impulsar las mejoras sostenibles en todo el gobierno. Los resultados del estudio se utilizaron
para definir algunos pasos de gran relevancia que generen una reforma fundamental de las
TI federales, considerados por el gobierno estadounidense como esenciales para mejorar la
eficacia y la eficiencia del gobierno federal. Se espera que el nuevo Plan de implementacion
de 25 puntos para reformar la gestion federal de TI (25 Point Implementation Plan to Reform
the Federal IT Management) genere un cambio fundamental en la manera en que el gobierno
adquiere y administra sus TI.

Entre los puntos centrales del plan se encuentran los siguientes:

® modificar o eliminar por lo menos una tercera parte de los proyectos de la cartera de TI
con desempefios deficientes dentro de un marco temporal de 18 meses;

® cambiar auna politica de “primero en la nube” (cada dependencia identificara tres servicios
“que deben mudarse” dentro de un periodo de tres meses y mudar aquellos servicios a la
nube dentro de 12 meses y los restantes dentro de 18 meses);

¢ reducir el nimero de centros federales de datos en por lo menos 800 para 2015;

® aprobar sélo el financiamiento de los principales programas de TI que: cuenten con
un gerente de programa dedicado exclusivamente al proyecto y un equipo completo ¢
integrado; utilicen un enfoque modular con funcionalidades de cara al cliente que se
suministren cada seis meses, con el uso de profesionales de adquisiciones especializados
en TI;

® trabajar con el Congreso para consolidar el financiamiento de mercancias y TI bajo el
mando de los CIO de la dependencia y desarrollar modelos presupuestarios flexibles que
se encuentren alineados con el desarrollo modular.

Fuente: Gobierno de los Estados Unidos de América (2010), “Saving Money on Government IT”, blog de la Casa
Blanca, Washington, D.C., www.whitehouse.gov/blog/2010/12/10/saving-money-government-it.
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de sistemas o el despliegue de proyectos redundantes en las dependencias publicas; puede
facilitar la medicion de los costos generales de desarrollar nuevos sistemas y puede mejorar el
seguimiento de beneficios transversales. En el largo plazo, puede ofrecer la base para desarrollar
nuevos casos de financiamiento y sostener los esfuerzos generales del gobierno mexicano para
mejorar la interoperabilidad y aumentar la coordinacion a nivel del gobierno federal.

Entre las opciones posibles se encontraria la de mantener los presupuestos operativos
dentro de las secretarias y, en los casos en que convenga, utilizar lanueva ley de adquisiciones
que permite el establecimiento de contratos generales para bienes homogéneos. A fin
de eliminar las barreras presupuestarias existentes y establecer un marco que permita la
asignacion eficiente de recursos publicos para sostener la toma de decisiones de inversion
inteligente, flexible y responsable, con pleno respeto a las politicas nacionales y la tradicion,
el gobierno mexicano podria considerar la posibilidad de crear un fondo de TIC dirigido
a apoyar el desarrollo de proyectos a nivel de todo el gobierno o proyectos conjuntos. Lo
anterior podria favorecer la adopcion de decisiones estratégicas, fomentando el desarrollo
de proyectos estratégicos en el gobierno, beneficiando la mejora en el manejo interno de
recursos y apoyando la prestacion de servicios integrales.

Recuadro 2.8. El fondo danés para proyectos innovadores en todo el pais

El Fondo Danés de Asistencia Tecnoldgica, es decir, la Fundacion PWT (3 mil millones de
coronas para el periodo 2009-2015), antes conocido como el fondo ABT, tiene como finalidad
cofinanciar inversiones en proyectos que buscan emplear nueva tecnologia y formas innovadoras
de trabajar y estructurar organizaciones. Las instituciones publicas pueden buscar, por si solas
0 en asociacion con empresas privadas, cofinanciar proyectos que apoyen practicas laborales
menos intensivas en mano de obra dentro del sector publico. La finalidad del fondo es obtener
una utilidad mayor que la inversion inicial de aproximadamente 400 millones de euros para 2015
en soluciones ahorradoras de trabajo (como la telemedicina, el gobierno electrénico, la tecnologia
robdtica y la automatizacion, el uso de tecnologia para mejorar el sector de cuidados sociales, asi
como los procedimientos de trabajo). Existen varias razones detras de la decision del gobierno
danés de centrarse en el uso de tecnologias ahorradoras de mano de obra en el sector publico.
Dinamarca enfrenta el mismo reto demografico que otros paises de la OCDE en términos del
envejecimiento de la poblacidn, lo que significa que habra un menor numero de empleados del
sector publico y mas personas de edad avanzada de las que debera cuidar el sistema de bienestar.
Asimismo, los daneses sostienen expectativas cada vez mas exigentes respecto a la calidad de
los servicios prestados. Por ultimo, el gobierno esta consciente de la necesidad de adoptar nuevas
soluciones para mantener el nivel actual de prestacion de servicios publicos a ciudadanos y
empresas. El razonamiento detras del fondo reside en los proyectos piloto que se implementaran
a nivel nacional en una fase futura. Para lograrlo, es necesario reunir la cantidad suficiente de
datos sobre los proyectos para convencer a los gobiernos locales de Dinamarca o las regiones
danesas de que las ideas son apropiadas y deben implementarse a nivel nacional.

Fuente: OCDE (2010), Denmark: Efficient e-Government for Smarter Public Service Delivery, estudios de la OCDE
sobre el gobierno electronico, OCDE, Paris.

Por ultimo, de acuerdo con algunos de los participantes de diferentes areas de la
administracion publica federal entrevistados en julio de 2010, el hecho de que las decisiones
sobre la aprobacion de proyectos sean tomadas por encargados del disefio de politicas ptiblicas
de alto nivel o por los mandos superiores, que no siempre tienen la capacitacion “e” adecuada,
podria también limitar la maximizacion de los esfuerzos de TIC del gobierno.
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Recuadro 2.9. El proceso de revision del Portal australiano

El Portal es un proceso de revision de proyectos en puntos de decision estratégicos (a los
que se conoce como portales) centrado en temas clave que son importantes para el proyecto en
esa etapa de su vida. Las revisiones de los portales son realizadas por analistas independientes,
es decir, personas que no estan asociadas al proyecto mismo. El Ministerio de Finanzas se
encarga de cubrir el costo de contratar revisores. Los analistas de los portales pertenecen a los
sectores publico y privado y son seleccionados por sus habilidades y su experiencia. La revision
de portales se concibié como un proceso interactivo y cooperativo que involucrd al equipo de
revision del Portal, la SRO y el equipo del proyecto. No se trata de una auditoria ni tampoco
pretende ser oneroso para la dependencia patrocinadora (es decir, la revision no debera requerir
la presentacion de nueva documentacion, sino centrarse en informacion ya desarrollada y el
proyecto puede continuar mientras se realiza la revision). Los informes derivados de la revision
son confidenciales, de alto nivel, basados en evidencias, constructivos y orientados hacia las
acciones. Asi, identifican temas y hacen recomendaciones que pueden contribuir a la gobernanza,
el aseguramiento y el éxito general del proyecto. Asimismo, ofrecen una evaluacion general de
la confianza en la entrega del proyecto en el “Portal” evaluado, asi como un indicador de qué
tan decisivas son las recomendaciones. Se utiliza una calificacion roja, ambar o verde para
indicar la evaluacion general de confianza en la entrega del proyecto. También se cuenta con
un proceso mejorado de notificacion de manera que, si un proyecto experimenta problemas,
se puede realizar una intervencion oportuna para remediarlos. En este caso, el secretario de
Finanzas escribe al ejecutivo en jefe de la dependencia relevante para advertirle que el equipo
de revision del Portal ha planteado inquietudes. Solicita a la dependencia que considere la
medida apropiada, incluyendo advertir al ministro relevante y los secretarios de departamento
del Primer Ministro y el Gabinete y Finanzas, e indagar mas a fondo las conclusiones por medio
de una investigacion o un estudio por separado. La notificacion se aplica durante la vida del
proyecto y se dispara por incidentes con calificacion roja o ambar secuencial. El Portal se ha
utilizado en el Reino Unido desde el afio 2000 y en el gobierno australiano desde 2006. Los
participantes en estas jurisdicciones confirman que la aplicacion del Portal mejora la entrega
de proyectos. El Portal fortalece la gobernanza de los proyectos a gran escala y ayuda a las
dependencias a entregar sus proyectos a tiempo, dentro del presupuesto y de acuerdo con los
objetivos establecidos. Entre los beneficios clave para las dependencias destacan los siguientes:

® unamejor alineacion de la prestacion de servicios con los resultados que busca el gobierno
y los fondos disponibles;

® acceso al conocimiento de colegas altamente experimentados;

® mejor precision en la planeacion;

® mejor asignacion de habilidades y recursos;

® mejores procesos de adquisicion y gestion de contratos;

®* mejor manejo de riesgo;

® menores tiempos y costos excedentes;

® mayor confianza de los proveedores;

* mayorseguridad de queel proyectoavance alasiguiente etapa de desarrollo o implementacion;

®  mascompetencia, desarrollo valioso de oportunidades para personas involucradas en revisiones;

¢ difusion de técnicas de mejores practicas en todo el sector publico, que llevan a una mejor
gestion de proyectos sobre conocimientos y habilidades, y

® mayor conciencia, responsabilidad y rendicion de cuentas de la dependencia por medio de
una comunicacion abierta, directa y honesta.

Fuente: Departamento Australiano de Finanzas y Desregulacion (2009), “Gateway Review Process—Gateway
Brochure”, Commonwealth de Australia, www.finance.gov.au/publications/gateway-publications/brochure.html,
consultado el 22 de marzo de 2011.
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Recuadro 2.10. El caso empresarial de dobles pases en las TIC de Australia

En 2008, el gobierno de Australia puso en marcha un proceso de revision de dos pases
para obtener mejor informacion que apoye su toma de decisiones sobre inversiones a gran
escala presentes en propuestas de proyectos con capacidades de TIC. Se espera que el proceso
deje a las dependencias en mejores condiciones para los procesos de revision del Portal. Las
propuestas estan sujetas al proceso de revision de TIC de dos pases si:

® estan vinculadas con TIC (es decir, si los resultados de politica publica o de servicios
dependen altamente del sistema base de TIC);

® tiene un costo total estimado de 30 millones de délares australianos o mas, incluyendo los
costos de TIC de por lo menos 10 millones, e

® involucran altos riesgos en términos de costos, complejidad técnica, capacidad u horario
de la fuerza de trabajo. El gobierno también puede aplicar el proceso a otras propuestas
que considere que se beneficiarian de la revision.

Casos empresariales de primer pase

El propésito del caso empresarial de primer pase consiste en proporcionar al Gabinete la
informacion necesaria para decidir si puede otorgar el primer pase de aprobacion a proyectos
vinculados estrechamente con TIC sujetos a los dos pases de TIC. El caso empresarial de
primer pase apoya la presentacion del ministro de Gabinete patrocinador que busca la primera
aprobacidn (primer pase) para una propuesta. El gobierno considera los casos empresariales
de primer pase y decide si: estar de acuerdo en principio; someterlo a un caso empresarial de
segundo pase; devolver la propuesta a la dependencia para afinar los detalles; solicitar que la
propuesta se someta de nuevo en el siguiente proceso presupuestario como caso empresarial
de primer pase, o rechazar la propuesta. Un objetivo del analisis de primer pase es minimizar el
uso de recursos de las dependencias en el desarrollo de una propuesta antes de la consideracion
inicial del gobierno.

Casos empresariales de segundo pase

En el segundo pase, las dependencias desarrollan el caso empresarial para la obtencién
de un segundo pase por parte del gobierno. El caso empresarial de segundo pase incluye la
evaluacion detallada de los costos y las estrategias de amortiguacion de riesgo. Las estimaciones
de costos se basan en una planeacion rigurosa en términos de la escala y las caracteristicas de
las aplicaciones y el apoyo requerido en la infraestructura de TIC, incluyendo estimados no
vinculantes, con calidad de licitacion por parte del sector privado en los casos apropiados. Las
dependencias deberan cumplir con los requisitos de los casos empresariales de segundo pase
y la guia de casos empresariales de TIC al completar el formato de segundo pase y la hoja de
calculo de costos.

El gobierno considera el caso empresarial de segundo pase y decide si: aprobar un caso
empresarial de segundo pase para su implementacion; considerar la propuesta en el siguiente
presupuesto; o rechazar la propuesta.

Fuente: Departamento de Finanzas y Desregulacion (s.f.), “ICT Two Pass Review”, Commonwealth de Australia,
www.finance.gov.au/budget/ict-investment-framework/two-pass-review.html, consultado el 22 de marzo de 2011.
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Reduccion de regulaciones administrativas y sustantivas internas

En las secciones siguientes se destacan las principales iniciativas llevadas a cabo por
las autoridades mexicanas para mejorar las regulaciones relacionadas con las TIC.

Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Tecnologias
de la Informacion y Comunicaciones (MAAGTIC)

El 2 de septiembre de 2009, dentro del marco del Tercer Informe de Gobierno,
el presidente Felipe Calderén se comprometié a realizar una reforma regulatoria de
amplio alcance a fin de facilitar la vida de los ciudadanos, aumentar la competitividad
y facilitar el desarrollo econdmico y social. Como parte de este esfuerzo, la Secretaria
de la Funcién Publica puso en marcha una estrategia para simplificar y estandarizar los
procedimientos asociados con las medidas administrativas internas, por medio de la
adopcion de nueve manuales de aplicacion general dentro de la administracion publica
federal; los manuales describen sus procesos para facilitar la operacidon de las areas de
gasto y las dependencias. Los manuales, publicados en el Diario Oficial de la Federacion
durante los meses de julio y agosto de 2010, tienen la finalidad de regular en materia de
adquisiciones, arrendamientos y servicios del sector publico, obras publicas y servicios
relacionados, recursos humanos, recursos financieros, recursos materiales, tecnologia
de la informacion y las comunicaciones, transparencia y auditoria y control interno
(para mayor informacion, consultese el capitulo de este estudio correspondiente a las
cuestiones regulatorias).

En total, desde el inicio de la Reforma Regulatoria Base Cero, a principios de 2011,
se eliminaron 9 600 reglas administrativas de la administracion publica federal de un total
de 14 374. De entre las reglas eliminadas, 1 192 se relacionaban con TIC. El manual de
tecnologias de la informacion y las comunicaciones® (Manual administrativo de aplicacion
general en materia de tecnologias de la informacion y comunicaciones, MAAGTIC) se dio
a conocer el 13 de julio de 2010% y entr6 en vigor el 20 de agosto de 2010, y a partir de
ese momento su aplicacidn se volvio obligatoria para toda la administracion publica a nivel
federal. El manual establece las disposiciones administrativas obligatorias relacionadas
con la tecnologia de la informacion y las comunicaciones para las dependencias de la
administracion publica federal y, en los casos en que convenga, para la Procuraduria
General de la Republica.

El manual tiene como finalidad definir y armonizar las actividades que llevan a cabo
las dependencias y los departamentos de la administracion publica federal en materia de
TIC, establecer indicadores estandarizados que permitan la medicion de los resultados
logrados en la gestion de las TIC, garantizar el empleo de mejores précticas para lograr
una mayor eficiencia en las actividades y los procesos institucionales, y aumentar la
satisfaccion de los ciudadanos y la calidad de los servicios. El manual de TIC contiene la
estrategia para definir las actividades de 30 procesos que van desde la agenda digital hasta
las actividades internas, al igual que las actividades para el desarrollo de la infraestructura
tecnologica, desde actividades de desarrollo personal y profesional hasta la sistematizacion
de procedimientos y servicios a la ciudadania.

Con la entrada en vigor del manual de TIC, el gobierno tiene las siguientes metas:

® generar ahorro de recursos para los ciudadanos, las empresas y el Estado por
medio de la oferta de servicios, tramites y procesos digitales automatizados;
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® aumentar la eficacia de los organismos publicos al mejorar la madurez digital del
gobierno;

® fomentar la transparencia gubernamental.

A la luz de las restricciones fiscales y de austeridad econdmica, la iniciativa
tomada por el gobierno mexicano para lograr la simplificacién administrativa y mejorar
la calidad del contexto regulatorio en relacién con las TIC y otras areas es digna de
mencion. El propdsito general es fomentar mejores procesos internos, lograr ahorros,
mejorar la transparencia y la prestacion de servicios publicos. La publicacion de los
nueve manuales de aplicacion general complementan las medidas dirigidas a simplificar
los servicios y los procedimientos que afectan a ciudadanos y empresas (como el portal
www.tuempresa.gob.mx). Al eliminar factores redundantes, favorecer la estandarizacion
y aumentar la claridad, el manual de TIC tiene el potencial de apoyar un uso mas eficaz,
eficiente y congruente de las TIC para mejorar el funcionamiento operativo interno de
la administracion publica, al igual que la interaccion de esta tGltima y la ciudadania y las
empresas mexicanas.

Al estandarizar los procesos y los procedimientos, la aplicacion del manual de TIC
facilitara la obtencién de ahorros econdmicos y de tiempo, aunque también requerira de una
mayor integracion de operaciones, bases de datos y sistemas entre las distintas entidades de
la administracion publica federal. De aqui que la iniciativa también dé lugar a cambios muy
importantes desde las perspectivas organizacional, estructural y tecnologica. La naturaleza
horizontal de esta iniciativa y la presencia de diversos participantes relevantes en la
implementacion de los cambios que fomenta en materia de TIC, requerira de un liderazgo
politico constante y del compromiso de las diversas secretarias asi como los departamentos
y los organismos.

Los manuales son un punto de partida esencial, no sdlo para apoyar la estandarizacion
y definicion de normas, sino también para mejorar la integracion y, con ello, fortalecer la
coordinacidn, a fin de garantizar la optimizacién de los sistemas que estan funcionando y
del desarrollo de nuevos. El punto clave reside en asegurar el nivel adecuado de capacidad
institucional, asi como un plan de apoyo para la implementacion de los manuales. Los
manuales pueden contribuir a que el gobierno utilice las TIC de manera que apoye la
reforma del sector publico y aumentar la eficiencia y la transparencia. Como tales, los
manuales contribuyen a que el gobierno transite en la direccion correcta, sin que sean un
esfuerzo individual aislado.

Proyecto para la homologacion de la regulacion de TI

En 2008, la Secretaria de Economia, la Asociacion Mexicana de Internet (AMIPCI)*
y la Camara Nacional de la Industria Electronica, de Telecomunicaciones y Tecnologia
de la Informacion (CANIETI) presentaron el proyecto de Fortalecimiento Institucional y
Mejora del Marco Legal, Regulatorio y de Politicas Sectoriales. Administrado mediante
el Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (Prosoft), contemplaba una
revision integral de los marcos regulatorios y las politicas de los estados. El proyecto
se centrd en el fortalecimiento institucional y la mejora de los marcos legal, regulatorio
y de politica sectorial a fin de fomentar la coordinacién en términos de la reforma
regulatoria y legal, generar la aproximacién a los resultados planeados e impulsar la
armonizacion legislativa y, con ello, fomentar la uniformidad legislativa entre niveles de
gobierno. Mas especificamente, el programa tenia el propoésito de estudiar las politicas
regulatoria, legal y sectorial a nivel nacional. El proyecto se dividié en cinco fases
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(la ultima de las cuales estd programada para concluir en 2012) y prevé la ejecucién
de propuestas para revisar el marco regulatorio, legal y de politicas publicas a nivel
federal.

Entre los fines especificos del proyecto se encontraron:

® elandlisis y seguimiento de la legislacion, las regulaciones y los programas a nivel
estatal y federal a fin de determinar el grado de avance hacia el desarrollo de TI;

® actualizar la informacion de jurisdicciones que han experimentado renuncias
voluntarias a privilegios, modificaciones, adiciones o alteraciones;

® capacitar a un mayor numero de funcionarios publicos locales sobre los aspectos
legales de las TI;

¢ inducir cambios concretos de politica publica para fomentar el comercio
electrénico y el desarrollo de las TIC en general.

El estudio reviso6 un total de 12 249 medidas, entre leyes (como cddigos y estatutos) y
regulaciones (como decretos, acuerdos y reglas) en los 31 estados y a nivel federal. Hasta la
fecha, el estudio ha hecho posible la identificacion de tres principales problemas:

® la heterogeneidad en los formatos de las fuentes normativas;

® las diferentes etapas de desarrollo legal y regulatorio en los diversos niveles de
gobierno;

¢ las diferencias de inquietudes a nivel estatal.
En el futuro se prevé lo siguiente:

® ¢l establecimiento de un vinculo permanente entre la Secretaria de Economia y
la AMIPCI para garantizar el intercambio constante de informacion sobre lo que
suceda con los proyectos;

® el desarrollo adicional de la coordinacidn institucional;

® la mejora del contenido en red sobre el trabajo institucional, su papel y las
iniciativas relacionadas;

® una mayor conciencia de los conceptos normativos clave respecto a los cambios
legales por medio del apoyo del Congreso;

® aportaciones al desarrollo de la agenda digital.

La base de datos en la red, establecida como parte del estudio y actualizada de manera
constante, se considera una herramienta de gran utilidad que retine todas las disposiciones
que aparecen en las constituciones, las leyes, regulaciones y programas de gobierno de los
32 estados de la Republica Mexicana que se refieren a las TI o los que se omiten en este
ambito. El proyecto complementa el esfuerzo amplio del gobierno federal para impulsar
la simplificacion administrativa y la armonizacion regulatoria en el ambito de las TI. De
hecho, la implementacion de esta iniciativa se suspendio a nivel federal como resultado de
la publicacion y adopcion de la MAAGTIC, que cubre casi por completo los objetivos de
esta iniciativa.

En abril de 2011, un consorcio privado formado por todos los representantes de la
industria de las TIC present6 al gobierno federal su proyecto de Agenda Digital Nacional’!
con la finalidad de ampliar el uso estratégico de las TIC para impulsar la competitividad
nacional. La propuesta, definida con la amplia participacion de la industria, la sociedad
civil, el poder legislativo y representantes de la comunidad académica, fue recibida por el
gobierno federal, aunque atin esta pendiente una respuesta al mismo.
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En el futuro se prevé: aprovechar los nuevos servicios del gobierno
electronico

Como se indico en secciones anteriores de este capitulo, México cuenta con una
estrategia prospectiva para garantizar el logro de sinergias y el uso optimo de nuevas
oportunidades, lo que sostendra el desarrollo adicional del gobierno electronico en el
futuro, como se ejemplifica en las secciones siguientes.

El enfoque de “creacion de nubes”

Las infraestructuras del gobierno digital ofrecen funcionalidades genéricas utilizadas
por un gran nimero de usuarios. Normalmente no tienen una autoridad central, sino que
estan regidas por redes y contienen partes tanto emergentes como disefladas para fines
especificos. La nueva generacion de infraestructuras del gobierno digital no solo ofrece
servicios tecnoldgicos como conectividad y seguridad, sino también informacion y
conocimientos compartidos, facilitando la participacion y la gestion de la colaboracion
entre los sectores publico y privado y entre el sector publico y los ciudadanos, avanzando
asi en el desarrollo del gobierno digital.

Al igual que otros gobiernos de la OCDE, México se enfrenta al reto de conectar las
inversiones en TIC dirigidas al desarrollo de la infraestructura del gobierno electronico
con la creacidn de valor social, que es el rendimiento sobre la inversion que demandan los
ciudadanos y las empresas; una segunda meta seria la multiplicacion del valor generado
por los sistemas, las aplicaciones y las plataformas actuales. En este contexto, México llevo
a cabo una revision integral de su estrategia de gobierno electrénico y, como resultado,
identifico nuevas oportunidades. Una de ellas se relaciona con una nueva generacion de
servicios de gobierno electronico basados en el uso de Normas Sociales Abiertas (Open
Social Standards).

El debate actual muestra la apertura de México hacia nuevos fendmenos y nuevas
tendencias. De hecho, el gobierno esta considerando desarrollar infraestructura de nube y
servicios para mejorar el desempefio y reducir el costo general del despliegue, la propiedad
y la gestion, ademas de aprovechar las nuevas tecnologias y el fenomeno de las redes
sociales. La idea es aumentar el numero de aplicaciones creadas en la nube y facilitar el
acceso de las instituciones publicas a ellas. La plataforma creada en la nube facilitara el
acceso a los servicios, asi como a la distribucion de contenidos entre todos los niveles de
gobierno. El resultado final que se espera se centra en un mejor uso de recursos y prestacion
de servicios y mayor cooperacion e intercambio.

Meéxico buscé las oportunidades que ofrecen las nuevas tecnologias en alineacion
con los pilares estratégicos de su agenda digital de gobierno electrénico, las cuales
consistieron en:

® mejorar la capacidad de las instituciones publicas para apoyar la construccion
y la proteccion de bienes publicos y comunes por medio de la mejoria en las
eficiencias operativas;

® mejorar el acceso a los bienes publicos y comunes mediante la reduccion de los
costos de transaccion entre el gobierno y los ciudadanos;

®  construir estructuras de informacion interoperables que se apeguen a la definicion
de bienes publicos o infoestructura (Viniegra, 2010). Este ultimo objetivo esta
alineado con la definicion de la informacion como bien ptblico.*
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De acuerdo con la teoria econdmica, el marco tradicional de clasificacion de bienes
y servicios para fines de politica publica se llama la Teoria del Gasto Publico. Propuesta
por Paul A. Samuelson en 1954, establece que todos los bienes y servicios pueden
clasificarse segtn los niveles de exclusion y rivalidad asociados con cada tipo de bien,
donde la exclusion significa que existen barreras fisicas o legales al acceso a un bien, y la
rivalidad implica que una vez que una unidad del bien se consume existe menos del mismo
para distribuirse entre el resto de los consumidores. En el cuadro 2.4 se presentan algunos
ejemplos de tipos de bienes.

Cuadro 2.4. Bienes publicos y comunes

Baja exclusion Alta exclusion
Alta rivalidad Bienes comunes Bienes privados
Bosques, bancos de pesca, rios Manzanas, autos, computadoras,
y lagunas prendas de vestir
Baja rivalidad Bienes publicos Bienes exclusivos
Defensa nacional, salud publica, aire Informacién protegida por derechos de autor

Fuente: Viniegra (2011), “Leveraging New E-Government Services through the Open Social Standard”,
Business Intelligence Advisory Service Executive Update, 10(12), Cutter Consortium, Arlington.

El enfoque tedrico adoptado por el gobierno mexicano considero la conceptualizacion
de nuevos proyectos que se relacionen con tantos pilares de estos como sea posible.

De aqui que la solucion debe cumplir con los siguientes criterios:
®  permitir al gobierno desarrollar su propia nube;

® funcionar como tecnologia dered social (como evolucionar pormedio de un enfoque
de la base a la cuspide, establecer un entorno federado y de colaboracion de los
sistemas y la informacion o interoperabilidad; su evolucion se encuentra en manos
de los usuarios, con base en la funcionalidad semantica y la interoperabilidad);

® mejorar la capacidad de las instituciones publicas;

®  reducir los costos de transaccion;

® no ser intensiva en capital;

® ser considerado un bien publico de informacidn interoperable.

El gobierno decidi6 adoptar un enfoque de “creacion de nube” y se dirigidé a los
estandares abiertos apoyados por los principales participantes de la industria para reducir
las inversiones iniciales. El enfoque se ha centrado en el disefio de un marco legal robusto
para apoyar una nueva generacion de servicios de gobierno electronico, establecer una
arquitectura federada de tecnologia de red social y facilitar el desarrollo por medio de
interfases de programacion que apoyen un enfoque sencillo y directo para el nuevo
desarrollo de aplicaciones que permitiria a 200 instituciones federales hacer convergencia
con rapidez y obtener mas valor de los activos existentes.

Este enfoque se utilizé para apoyar el desarrollo de un proyecto dirigido a renovar el
Portal Ciudadano de México. El proyecto se estructur6 en dos fases:

¢ Fase I: El servicio basico cambiara de funcionar por canal y directorio a funcionar
por busqueda. Todos los sitios del gobierno tendran indices organizados por
tecnologia de busqueda semantica.

El fondo de este servicio permitira el andlisis de brechas entre las necesidades de
informacion de los ciudadanos y la oferta de informacion del gobierno. También
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permitira una mejor comunicacién por medio del uso de vinculos patrocinados
que respondan a necesidades especificas.

¢ Fase 2: Durante esta fase, el nuevo portal permitira la inscripcion al Registro
Nacional de Identidad Digital por medio de la Firma Electronica Avanzada, que
funciona con el Servicio de Administracion Tributaria y se relaciona con la base
de datos del Registro Nacional de Poblacion. Esta fase vendra acompafiada de la
publicacion del Esquema Nacional de Interoperabilidad, que, entre otras cosas,
se espera que genere un cambio en la filosofia de difusion de la informacion de
la “necesidad de saber” a la “obligacion de compartir”. La informacién estara
disponible para las instituciones por medio de servicios seguros de manera que
las dependencias federales no pidan a los ciudadanos informaciéon que ya esta
capturada en sus identidades digitales.

Una vez que un ciudadano ingrese con su identidad digital, se le permitira suscribirse
a diferentes servicios que prestan las dependencias gubernamentales participantes que se
desarrollaran por medio de la solucion nacional de interoperabilidad (API). Con lo anterior,
la identidad de los ciudadanos se unificara entre todas las dependencias del gobierno.

El proceso de adquisicion termino el 9 de mayo de 2011. Se espera que la fase 1
comience a operar en junio de 2011 y la fase 2 en agosto de 2011.

Recuadro 2.11. La garantia de la coordinacion entre instituciones
y niveles de gobierno por medio del Directorio Administrativo
de Servicios Electronicos (DVDV) en Alemania

El DVDV contiene los servicios de gobierno electronico disponibles y satisface una
importante necesidad en términos de la creacion de una infraestructura de comunicacion segura
y confiable, basada exclusivamente en protocolos de Internet abiertos que permiten el flujo de
procesos organizacionales y totalmente digitales. El DVDV opera desde enero de 2007 y ha
contribuido a que mas de 5 200 organismos alemanes de registro civil ahorren mas de un millon
de euros al mes. Asimismo, es una de las primeras y mayores puestas en marcha de arquitectura
orientada a los servicios estandarizada en el ambito del gobierno, hecha posible a través de
una cooperacion unica entre diversos niveles de gobierno y sectores en la Republica Federal
Alemana. El alcance de la aplicacion del DVDV no se limita al registro civil, sino que esta
abierta a cualquier tipo de comunicacion con y entre las administraciones publicas en Alemania
(G2B, G2G). Ademas de la comunicacion en el ambito del registro civil, el DVDV también
apoya procesos, como en la administracion tributaria y en el sector de imparticion de justicia.

Fuente: Comision Europea (s.f.), “German Administration Services Directory”, Unién Europea, www.epractice.eu/
cases/dvdv, consultado el 22 de marzo de 2011.

El gobierno espera que el proyecto contribuya a transformar el portal del gobierno
en una nueva parte de la infoestructura nacional, dando lugar a una nueva generacion de
servicios gubernamentales. El uso de las Normas Sociales Abiertas como una tecnologia de
fomento para apoyar el enfoque de redes sociales que también apoyara la participacion y el
respaldo de lideres del sector privado.

El proyecto sigue las mejores practicas de la OCDE en ese ambito, y tiene un gran
potencial para aumentar la eficiencia operativa interna al igual que la eficiencia en la
prestacion de servicios. Un gran numero de organizaciones del gobierno ignoran el hecho de
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que dependen de otras para desarrollar sus proyectos de TIC y que las funcionalidades que
necesitan podrian haber sido ya desarrolladas por otras organizaciones. Como resultado de
lo anterior, los encargados de la toma de decisiones con frecuencia deciden cuestiones de
disefio a nivel local, lo que podria tener influencia sobre el desarrollo de otros proyectos o al
desperdiciar recursos. Este proyecto hara posible que los disefiadores de politicas publicas
y quienes toman las decisiones entiendan mejor el nivel de dependencia involucrado en la
prestacion de varios servicios, asi como el grado de interdependencia entre operaciones,
sistemas y procesos.

La solucidn nacional de interoperabilidad (API) y el desarrollo de nuevas aplicaciones
para contribuir a que las dependencias del gobierno trabajen dentro del portal o en
conjunto con aplicaciones NDIR, hara posible compartir informacion y operaciones entre
dependencias del gobierno general. A medida que los sistemas y las bases de datos se
vuelven obsoletas y redundantes (como en el caso de las que se relacionan con la identidad
y ubicacidon de un ciudadano), el proyecto ofrece la oportunidad de racionalizarlos y
eliminarlos a fin de reducir los costos totales de propiedad y operacion.

Por lo anterior, se espera que la prestacion de servicios resulte mas conveniente para
los usuarios que pueden tener acceso a diversos servicios por medio de una ventanilla tinica
y no tengan que presentar su informacion mas de una vez. También se espera que aumente

Recuadro 2.12. Computo en la nube

En los Estados Unidos de América, el gobierno del presidente Obama ha estado dispuesto
a cambiar la forma en que se hacen negocios en la administracion federal, trayendo consigo
un nuevo sentido de responsabilidad acerca de como se maneja el dinero de los contribuyentes
y para impulsar la innovacién y la tecnologia que mejore el desempefio y reduzca el costo de
las operaciones gubernamentales. El gobierno de los Estados Unidos es el consumidor mas
grande del mundo de tecnologia de informacion, y gasta mas de 76 mil millones de ddlares
anuales en mas de 10 000 sistemas diferentes. La fragmentacion de los sistemas, la deficiente
ejecucion de los proyectos y el lastre de la tecnologia anticuada en el gobierno federal han
constituido barreras para el logro de ganancias en productividad y desempefio que se generan
cuando la tecnologia se aplica de manera eficaz en el sector privado. En septiembre de 2009,
el gobierno estadounidense anuncid la Iniciativa de Cémputo en la Nube del Gobierno
Federal. El gobierno de este pais adoptd la definicion de computo en la nube del Instituto
Nacional de Normas y Tecnologia (NIST, por sus siglas en inglés): un modelo para facilitar
el acceso inmediato a un conjunto compartido de recursos computarizados configurables (es
decir, redes, servidores, almacenamiento, aplicaciones y servicios) que se pueden generar con
rapidez y poner en funcionamiento con un esfuerzo de gestion minimo o con poca interaccion
por parte del prestador del servicio. Este modelo de nube fomenta la disponibilidad y se
compone de caracteristicas esenciales, modelos de despliegue y varios modelos de servicio.
El computo en la nube se considera con el potencial de reducir el desperdicio en gran medida,
aumentar la eficiencia de los centros de datos, asi como sus ritmos de utilizacion y reducir
los costos de operacion. A medida que los Estados Unidos de América transita hacia la nube,
el gobierno busca hacer énfasis en la vigilancia de los esfuerzos para garantizar que las
normas contemplen un entorno de cémputo en la nube que considere la seguridad de la
informacion del gobierno, proteja la privacidad de los ciudadanos y salvaguarde los intereses
de la seguridad nacional.

Fuente: Kundra, Vivek (2010), “State of Public Sector Cloud Computing”, United States Chief Information Officers’
Council, mayo, www.cio.gov/documents/StateOfCloudComputingReport-FINALv3 508.pdf.
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la eficiencia operativa interna y se reduzcan los costos de transaccion y mejore la facilidad
de acceso a los servicios.

El gobierno prevé también que la adopcion de una arquitectura de red social, en la
que se contengan identidades validas, apoye las interacciones formales entre participantes
donde tengan lugar interacciones economicas y legales valiosas. Por ultimo, uno de los
impactos potenciales podria residir en los cambios sistémicos en el panorama del gobierno
electronico, donde el componente de redes sociales del ecosistema de TIC se podria
convertir en la nueva fuerza de impulso.

El potencial del gobierno movil

El gobierno mexicano reconoce la relevancia del gobierno mévil como extension del
gobierno electronico y, en este sentido, como oportunidad emergente para mejorar el uso
de las TIC en el sector publico por medio de la utilizacion de tecnologias mdviles para la
prestacion de servicios publicos. El sector ptublico de México ofrece una variedad creciente
de aplicaciones para equipos mdviles tanto en linea como de manera telefonica para llevar
sus servicios a la poblacion. Aunque algunas de estas aplicaciones se han desarrollado
para ofrecer alternativas a modalidades de prestacion existentes, otras mas han surgido con
propositos innovadores o especificos.

A nivel federal, un buen ejemplo de los servicios mdviles son los que ofrece Infonavit,
que permite a los usuarios tener acceso a un extenso acervo de informacion (como obtener
un crédito o los ahorros mas recientes en aportaciones de vivienda de los empleadores
a los trabajadores, precalificacion, premios en concursos, saldo de créditos), solicitar
informacion, obtener cifras semanales de los créditos otorgados por el Infonavit, consultar
opciones de crédito, recibir noticias sobre acuerdos con otras instituciones, obtener premios
y descuentos, recibir mensajes de texto con informacién solicitada especificamente por
medio de sus teléfonos moviles; también hace posible que su personal utilice la tecnologia
movil para algunas actividades cotidianas relacionadas con su trabajo.*

A nivel local, el gobierno del estado de Jalisco** hace posible que los ciudadanos
tengan acceso a informacion sobre tramites y servicios por medio de los teléfonos celulares;
aprendan sobre desarrollo social; tengan acceso al directorio de funcionarios; obtengan un
panorama del gobierno del estado; tengan acceso a un buzon para comentarios, preguntas y
sugerencias. El gobierno del estado de Veracruz®® parece estar ofreciendo una gran variedad
y un amplio niimero de aplicaciones y servicios méviles a nivel local (Becerra Pozas, 2010).

Las aplicaciones existentes de gobierno mévil ofrecen tres tipos de servicios:

® Servicios informativos: a través de estas aplicaciones, los gobiernos ofrecen
informacion gratuita a todo ptblico de manera colectiva (por medio de una pagina
web disefiada para ser consultada en aparatos méviles) o sélo para personas (por
medio de sistemas internos y exclusivos).

® Servicios interactivos: los ciudadanos deben enviar mensajes de texto (palabras
clave a un numero telefonico especifico) para recibir la informacion solicitada en
el aparato mdvil y el servicio puede ser con cargo o gratuito (como en el caso de la
informacion en sitios arqueoldgicos e histdricos que se puede obtener por mensaje
de audio o de texto). Esta es la categoria en la que existe el nimero mas alto y la
mayor variedad de aplicaciones disponibles.

® Servicios de transaccion: los ciudadanos realizan pagos a un banco para obtener
estos servicios. También tienen acceso a ellos en cualquier lugar y momento. Sélo
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necesitan obtener una aplicacion especifica en el aparato movil. Estos servicios
aun no son muy utilizados por los gobiernos.

Considerando el potencial del gobierno movil para alcanzar grupos vulnerables de la
poblacién y aumentar la eficiencia, eficacia, conveniencia y capacidad de respuesta de la
prestacion de servicios, resulta importante para el gobierno mexicano explorar la posibilidad
de explotar mas el potencial en este &mbito. La amplia aceptacion y el uso de tecnologias
moviles por parte del publico y la alta penetracion de los aparatos mdviles, ofrece un
importante antecedente. Sin embargo, a medida que aumenta el nimero de aplicaciones
moviles que ofrece el gobierno, sera importante que desarrolle un marco incorporando los
siguientes principios: interoperabilidad, seguridad, apertura, flexibilidad y escalabilidad. El
marco deberia también resolver los principales retos desde las perspectivas organizacional
(en términos de liderazgo, temas legales, vision estratégica que apoye el desarrollo en
este ambito), gobernanza (en términos de la rendicidon de cuentas, la participacion de los
usuarios en la identificacion de los servicios que se prestaran por medio de la tecnologia
movil) y social (en relacidon con la concientizacion, los precios, la confianza, la seguridad
y la capacidad de uso).

Experiencias de la OCDE en la implementacion del gobierno movil*®

Mejora de los servicios judiciales nacionales en Turquia

Elsistema de informacion judicial por SMS en Turquia, oficialmente llamado el Sistema
de Informatica Judicial Nacional (UYAP, por sus siglas en turco) (Gobierno de Turquia,
s.f.), ofrece servicios a los ciudadanos y abogados que les permiten recibir mensajes de
texto que contienen informacion legal sobre casos vigentes, fechas de audiencias en los
tribunales y los cambios mas recientes en casos y demandas. Aunque los SMS no sustituyen
la notificacion oficial, si ofrecen un suministro oportuno de informacién a las partes, que
pueden entonces tomar las medidas necesarias sin retraso y evitar la privacion de los
derechos legales.

La Constitucidn turca establece que las tareas judiciales deben realizarse de manera
agil y economica. Asimismo, se incluye en la Sociedad de Acceso a la UE un acceso a la
justicia mejor y mas sencillo como prioridad fundamental. El UYAP aumenta la calidad de
los servicios legales mediante la reduccion del presupuesto, garantizando la disponibilidad
total de informacion y contribuyendo a evitar la burocracia. Los ciudadanos y abogados
ya no necesitan viajar a los tribunales para obtener informacion sobre la situacion de un
caso o conocer la fecha de una audiencia, con lo que ahorran tiempo y dinero. El sistema
quedara integrado con aplicaciones de gobierno electrénico de otros departamentos del
gobierno para permitir a los ciudadanos tener informacidn instantanea sobre todos los
demas servicios publicos. Por ejemplo, el plan consiste en integrarlo al sistema electronico
de las fuerzas de seguridad. Cuando una persona buscada por la ley entra en un hospital,
una farmacia, un aeropuerto o una estacion de trenes y realiza una transaccion con su
sistema, la estacion de policia mas cercana sera advertida por SMS y mostrara la ubicacion
geografica de la persona. Los registros criminales y de nacimiento que se requieren para
tomar un empleo en el gobierno seran enviados a los teléfonos moéviles de los ciudadanos.

Esta aplicacion de gobierno movil tiene el potencial de transformar la vision de los
organos judiciales de un Estado conservador que demanda informacion de las personas, a
un Estado moderno que les ofrece informacion expedita para evitar un trato injusto y las
irregularidades. El uso de este mecanismo da mayor eficiencia y transparencia al sistema
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de justicia, genera mayor confianza publica y confianza en el poder judicial y respeto por
el Estado de derecho. Las aplicaciones pertenecientes al sistema de informacion por SMS
se han convertido en un método clave para llegar a los ciudadanos que viven en zonas
remotas y fomentar las comunicaciones. La capacidad de llegar a personas que viven en
zonas rurales, que son un gran nimero en Turquia, podria considerarse una caracteristica
importante del sistema.

Facilitar y ampliar el uso seguro de los servicios del gobierno electronico
y movil en Estonia

El servicio Mobile-ID* es un conjunto de medidas organizacionales y técnicas que
permite crear una identidad digital sélida y sin fracturas para los usuarios de Internet. A
fin de utilizar Mobile-1D, los usuarios deben adquirir la tarjeta SIM especial que venden
los operadores de telefonia movil. Para una mayor seguridad, el usuario necesita activar
el servicio en un sitio Internet con su identificacion estonia, luego de lo cual la Mobile-
ID estara lista para utilizarse en cualquier sitio compatible para fines de autenticacion
y firma digital. El servicio se implementa de acuerdo con la Infraestructura de Clave
Publica (PKI, por sus siglas en inglés). Este servicio fue introducido por el operador
movil EMT, en colaboracion con CA AS Sertifitseerimiskeskus y la iniciativa en general
esta orientada por el Ministerio de Asuntos Econdomicos y Comunicaciones. El principal
motor de este proyecto fue el hecho de que la penetracion del mercado moévil en Estonia
supera el 100%. Los servicios de acceso de banda ancha movil, al igual que el contenido
y las aplicaciones moviles, ya estan disponibles para sustentar el crecimiento futuro de
los ingresos. Al implementar el proyecto Mobile-ID, se asegurd estar en cumplimiento
de la Directiva 1999/93/EC y la Ley Estonia de la Firma Digital que se redacto
posteriormente. El impacto principal lo experimentan los usuarios, ya que el proceso de
ingreso (autenticacion) es mas conveniente y compatible entre sitios web. El servicio
ha demostrado su valor al hacer mas seguro el uso de servicios mdviles y electronicos.
Tanto las tarjetas de identificacion como los teléfonos moviles son herramientas practicas
que la mayoria de las personas tiene con ellas en todo momento, y con esta aplicacién el
uso de los servicios de gobierno electronico puede mejorarse mientras que se minimizan
en gran medida las inquietudes relacionadas con la seguridad. No existen mas filas,
ni sobornos, ni formatos por triplicado y no hay necesidad de presentar un caso ante
varios funcionarios. El beneficio para los prestadores de servicios es que el proceso de
autenticacion es altamente seguro y de bajo costo.

Maximizacion del potencial del gobierno movil en Corea

El gobierno de Corea esta centrandose de manera creciente en el desarrollo del gobierno
movil, al reconocer el alto nivel de penetracion de la telefonia movil y, recientemente, de
la explosion en el uso de teléfonos inteligentes. Este cambio de contexto esta abriendo el
camino a muchas aplicaciones que funcionan en teléfonos inteligentes y no pasan por el
portal web.

En especifico, la agenda coreana, que tiene como finalidad establecer uno de los
gobiernos moviles lideres del mundo, incluye avances en servicios, trabajo administrativo
e infraestructura para apoyar el gobierno movil. La agenda prevé lo siguiente:

® fomentar el servicio del gobierno moévil, que incluye la prestacion de los servicios
principales utilizados ampliamente por el publico en general y la construccion de
un entorno movil que favorezca la iniciativa empresarial;
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® ampliar la infraestructura mévil comln para el sector publico, es decir, la
infraestructura de banda ancha debe mejorarse para los servicios inaldmbricos;

® hacer posible que las organizaciones publicas y privadas utilicen mas informacion
publica y generen mas valor en los servicios que prestan, para provecho de los
ciudadanos.

Grafica 2.8. Objetivos de gobierno movil en Corea

¢ Cambiar los principales servicios al paradigma movil (como el
portal mévil de gobierno electronico, etcétera)
¢ ldentificar servicios moéviles innovadores (basados en ubicacién,
realidad incrementada, etcétera)
Servicio de reporte de servicios publicos (como caminos desgastados)
que combine la informacién de ubicacion con una funcién de camara
¢ Apoyar un entorno de negocios que incluya la administracion
moévil y haga posible la aprobacion electrénica en movimiento
y con apoyo empresarial en el sitio

Fomentar el servicio

de gobierno movil

¢ Ampliar la infraestructura inalambrica movil rapida y segura y preparar
a las instituciones para la utilizacion de una red inalambrica nacional
*» Aumentar el nimero de zonas con conexiéon Wi-Fi en areas
publicas; establecer la base de servicio de Internet de Gigabits
Establecer un sistema de seguridad y una infraestructura movil
comun que abarque a todo el gobierno
“* Interoperabilidad (n-Screen) entre bases méviles comunes
(seguridad, autenticacién) y canales multiples

Expandir infraestructura
movil comun .
para el sector publico

Establecer un portal nacional de recursos compartidos (data.go.kr)
y aumentar la presentacion de informacion y servicios publicos
«+ Seleccionar y ofrecer cien servicios compartidos con gran
potencial de uso comercial como el prondstico del tiempo,
el trafico y el turismo (aproximadamente en 2013)
Apoyar el seguimiento y la reduccién de errores en datos
«» Reducir el nivel de error de la informacién publica:
- de 6.7% (KDB, 2009) a 2% (nivel del sector privado)

Crear valor agregado

en el sector privado,
utilizando informacién publica

Fuente: Gobierno de Corea.

Atender las necesidades de los ciudadanos discapacitados en paises
miembros de la OCDE*

La corporacion de policia de Irlanda del Norte opera un servicio de inscripcion a
mensajes de texto de emergencia para ayudar a personas con ciertas discapacidades al
establecer contacto con las autoridades en caso de emergencia. Este servicio también
permite que la policia transmita solicitudes de asistencia a los servicios de bomberos y
ambulancia.

De manera similar, en West Midland (Reino Unido), si los ciudadanos sordos o con
dificultades de audicién tienen un problema, envian un mensaje al numero movil de la
policia central. Este servicio se dirige a los ciudadanos inscritos cuya informacion se ha
transmitido a la policia. En 2003, el primer servicio de este tipo en Gran Bretafia recibio el
premio de la prestigiosa Asociacion GSM: Mejor Uso de la Tecnologia Inalambrica para la
Capacidad de Acceso.
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En caso de incendios dafiinos o tdxicos u otro tipo de amenaza, los ciudadanos sordos
de Amsterdam reciben un mensaje por SMS al sonar la sirena (un mensaje de tipo: “Vayanse
a casa, cierren ventanas y puertas”).

La simplificacion de las declaraciones de impuestos por medio del gobierno
movil en paises miembros de la OCDE

La administracion tributaria noruega esta ofreciendo a sus ciudadanos la oportunidad
de llenar sus declaraciones de impuestos por mensaje de texto. Esta posibilidad se aplica
a los contribuyentes que no hayan tenido cambios en el formato que reciben en el correo.
En 2002, 1.5 millones de contribuyentes presentd el formato sin cambios. En 2003,
simplemente tenian que enviar un mensaje de texto con una palabra clave, su nimero de
identificacion y un cddigo personal.

La autoridad tributaria sueca envia un formato prellenado a los contribuyentes,
calculando su adeudo. Todo lo que debe hacer el contribuyente es estar de acuerdo con
el calculo, ya sea por correo, teléfono, Internet o mensaje de texto. En 2004, mas de 90
000 de los siete millones de contribuyentes en Suecia eligié hacerlo por teléfono movil.
Los ciudadanos tienen el incentivo de utilizar canales electronicos, pues de lo contrario
les costaria 6 coronas suecas (cerca de 50 centavos de dolar) presentarla por correo. Se
calculd que cada aprobacion presentada electronicamente ahorra 13 coronas (cerca de
1.60 dolares).

La Agencia Tributaria espafiola presta un servicio similar. La autoridad tributaria
envia un formato prellenado a todo contribuyente que lo solicita. En 2010, 110 508
contribuyentes prefirieron utilizar el teléfono moévil para confirmar el formato prellenado.
Debido al hecho de que los borradores de declaracion de ingresos pueden procesarse en su
totalidad en linea, durante los primeros dos dias de la campafia 2011 de pago de impuesto
al ingreso, se bajaron 635 000 borradores o datos tributarios por Internet; se confirmaron
160 000 formatos tributarios prellenados, y se emitieron mas de 63 000 reembolsos a los
contribuyentes. Estas cifras representan un cambio monumental respecto al afio anterior.
Al tratar exclusivamente por Internet se permite que los borradores se obtengan en tiempo
real, con lo que el servicio mejora sustancialmente, anticipando los reembolsos de los
contribuyentes, suponiendo la obtencion de importantes ahorros econdémicos y ambientales,
ya que no se tienen que imprimir y distribuir formatos. En mayo de 2011, empezara la
distribucion de formatos en papel a los contribuyentes que eligieron esperar. La amplia
aceptacion del sistema y su uso extenso por parte de los ciudadanos, que utilizan cada vez
mas el gobierno electrénico, llevo a experimentar cierta saturacion en las primeras horas
de la campaifia, durante las cuales la administracion publica recibié mas de 100 solicitudes
por minuto.

El fomento del gobierno abierto

El tema de la transparencia se encuentra bajo el liderazgo del Instituto Federal de
Acceso a la Informaciéon (IFAI), que es un drgano constitucional auténomo abocado
actualmente a la implementacion de la Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en
Meéxico, que involucra regulaciones relacionadas con los sectores publico y privado, asi
como con las personas fisicas. La adopcion de esta nueva ley, cuyo alcance es de los mas
amplios en el mundo, muestra el compromiso del gobierno mexicano con la transparencia
y el acceso a la informacion publica.
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La intencion del gobierno mexicano es proceder con la implementacion del gobierno
abierto mediante la colaboracion entre la Secretaria de la Funcidon Publica y el IFAI para
adoptar una norma general en la publicacion y el acceso a la informaciéon gubernamental
de acuerdo con los principios del gobierno abierto. Por ultimo, el gobierno mexicano
considera que la publicacion del Esquema Nacional de Interoperabilidad, descrito en este
capitulo, es un punto clave para abrir camino en la adopcién de los principios del gobierno
abierto a través de mecanismos para la publicacion de normas técnicas, especialmente
dado que se espera que el proceso tenga lugar con la participacion del IFAIL la comunidad
académica y la industria.

Los primeros pasos que se tomaron en este sentido van en la direccion correcta,
especialmente porque el gobierno tiene la intencidon de garantizar un enfoque de colaboracion
y participacion en la implementacion de un conjunto integral de medidas e iniciativas para
apoyar el desarrollo del gobierno abierto, que reune a varios grupos interesados.

Conclusiones y recomendaciones clave

Los gobiernos de la OCDE en el mundo estan enfrentando dificiles retos presupuestarios
que, a su vez, estan llevando a la escasez creciente de recursos para las tecnologias de
la informacién y las comunicaciones en el sector publico. Por tanto, todos enfrentan la
necesidad apremiante de maximizar la utilidad de los proyectos nuevos o existentes de TIC,
las compras y los contratos; aumentar la interoperabilidad y la integracion de sistemas y
bases de datos para lograr mayor eficiencia y mejor uso de recursos, y mostrar que estan
utilizando el gobierno electrénico para un mejor desempefio, mejor prestacion de servicios
y para demostrar sus resultados.

De igual modo, a medida que la sociedad opera cada vez mas en un mundo electrénico
que va mas alla de Internet y los procesos de solicitud en linea, los gobiernos aumentan
el uso de nuevas tecnologias para cambiar la manera en que opera internamente el sector
publico y su interaccion con ciudadanos y empresas. Las redes sociales, el gobierno movil
y el computo en la nube son algunas de las tendencias que los gobiernos tratan de utilizar
intensivamente y atraer para maximizar la eficiencia de sus operaciones internas y la
prestacion de servicios.

En este contexto y en linea con gobiernos anteriores, el gobierno federal mexicano
sigue mostrando un sélido compromiso con la explotacion de las TIC para mejorar la
gestion interna de la administracion publica, prestar mejores servicios y contar con un
acceso mas facil a la informacion, aumentar la rendicién de cuentas y la transparencia y
fortalecer la participacion de los ciudadanos.

Estos objetivos se estan logrando por medio de lo siguiente:

® adoptar un enfoque innovador que amplie la vision y aproveche las nuevas
tecnologias;

® impulsar la interoperabilidad y la integracion de los sistemas de TIC en la
administracion publica federal;

® evaluar y medir los resultados y el desempefio;

® fortalecer los marcos institucionales y de gobernanza y fomentar una coordinacién
eficaz.

Este capitulo destaca las medidas exitosas que ha tomado el gobierno federal mexicano
o los proyectos especificos que ha implementado, ejemplificando sus esfuerzos y logros
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relacionados para apoyar una mayor integracion del gobierno electrénico (como el Sistema
Federal de Inventarios, la Ventanilla Unica de Comercio Internacional, la integracion del
RUPA en el Portal Ciudadano) y la interoperabilidad (el Esquema de Interoperabilidad,
el RUPA, el RUV), aumentar la coordinacion eficaz y el apoyo institucional (como los
cambios realizados en relacion con la CIDGE), establecer un marco legal y regulatorio
adecuados para facilitar los cambios deseados (como MAAGTIC y una serie de decretos),
definir una agenda digital para que la administracion publica federal aumente y difunda
los beneficios de las TIC y mejore y mida el desempefio de la administracion publica
federal (como el Modelo de Evaluacion) de manera innovadora (adoptando un enfoque de
creacion de nube).

El gobierno mexicano considera que por medio de nuevas oportunidades y
ampliando la vision y los conceptos de base, los gobiernos pueden pasar de ser usuarios
de TIC a convertirse en fuerzas impulsoras dentro del nuevo panorama tecnologico, a la
vez que presta una nueva generacion de servicios de gobierno electronico. La reciente
experiencia de México en la exploracion de ideas relacionadas con el computo en la nube
y las redes sociales muestran que el pais se encuentra entre los miembros de la OCDE
que han adoptado enfoques innovadores y los han aplicado a proyectos concretos para
maximizar el valor de las nuevas tecnologias. El gobierno federal mexicano esta, en
efecto, intentando ser innovador con el claro proposito de garantizar que la adopcion de
las nuevas tecnologias no sea una moda simplemente, sino que genere cambios sistémicos
que tengan un impacto extenso.

Las siguientes recomendaciones tienen el proposito de presentar ideas al gobierno
federal sobre medidas que podria tomar para garantizar la sostenibilidad de largo plazo de
los resultados logrados y garantizar el desarrollo del entorno mas adecuado para cosechar
los frutos de este enfoque innovador y estratégico. Estas medidas apoyaran el avance del
gobierno mexicano hacia una mayor eficiencia y eficacia operativas y una mejor prestacion
de servicios.

Garantizar una coordinacion y colaboracion eficaz para asegurar el logro
de avances concretos en el desarrollo y la implementacion de proyectos e
iniciativas relacionadas con el gobierno electronico.

Se han realizado esfuerzos importantes por aumentar la eficacia de la Comision
Intersecretarial para el Desarrollo del Gobierno Electronico (CIDGE) en relacion con
una serie de tareas que realiza. Sin embargo, el gobierno mexicano podria considerar
el reforzamiento del papel de la CIDGE como organismo responsable de garantizar
la coordinacion en el uso de TIC dentro de la administracion publica federal y el
fomento del establecimiento de mecanismos de coordinacion y colaboracion entre las
autoridades federales, los gobiernos de los estados y los municipios. El fortalecimiento
de sus poderes de decision, por ejemplo, podria ayudar a reforzar su funcidon y aumentar
el impacto de sus acciones. Esto puede resultar especialmente benéfico, ya que el contexto
general de la Agenda Digital en México parece caracterizarse efectivamente por una serie
de comités de intercambio y coordinacién (u organismos similares) establecidos en el
marco de las diversas estrategias relacionadas con las TIC.

A medida que el gobierno mexicano busca una mayor integracion e interoperabilidad
de sistemas y plataformas, contar con una vision clara no bastara para garantizar resultados;
se requerird la eficacia en la coordinacion y la colaboracion entre las diferentes secretarias
y entidades publicas para fomentar el intercambio de informacion y experiencias y
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fortalecer el andlisis de temas comunes y el desarrollo de proyectos conjuntos de gobierno
electrénico. En el caso del gobierno electronico, la colaboracion y la coordinacion a nivel
federal y entre el gobierno federal y las autoridades locales se vuelve decisiva para lograr
una verdadera integracion de esfuerzos que se traduzcan en beneficios reales para los
ciudadanos y garantizar un desarrollo del gobierno electronico mas equilibrado en todo el
sector publico.

Garantizar incluso el desarrollo de la madurez digital de las organizaciones
del sector publico entre todos los niveles de gobierno y al interior de los
mismos para mejorar la competitividad gubernamental general.

En general, las instituciones publicas federales de México muestran un nivel de
madurez digital adecuado, que es resultado de mas de una década de inversion nacional en
gobierno electronico, de un enfoque estratégico sensato y del compromiso mostrado por el
liderazgo politico. Sin embargo, la posibilidad de garantizar que un mayor nimero de
entidades publicas llegue por lo menos a un nivel intermedio de madurez digital sera
esencial para apoyar los esfuerzos del gobierno en torno al fomento de la integracion
y la interoperabilidad, y asegurar que las organizaciones publicas y los servidores
civiles se encuentren en posicion y equipados de forma adecuada para aprovechar
plenamente un entorno digital mas avanzado.

Como resultado de lo anterior, el gobierno podria recurrir a un mayor numero de
organizaciones capaces de participar activamente en un entorno integrado. De esta manera
seria posible una mejor prestacion de servicios al publico en una serie de ambitos, gracias
a la mayor integracion en los procesos internos. Con esta finalidad, seria recomendable
que el gobierno mexicano extendiera el analisis basado en el Modelo de Evaluacion del
Gobierno Digital a todas las dependencias de la administracion publica federal y a
todos los niveles de gobierno.

Con ello se contribuiria a generar correspondencias a nivel de madurez digital en
toda la administracion publica y se lograria una comprension mas extensa de los esfuerzos
necesarios para llevar la madurez digital de todo el sistema a un nivel mas equilibrado, a
fin de asegurar una implementacion eficaz de las politicas dirigidas a mejorar la prestacion
integral de servicios. Los resultados del andlisis podrian utilizarse para concebir una
estrategia y un plan de accién que resolviera necesidades especificas en términos de
madurez digital y capacidad institucional dentro de la administracion publica federal (como
en el caso del fortalecimiento de las funciones y el aumento en el nivel de conocimiento de
los poseedores de TIC para aumentar su participacion en las estrategias de su dependencia),
al igual que a nivel estatal y municipal. El gobierno federal puede desempefiar un papel
significativo en el apoyo a los municipios y los estados con niveles menos avanzados
de desarrollo del gobierno electrénico para acceder y adoptar mejores practicas a nivel
nacional o internacional.

Permitir que la Secretaria de la Funcion Publica aproveche plenamente
los beneficios y maximice los resultados de los proyectos de TIC dentro
de la administracion publica federal.

A medida que se desarrollan nuevos sistemas, aplicaciones y plataformas, resulta
fundamental evitar la duplicacion y racionalizar el uso de recursos publicos para impulsar
la integracién y la interoperabilidad. Con este fin, el PETIC es una herramienta util de
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estandarizacién de TIC para maximizar la utilidad de los sistemas nuevos y existentes y
facilitar la interoperabilidad y la integracion de sistemas y bases de datos. Sin embargo,
a fin de optimizar la realizacion de los beneficios derivados de los proyectos de TIC, el
gobierno mexicano podria considerar aplicar una serie de medidas entre las que destacan
las siguientes:

1. Complementar el uso de PETIC con otros instrumentos y otras herramientas,
como modelos de casos empresariales. Desarrollar, adoptar y aplicar un modelo
de caso empresarial que incluya un conjunto amplio de criterios (por ejemplo, las
ganancias en eficiencia en procesos administrativos, la posibilidad de obtencion
de ahorros, gestion eficaz, soluciones innovadoras e integrales) que podrian
contribuir a generar un panorama financiero y permitir que el gobierno compare
el valor planeado y los objetivos con los costos estimados y las inversiones, o bien
evaluar el papel de la tecnologia innovadora para lograr un conjunto amplio de
beneficios y mejorar la prestacion de servicios. El uso sistematico y congruente
de la metodologia de casos empresariales motivado por una vision general a todos
los niveles de gobierno también puede llevar a mayores ganancias de eficiencia en
términos sociales generales.

2. Revisar los acuerdos y mecanismos de financiamiento de proyectos TIC y
de gobierno electronico para mejorar el marco presupuestario y eliminar
las barreras existentes. Un marco presupuestario que tome en cuenta la
responsabilidad compartida inherente en muchos proyectos de gobierno
electronico es clave para sostener la implementacidon eficiente del mismo,
particularmente si el gobierno tiene planeado aumentar la integracion de TI. Por
ejemplo, puede contribuir a evitar la duplicacién de sistemas o el despliegue
de proyectos redundantes en las dependencias publicas; puede facilitar la
medicion de los costos generales de desarrollar nuevos sistemas y puede mejorar
el seguimiento de beneficios transversales. En el largo plazo, puede ofrecer la
base para desarrollar nuevos casos de financiamiento y sostener los esfuerzos
generales del gobierno mexicano para mejorar la interoperabilidad y aumentar la
coordinacion a nivel del gobierno federal.

3. Garantizar los niveles adecuados de habilidades electrénicas, conocimiento
digital y capacidad institucional en el organismo responsable de la aprobacion
de proyectos de gobierno electronico para respaldar la seleccion y el apoyo de
los proyectos mas deseables.

4. Aprovechar las aplicaciones existentes para acelerar el proceso de
automatizacion facilitando el cambio de escala, la copia o la transferencia
de sistemas y aplicaciones cuando sea posible, compartiendo las mejores
practicas y experiencias entre niveles de gobierno (por ejemplo, el apoyo de
la copia o transferencias de mejores practicas o sistemas adecuados que se
desarrollaron a nivel federal hacia el nivel estatal) a fin de evitar la duplicacion
de esfuerzos e inversiones. Compranet, Tramitanet, la FIEL y la RUPA son
ejemplos de servicios transversales de gobierno electrénico, en los que deberia
aumentarse la participacion de estados y municipios, lo que podria llevar a
obtener ahorros considerables en términos de tiempo y de recursos financieros
y humanos. Estos son excelentes ejemplos que podrian repetirse, pues apoyan
la integracion adicional y la interoperabilidad de los sistemas, al igual que su
coordinacion.
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5. Seguir de cerca y optimizar el uso, los resultados, la informaciéon y la
evidencia obtenida por medio de proyectos actuales (como el Inventario
Federal de Sistemas, el nuevo portal del gobierno) para identificar y mejorar
la comprension de las interdependencias entre las entidades publicas (como
los procesos y los sistemas operativos) a fin de detectar oportunidades para
el cambio sistémico (procesos de transformacion, renovacion de modelos
empresariales, fomento del intercambio de plataformas y soluciones) y
determinar si las funcionalidades que se buscan ya han sido desarrolladas por
otras organizaciones para aumentar su escala, con lo que se evitaria duplicarlas
y se ahorrarian recursos. Un analisis cuidadoso de estos datos puede convertirse
en una oportunidad para racionalizar y eliminar los procesos y los sistemas de
manera que se reduzca el costo total de la propiedad y las operaciones y mejore
el contexto actual.

6. Aumentar el nimero de servicios en los que se pueda utilizar la Firma
Electronica Avanzada (FIEL).

Mejorar la alineacion de la estrategia de gobierno digital con otras
estrategias relevantes en materia de TIC.

La impresion general es que el mecanismo de coordinacion existente obstaculiza
los vinculos eficaces y la alineacion de todas las estrategias de TIC relacionadas. La
existencia de la Agenda de Gobierno Digital, con la Agenda Digital del Sistema Nacional
e-México 2010-2015, en la que la primera tiene personalidad juridica por medio de decreto
secretarial y la segunda aun tiene una situacion legal poco clara, muestra que existen
temas pendientes que podrian convertirse en obstidculo cuando se trate de garantizar
la coordinacién interinstitucional cuando resulte relevante para la implementacion
de las diversas estrategias o el alcance de objetivos especificos que requieren medidas
intersectoriales.

La vinculacién eficaz de la agenda de gobierno digital con los objetivos del Sistema
e-México y con la Estrategia Economica Digital es un aspecto clave para asegurar enfoques
y objetivos sostenibles y congruentes, asi como el logro mismo de resultados. Algunos
renglones donde existe superposicion, y la proliferacion de los 6rganos de coordinacion que
retinen a varios grupos interesados, podria poner en peligro el uso dptimo de los recursos
disponibles y la alineacidon coherente de objetivos, al igual que la creacion de sinergias
donde sea posible.

Resulta fundamental entonces evitar la superposicion, pero también alinear los
objetivos de manera auténtica. Por ejemplo, la maximizacién de resultados de los nuevos
servicios de gobierno electronico requiere la presencia de una masa critica de usuarios. Dado
el gran nimero de mexicanos que todavia no utilizan Internet y se encuentran excluidos
de la sociedad digital, el hecho de fortalecer la alineacion entre el plan de la Agenda de
Gobierno Digital de fomento de la digitalizacion de los servicios y tramites del gobierno
para facilitar el acceso a los ciudadanos y la meta de e-México de aumentar el nimero de
usuarios de Internet y reducir la brecha digital, serd decisivo para asegurar el rendimiento
deseado sobre las inversiones realizadas para mejorar la prestacion de servicios en linea. La
mejoria de la conectividad, el desarrollo de contenido relevante y la posibilidad de facilitar
el acceso y la integracion de contenido relevante por medio del portal e-México puede
aumentar la disposicion electronica de la sociedad mexicana y la posibilidad para que los
ciudadanos tengan acceso a contenidos relevantes y servicios en linea, realizar tramites y
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transacciones, con lo que se beneficiarian al méximo de las oportunidades generadas por
la tecnologia de la informacion. Sin embargo, esto requeriria una coherencia de medidas e
intervenciones entre las dos estrategias.

El hecho de garantizar la colaboracion entre la Secretaria de la Funcién Publica y el
IFAIL como ya lo prevé el gobierno, para avanzar en la adopcion e implementacion de un
conjunto integral de principios de gobierno abierto, sera crucial dentro de los proximos
afios para lograr resultados en este renglon.
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Notas

1. México experimentd el descenso mas significativo en la clasificacion global. Entre la encuesta
de 2008 y la de 2010, México perdio 19 posiciones y esta clasificado en el lugar 56 a nivel
global. El deterioro en los puntajes obtenidos por el gobierno electronico mexicano se atribuye
principalmente a la calificacion correspondiente a los servicios en linea, que disminuyd de
0.7057 a 0.4413 (UNDESA, 2010a).

2. Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012.

La OCDE define el gobierno electronico como “el uso de tecnologias de la informacion y
las comunicaciones y, en especial Internet, como herramienta para lograr un mejor gobierno”
(OCDE, 2003).

Acuerdo CIDGE/2010/015.

Acuerdo CIDGE/2010/017.

Disponible en: ww.eclac.org/socinfo/noticias/noticias/2/32222/White_Book_of e-Government-.pdy.
Disponible en: www.icann.org/en/announcements/operating-principles-lacralo-en.pdf-
Acuerdo CIDGE/2010/018.

Disponible en http://www.maagtic.gob.mx.

10. Acuerdo CIDGE/2010/016.

11. Marco Europeo de Interoperabilidad para el Servicio Paneuropeo de Gobierno Electronico
http://ec.europa.eu/idabc/en/document/3761/5845. html.

12. Véase www.epractice.eu/cases/ICAR.

O ©® NN b

13. METER es una herramienta de asesoria de politica ptblica que ayuda a los gobiernos y a los
encargados de la toma de decisiones en todos los niveles de gobierno del mundo a crear, dar
seguimiento, actualizar y mejorar el contexto en que utilizan las tecnologias de la informacion y
las comunicaciones (TIC) para transformar un gobierno tradicional en un gobierno electrdnico.
También contribuye a determinar y dar seguimiento a la situaciéon de un pais en relacion con el
establecimiento de un entorno conducente al desarrollo del gobierno electronico (UNDESA, s.f.).

14. Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), director de la Mision
Asociacion Mexicana de Estandares para el Comercio Electronico (AMECE), presidente
Asociacion Mexicana de Internet ( AMIPCI), presidente Asociacion Mexicana de la Industria
de Tecnologias de Informacion (AMITI), presidente Asociacion Mexicana de Profesionales
en Informatica, A.C. (AMPI), presidente Asociacion Nacional de Instituciones de Educacion
en Informatica, A.C. (ANIEI), presidenta Camara Nacional de la Industria Electronica de
Telecomunicaciones ¢ Informatica (CANIETI), presidente Nacional Centro de la OCDE en
México, representante de la OCDE en México, Comité de Informatica de la Administracion
Publica Estatal y Municipal (CIAPEM), presidente del Comité Ejecutivo, Instituto Politécnico
Nacional (IPN), director general Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de Monterrey
(ITESM), rector Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), rector Fundacion
México Digital, A.C., presidente Colegio de Ingenieros Mecanicos y Electricistas, A.C.,
presidente Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico Nacional

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



APROVECHAR EL GOBIERNO ELECTRONICO EN MEXICO PARA ENCONTRAR NUEVAS SOLUCIONES A VIEJOS RETOS — 145

(CINVESTAV), director general Instituto Tecnoldgico Autonomo de México (ITAM), rector
Universidad Iberoamericana (IBERO), rector CIAPEM, presidente del Comité Ejecutivo
CONACYT, presidente INFOTEC, director ejecutivo.

15. La misién de la Fundaciéon México Digital consiste en trabajar en el desarrollo del mercado
interno de tecnologia de la informacidon con un enfoque en la promocion de la adopcion
de estas tecnologias en cadenas productivas especificas. El gobierno mexicano considera
que ésta es una oportunidad para aumentar la competitividad de la economia en general
y para fortalecer el mercado interno en la adopcion de las cadenas productivas. En su
calidad de eje central de las relaciones econdmicas entre empresas y consumidores (oferta
y demanda), la Fundacion México Digital se centrara en el desarrollo de las mejores
practicas y soluciones de integracion y modernizacion de las cadenas de produccidn en los
sectores econdmicos seleccionados por su impacto en el empleo, el crecimiento econdmico
y las exportaciones. Para mayor informacion, visite: www.canieti.org/index.asp? option_
id=13& option_parent id=0& option level=0.

16. Fideicomiso e-Mexico, Reglas de Operacion del Fideicomiso e-Mexico, Primera Sesion del
Comité Técnico (1/2002).

17. http://www.e-mexico.gob.mx/web/agenda-digital/agenda digital;jsessionid=3C324B2AD6238
DA7824230CCFCODAEB1Para mas informacion, consulte la seccion de este capitulo sobre el
enfoque de creacion de nube.

18. Para mayor informacion vease: www.sat.gob.mx.

19. Una subasta inversa es un tipo de subasta en la cual los papeles de los compradores y los
vendedores se invierten. En una subasta ordinaria (también conocida como subasta tradicional),
los compradores compiten por obtener un bien o servicio y el precio normalmente aumenta con
el tiempo. En una subasta inversa, los vendedores compiten por obtener negocios, y los precios
normalmente disminuyen con el tiempo.

20. El Portal E-Practice: www.epractice.eu/en/news/5288547.

21. Los lineamientos tienen la finalidad de establecer las reglas de operacion para los organismos
descentralizados y las dependencias de la administracion publica federal en la recepcion,
operacion y procesamiento de solicitudes de inscripcion en el Registro Unico de Personas
Acreditadas (RUPA), que presentan personas fisicas o morales; ademas de las resoluciones, los
registros de notificaciones y entregas se encuentran disponibles en: www.funcionpublica.gob.
mx/pt/difusion_disposiciones_juridicas/rupa.html.

22. Estos nimeros se refieren a los registros relacionados con la Secretaria de la Funcion Publica,
que tiene una interaccion muy limitada con los ciudadanos. El numero total de inscripciones en
el RUPA es mucho mas alto.

23. Elindice Americano de Satisfaccion de Clientes (ACSI) fue establecido en 1994 por la Escuela
de Negocios de la Universidad de Michigan para presentar un nuevo indicador que diera
seguimiento a la calidad de los productos y los servicios desde la perspectiva del consumidor.
Los paises utilizan el ACSI como indicador econémico lider y predictor del desempefio
financiero.

24. Para mayor informacion, véase: http.//rsps.gob.mx/Sancionados/main.jsp.

25. Este sistema, desarrollado por Infonavit, el organismo responsable por el otorgamiento de
crédito a los trabajadores que se convierten en propietarios de viviendas. El Infonavit ha
adoptado una estrategia extensa para aumentar el uso del ICTS, con base en la idea de la
coordinacion y la integracion entre diversos participantes interesados.

26. Decreto por el que se establece la Ventanilla Digital Mexicana de Comercio Exterior. 14 de
enero de 2011, Diario Oficial de la Federacion.

27. Decreto por el que se establece la Ventanilla Digital Mexicana de Comercio Exterior. 14 de
enero de 2011, Diario Oficial de la Federacion.
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28. Véase www.funcionpublica.gob.mx/images/doctos/prensa/2010/manuales/8-Manual _TIC.pdf.,
Diario Oficial de la Federacion, 13 de julio de 2010.

29. Acuerdo por el que se establece la adopcion del Manual administrativo de aplicacion general
en materia de tecnologias de la informacion y las comunicaciones, Diario Oficial de la
Federacion, 13 de julio de 2010.

30. La Asociacion Mexicana de Internet (AMIPCI) fue fundada en 1999 e incluye empresas que
representan una verdadera influencia en el desarrollo de la industria de Internet en México,
www.amipci.org.

31. Para mayor informacion véase: http.//www.canieti.org/canieti/enqueestamos.aspx.

32. Enlateoria economica, un bien publico es aquel que cumple con las condiciones de no rivalidad
y no exclusion. La no rivalidad significa que el consumo del bien por un individuo no reduce
su disponibilidad para ser consumido por otros; la no exclusion significa que nadie puede ser
excluido de utilizar el bien (Gravelle y Rees, 2004)._

33. Para mayor informacion, véase: http://portal.infonavit.org.mx/movil.
34. Para mayor informacion, véase: http://mobile. jalisco.gob.mx.
35. Para mayor informacion, véase: http://veracruz.gob.mx.

36. Para mayor informacion sobre los principales temas relacionados con el desarrollo del gobierno
movil y para aprender sobre una serie de mejores practicas a nivel mundial, consulte la
publicacion: M-Government: Mobile Technologies for Responsive Governments and Connected
Societies (de proxima aparicion).

37. Para mayor informacion, véase: http://www.id.ee/10995.

38. Esta seccidn se basa en Rannu, Saksing y Mahlakgiv.
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Capitulo 3

Los desafios de la profesionalizacion de los servidores
publicos en México

Se ha considerado que una gestion justa, dinamicay estratégica de la fuerza laboral publica
es una variable crucial para desarrollar un sector publico de desemperio sobresaliente y
crear un gobierno moderno. Este capitulo analiza las principales fortalezas y oportunidades
del Sistema del Servicio Profesional de Carrera implementado por el gobierno mexicano
para establecer en la administracion publica federal politicas y prdcticas de recursos
humanos basadas en méritos. Este capitulo trata la planeacion estratégica de los recursos
humanos, las disposiciones para asegurar la equidad y la transparencia en el acceso al
empleo publico, los planes de desarrollo profesional y ascensos, la gestion del desemperio y
la interfaz politico-administrativa. Asimismo, se incluye una discusion sobre los elementos
que facilitarian la implantacion del Sistema del Servicio Profesional de Carrera, tales
como la insistencia en valores bdsicos, la necesidad de alinear el sistema con las metas
estratégicas del gobierno, una division clara de las responsabilidades en la gestion de
recursos humanos (GRH) y un llamado a difundir las mejores prdcticas de la GRH a todos
los niveles de la administracion publica.
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Introduccion

A solicitud del gobierno mexicano, la Direccién de Gobernanza Publica y Desarrollo
Territorial de la OCDE realizé un analisis del servicio profesional en la administracion
publica federal mexicana. Esta es una importante aportacién para México en su busqueda
de opciones de politica e instrumentos técnicos para mejorar y consolidar el servicio
publico profesional. El presente estudio no contempla al personal sindicalizado ni a los
funcionarios cuyo nombramiento es politico.

A fin de realizar el estudio, representantes de la OCDE entrevistaron a un grupo de
funcionarios y académicos de México. Los funcionarios pertenecian a diversos niveles de
responsabilidad: directores generales, oficiales mayores, contralores internos, directores de
recursos humanos, subdirectores y jefes de departamento. Procedian de una gran variedad
de secretarias —Gobernacion, Funcion Publica, Hacienda, Economia, Medio Ambiente,
Relaciones Exteriores, Energia, Salud, Trabajo y Comunicaciones y Transportes— y de
entidades como el Instituto Federal Electoral, el Instituto Mexicano del Seguro Social, la
Comisién Nacional del Sistema del Ahorro para el Retiro, el Sistema de Administracion
Tributaria y el Instituto Federal de Acceso a la Informacion.

Las conclusiones y recomendaciones preliminares de este estudio se presentaron para
su discusion al Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos del Comité de Gobernanza
Publica durante su reunion anual de diciembre de 2010. Los delegados de Bélgica,
Corea, Espaiia, Estonia, Francia, Japon y los Paises Bajos aportaron comentarios sobre la
experiencia mexicana.

Esta es la primera vez que la OCDE lleva a cabo un estudio comparativo del servicio
publico profesional en México. La evaluacion de este informe se basa en informacion
reunida en entrevistas con funcionarios mexicanos, trabajos académicos y discusiones con
funcionarios de la Secretaria de la Funcion Publica. Las recomendaciones se basan en la
experiencia de paises miembros de la OCDE.

Este capitulo se divide en cuatro partes. Primero presenta un retrato de la administracién
publica mexicana y una descripcion del servicio publico profesional. En segundo lugar
analiza los diferentes componentes del servicio publico profesional en lo correspondiente a
los recursos humanos, abarcando los subsistemas que integran el servicio. En tercer término,
se centra en la estrategia de implementacion de la reforma. Por ultimo, presenta algunas
propuestas para difundir las mejores practicas de recursos humanos en la administracion
publica mexicana. La conclusion incluye algunas medidas que se recomienda tomar en el
corto plazo.

La administracion publica federal en México

La organizacion de la administracion publica federal: un retrato

El gobierno federal de México emplea aproximadamente a 1.6 millones de personas,
sin incluir médicos, maestros y personal militar y de policia. El presidente es el jefe del
gobierno. La administracion publica federal se divide en centralizada y descentralizada
(las entidades paraestatales). La administracion publica centralizada se compone de la
Oficina de la Presidencia, que es la cuspide de la estructura gubernamental, las secretarias
de Estado (ministerios), los departamentos administrativos y la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal. En la actualidad, el gobierno central se compone de 81 instituciones,
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Cuadro 3.1. Secretarias de la administracion publica federal

Secretarias de la administracién publica federal

Gobernacion Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
Relaciones Exteriores Comunicaciones y Transportes

Defensa Nacional Funcion Publica

Marina Educacion Publica

Seguridad Publica Salud

Hacienda y Crédito Publico Trabajo y Prevision Social

Desarrollo Social Reforma Agraria

Medio Ambiente y Recursos Naturales Turismo

Energia Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

Economia Procuraduria General de la Republica

Fuente: Ley Organica de la Administracion Piblica Federal.

de las cuales 18 son secretarias de Estado; otra dependencia clave es la Procuraduria
General de la Republica.

La administracion publica descentralizada (paraestatal) comprende las instituciones
descentralizadas, las empresas publicas, las instituciones nacionales de crédito y los
fideicomisos publicos. En la actualidad existen 243 entidades federales, en las que se
incluyen las instituciones descentralizadas (101) y las empresas publicas (142). La empresa
publica mas importante es PEMEX, la compafiia petrolera nacional, que produce de manera
directa aproximadamente 7 por ciento del PIB. El gobierno federal tiene una funcioén en
la prestacion de la mayoria de los servicios publicos, como electricidad, agua, petréleo
y servicios postales; el presupuesto federal anual incluye subsidios para estos sectores.
Aparte de los proveedores de servicios publicos, la “entidad” publica mas significativa es
el sistema de banca de desarrollo. El gobierno es propietario de instituciones financieras de
segundo nivel que otorgan créditos para proyectos de infraestructura o para la expansion
de pequefias y medianas empresas (PYME). El cuadro 3.2 ilustra la distribucién de los

Cuadro 3.2. Servidores publicos en la administracion publica federal (2005)

Concepto Total %
Personal total de la administracion publica federal 1 543 397 100
1) Personal de la administracion publica federal centralizada 610 509 39.6
Personal sindicalizado (de base) 401 323 65.7
Personal no sindicalizado (de confianza) 209 186 34.3
Personal ajeno al Sistema del Servicio Profesional de Carrera 166 242 79.5
Personal perteneciente al Sistema del Servicio Profesional de Carrera 42 944 20.5
Directores generales 704 1.7
Directores generales adjuntos 911 2.1
Directores 3 275 7.6
Subdirectores 10 121 23.6
Jefes de departamento 13 923 324
Enlaces 14 010 326
2) Personal de la administracion publica federal descentralizada (paraestatal) 932 888 60.4
Personal sindicalizado (de base) 763 712 819
Personal no sindicalizado (de confianza) 169 176 181

Nota: Los datos corresponden a 2005, el afio mds reciente del que la Secretarfa de la Funcién Publica cuenta
con informacidn actualizada. Sin embargo, se presenta para fines ilustrativos.

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion (2006), Informe sobre la fiscalizacion de los servicios civiles
de carrera en el Estado Federal Mexicano 2000-2006.
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servidores publicos en la administracion publica federal, incluido el personal sindicalizado,
elnosindicalizadoy los servidores publicos profesionales tanto en las entidades centralizadas
como en las descentralizadas.

Como lo muestra la grafica 3.1, el empleo en el gobierno en general como porcentaje
de la fuerza laboral total disminuyo de 10.9 por ciento en 2000 a 8.8 por ciento en 2007.
México tiene una de las fuerzas laborales publicas mas reducidas de los paises miembros
de la OCDE, en comparacion con el promedio de 15 por ciento de la organizacion.
Cuando se incluye a los empleados de las empresas publicas, el porcentaje asciende a
10 por ciento de la fuerza laboral total, que aun es bajo si se compara con el de otros
paises miembros. En el gobierno central se observa una situacién similar. En 2009 la
administracion publica central mexicana empleaba a 330 632 servidores publicos, un
aumento de 1.3 por ciento en comparacion con el total de 326 279 personas empleadas
en 2006.' Las diferencias en el empleo gubernamental entre los paises miembros de
la OCDE reflejan las distintas selecciones de alcance, nivel y prestacién de servicios
publicos.? Los datos indican que los bajos niveles de empleo publico en México se deben

Griéfica 3.1. Empleo en el gobierno en general como porcentaje de la fuerza
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Datos no disponibles de Bélgica, Islandia y Corea.

Los datos de Australia, Chile, Estados Unidos y Turquia se refieren al sector publico (gobierno en general
mds empresas publicas).

Los datos de Austria, Italia, Nueva Zelanda, los Paises Bajos, Polonia y la Reptblica Checa se expresan en
equivalentes de empleo de tiempo completo.

Finlandia, Israel, México, Polonia, Suecia y Turquia: 2007 en lugar de 2008. Francia, Japén, Nueva Zelanda
y Portugal: 2006 en lugar de 2008. Federacion de Rusia: 2005 en lugar de 2008. Brasil y Sudéfrica:
2003 en lugar de 2008. Eslovenia, Irlanda, Japén, Luxemburgo, Suiza y Turquia: 2001 en lugar de 2000.

No se dispone de datos de 2000 de Brasil, la Federacién de Rusia y Sudéfrica.

Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Base de datos LABORSTA. Los datos de Turquia
provienen del Ministerio de Finanzas y el Instituto de Estadistica de Turquia. Los datos de empleo de
Jap6n provienen del Censo de Establecimientos y Empresas.
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a medidas presupuestarias introducidas desde 2007 en el decreto anual del presupuesto
federal de egresos. Se han adoptado politicas que limitan los servicios publicos,
destacando la necesidad de controlar el gasto operativo de las dependencias y entidades
federales. Asimismo, se han adoptado medidas de retiro voluntario para reducir el tamafio
de la plantilla laboral publica. Esta tendencia podria continuar dentro de los proximos
afios como resultado de la reestructuracion organizativa de las instituciones publicas. La
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Grafica 3.2. Empleo en el gobierno en general y las empresas publicas como porcentaje
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Los datos estadisticos de Israel fueron proporcionados por las autoridades israelies correspondientes y bajo su
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se hace sin perjuicio de la situacion de los Altos del
Golan, Jerusalén oriental y las colonias israelies de Cisjordania de acuerdo con los términos del derecho internacional.

Japodn: el empleo no se clasifica de acuerdo con la definicion del SNC y se sustituye con el empleo directo de los
gobiernos central o subcentral. Por empresas publicas se entienden las instituciones y entidades administrativas,
incluidas las de nivel local, las empresas universitarias nacionales, las empresas de institutos de investigacion
interuniversitarios y el Servicio Postal japonés.

No se dispone de datos de Corea e Islandia.

Los datos sobre empresas publicas de Austria, Bélgica, Portugal, Sudafrica y Suecia no estan disponibles,
por lo que no se presenta a estos paises.

Los datos de Australia, Chile y Estados Unidos se refieren al sector publico (gobierno en general y empresas
publicas).

Los datos de Italia, Nueva Zelanda, los Paises Bajos, Polonia y la Republica Checa se expresan en equivalentes
de empleo de tiempo completo (ETC). En Nueva Zelanda se incluyen los ETC del gobierno en general en
educacion, salud y servicios comunitarios, personales y otros.

Finlandia, Israel, México, Noruega, Polonia, Reptiblica Checa y Suecia: 2007 en lugar de 2008. Francia, Japon
y Nueva Zelanda: 2006 en lugar de 2008. Federacion de Rusia y Paises Bajos: 2005 en lugar de 2008.
Brasil: 2003 en lugar de 2008. Eslovenia, Irlanda, Japon, Luxemburgo y Suiza: 2001 en lugar de 2000.

No se dispone de datos de 2000 de Brasil y la Federacion de Rusia.

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Base de datos LABORSTA. Los datos de Turquia
provienen del Ministerio de Finanzas y el Instituto de Estadistica de Turquia. Los datos de empleo de
Japon provienen del Censo de Establecimientos y Empresas.
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Cuadro 3.3. Empleo en el Marco General de Empleo (MGE) de la administracion
publica federal central (2006 y 2009)

Grupo 2006 2009
Mandos altos 777 858
Mandos medios 3 582 4 453
Profesionistas 19 183 19 201
Secretarios 7 708 12 638
Apoyo técnico 295 529 293 482
Total de empleados en el MGE 326 279 330 632

Fuente: OCDE (2010), “OECD Survey on Strategic Human Resources Management in Central/Federal
Governments”, OECD, Parfs, respuestas de México. Datos proporcionados por la Secretarfa de la Funcién Piblica.

finalidad es lograr un gobierno menos costoso y mas eficiente por medio de una fuerza
laboral mas profesionalizada y especializada.

Como porcentaje del PIB, los costos totales de produccidn de bienes y servicios en
el ambito publico de México son los mas bajos de los paises miembros de la OCDE. Sin
embargo, ésta no es sefial de ganancias en eficiencia. Dentro de los costos de produccion,
la compensacion de los empleados es el gasto mas significativo, similar o superior
a los de otras economias con mayores costos de produccioén. Los gastos en bienes y
servicios que proporcionan productores del mercado privado a los ciudadanos es bajo
en comparacidn con otros paises miembros de la OCDE, lo que apunta a que el servicio
publico es el proveedor de bienes y servicios mas importante. Los gobiernos podrian
reducir el gasto en la compensacion de los empleados del gobierno disminuyendo el
numero de empleados y aumentando el gasto asignado al sector privado por la prestacion
de servicios en el ambito publico.’

Los empleados del gobierno federal se dividen en dos categorias: sindicalizados (de
base) y de designacion libre (de confianza). Aunque la sindicalizacidén —generalmente
reservada para el personal técnico y administrativo— implica un grado considerable
de estabilidad, los puestos de designacion libre se concentran en su mayor parte en
los rangos mas altos y con contratos de menor plazo. Existen importantes diferencias
con relacion al nivel de profesionalizacion, desempefio y cultura burocratica entre las
dos categorias de empleados publicos, los de base y los de confianza. Los trabajadores
sindicalizados generalmente desempefian tareas administrativas y tienen menores grados
de profesionalizacion. Asimismo, el servicio publico de carrera no esta desarrollado en las
instituciones descentralizadas o a nivel subnacional. Sélo algunos gobiernos estatales lo
han implementado, y el nimero es ain menor a nivel municipal.

Al contrario de lo que sucede en la mayoria de los paises miembros de la OCDE
(grafica 3.4), México no se ha visto afectado por el envejecimiento de la fuerza laboral
en el sector publico. Entre 2005 y 2009 el porcentaje de empleados publicos mayores de
50 afios de edad disminuy6 de 37 por ciento a cerca de 27 por ciento. Lo anterior podria
deberse a los cambios en el nimero de empleados de confianza, aunque, como se desprende
de la grafica 3.5, el servicio publico atin cuenta con un porcentaje mas alto de trabajadores
mayores de 50 afios de edad que la fuerza laboral total. México quizd no enfrente los
mismos retos que otros paises para mantener su capacidad, y las generaciones mas jovenes
aun consideran el servicio publico como un empleo atractivo. No obstante, el reciente
aumento en el numero de empleados publicos mayores de 50 afios de edad, que se presentd
en el lapso de cuatro afios, podria causar problemas en términos de capacidad (menos por
el nimero de empleados que por experiencia) y memoria institucional.
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En comparacién con otros paises miembros de la OCDE, México tiene una de
las mayores proporciones de mujeres en puestos ejecutivos del gobierno, al registrar
aproximadamente 35 por ciento (véase la grafica 3.6). La igualdad de oportunidades para
las mujeres que entran a la fuerza laboral en el sector publico no parece ser un problema
en los paises miembros de la OCDE;* sin embargo, parecen enfrentar dificultades para
acceder a puestos ejecutivos. Las mujeres generalmente ocupan puestos administrativos y
no gerenciales.

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) es la dependencia encargada de organizar
y coordinar el sistema gubernamental de control y evaluacion; también supervisa el gasto

Grafica 3.4. Porcentaje de empleados del gobierno central de 50 afios de edad o mayores
(2000, 2005 y 2009)
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Los datos estadisticos de Israel fueron proporcionados por las autoridades israelies correspondientes y bajo su
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se hace sin perjuicio de la situacion de los Altos
del Golan, Jerusalén oriental y las colonias israelies de Cisjordania segun los términos del derecho internacional.

No se dispone de datos de la Federacion de Rusia, la Reptiblica Checa y Turquia. No se dispone de datos de 2000
de Austria, Bélgica, Eslovenia, Espaia, Francia, Hungria, Luxemburgo, México, Polonia, Portugal y Ucrania.
No se dispone de datos de 2005 de Francia y Polonia. No se dispone de datos de 2009 de Espafia y Luxemburgo.

Los datos de Italia corresponden a 2001 en lugar de 2000. Los datos de Corea corresponden a 1998 en lugar de
2000. Los datos de Suiza corresponden a 2002 en lugar de 2000. Los datos de Austria, México y Noruega
corresponden a 2006 en lugar de 2005. Los datos de Corea corresponden a 2003 en lugar de 2005. Los datos de
Estados Unidos corresponden a 2004 en lugar de 2005. Los datos de Brasil, Corea, Italia y Japon corresponden
a 2008 en lugar de 2009. Los datos de Portugal corresponden a 2010 en lugar de 2009.

En el caso de Brasil, Estonia y Hungria, los datos representan el porcentaje de empleados del gobierno mayores de
51 afios de edad. En el caso de Chile, representan el porcentaje de empleados del gobierno mayores de 55 afios.

Fuente: OCDE (2010), “OECD Survey on Strategic Human Resources Management in Central/Federal
Governments”, OCDE, Paris.
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publico, junto con la Secretaria de Hacienda. Asimismo, la SFP define las normas que
rigen los instrumentos y procedimientos de control de la administracion publica federal.
Establece los fundamentos para las auditorias en todas las dependencias y entidades
de la administracion federal a fin de asegurar el cumplimiento con las regulaciones
sobre planeacidn, presupuesto, financiamiento, inversion, deuda publica, etcétera. La
SFP organiza y coordina el desarrollo administrativo de las instituciones del gobierno.
Asi, se encarga de administrar, organizar y operar el Sistema del Servicio Profesional
de Carrera en la administracion publica federal. Por otro lado, la SFP esta facultada
para designar y destituir a los responsables de las funciones de control interno de las

Grafica 3.5. Porcentaje de empleados de 50 afios de edad o mayores en el gobierno central
y fuerza laboral total (2009)
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Los datos estadisticos de Israel fueron proporcionados por las autoridades israelies correspondientes y bajo su
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se hace sin perjuicio de la situacion de los Altos
del Golan, Jerusalén oriental y las colonias israelies de Cisjordania segun los términos del derecho internacional.

No se dispone de datos de Espafia, la Federacion de Rusia, Luxemburgo, la Republica Checa y Turquia. Los datos
de Brasil, Corea, Italia y Japdn corresponden a 2008 en lugar de 2009. Los datos de Portugal corresponden a 2010
en lugar de 2009. En el caso de Brasil, Estonia y Hungria, los datos representan el porcentaje de empleados del

gobierno mayores de 51 afios de edad. En el caso de Chile, los datos representan el porcentaje de empleados
del gobierno mayores de 55 aflos de edad.

Los datos de la fuerza laboral total de Israel se refieren a 2008. No se presentan datos de Brasil y Ucrania porque
no se dispone de totales de la fuerza laboral.

Fuente: OCDE (2010), “OECD Survey on Strategic Human Resources Management in Central/Federal
Governments”, OCDE, Paris, y OECD Labour Force Statistics Database.
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dependencias y la Procuraduria General de la Federacion, quienes dependen jerarquica
y funcionalmente de la SFP. Ademas, la SFP es responsable de investigar cualquier
conducta de los servidores publicos que pueda violar los procedimientos administrativos,
asi como establecer sanciones y llevar casos ante las autoridades policiacas cuando sea
necesario. La SFP es igualmente responsable de las adquisiciones y la administracion
de la propiedad del gobierno.

El estudio OECD 2010 Strategic HRM concluyo que el sistema de gestion de
recursos humanos (GRH) de México estd muy centralizado en comparacion con otros
paises miembros de la Organizacion (véase la grafica 3.7). Esto significa, por ejemplo,
que los administradores publicos no tienen el mismo grado de flexibilidad que sus
homologos en otros paises miembros de la OCDE para adaptar el sistema de GRH a
las necesidades empresariales de sus instituciones; esto podria deberse al particular
contexto politico, cultural e historico de México. La experiencia de los paises miembros
de la OCDE muestra que el gobierno central nunca podra tener la autoridad plena sobre
la gestion de los recursos humanos (OCDE, 2008a). Sin embargo, como se desprende
de la grafica 3.7, en México, el centro aun determina en gran medida el numero de
empleados, la compensacion, la combinacién de capacidades y los planes laborales.

Grafica 3.6. Porcentaje de puestos ejecutivos en el gobierno central
ocupados por mujeres (2005)
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No se dispone de datos de Dinamarca, Hungria, Islandia, Luxemburgo, Polonia, la Republica Checa, la Republica
Eslovaca y Turquia. Los datos de Italia corresponden a 2003. Los datos de Irlanda corresponden a 2001. Los datos
de Austria corresponden a 2006. Los datos de Espaiia se refieren al nimero de mujeres en altos cargos (excluyendo
ministras y secretarias de Estado), asi como funcionarias de carrera situadas entre los niveles 28 y 30.

Fuente: OCDE (2009a), Government at a Glance 2009, OECD Publishing, Paris.
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La delegacion de la responsabilidad de la gestion de los recursos humanos puede ser
a la vez una ventaja y un problema. Por una parte, el desempefio puede mejorar si las
instituciones publicas tienen la capacidad de adaptar la gestion de los recursos humanos
a sus propias necesidades. Por la otra, podria obstaculizar la modernizacién del gobierno
al permitir que sigan existiendo cotos aislados de gestion al estilo antiguo. México esta
en proceso de delegar mas autoridad sobre la GRH a las secretarias de Estado y los altos
funcionarios como consecuencia de cambios recientes en las reglas que operan en el
Servicio Profesional de Carrera, lo que podria traer consigo una gran transformacion
cultural en la gestion gubernamental. Las decisiones sobre las condiciones laborales de
los empleados sindicalizados siguen estando centralizadas, lo que hace muy inflexible
la gestion de este grupo y limita las posibilidades de planeacion de la fuerza laboral,
asi como las de reasignacion y renovacion de la plantilla. Sin embargo, México debera
decidir, con base en su contexto y sus prioridades actuales, en qué medida debe delegarse
la autoridad sobre la GRH y hasta qué nivel jerarquico.

La proporcion del personal gubernamental empleado a nivel subcentral es un indicador
del grado de descentralizacion de las administraciones publicas, es decir, de la medida en
que se delegan las diversas responsabilidades en los gobiernos regionales y locales. Como

Grafica 3.7. Grado de delegacion de las practicas de gestion de recursos humanos
a las secretarias del gobierno central (2010)
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Los datos estadisticos de Israel fueron proporcionados por las autoridades israelies correspondientes y bajo su
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se hace sin perjuicio de la situacion de los Altos
del Golan, Jerusalén oriental y las colonias israelies de Cisjordania segtin los términos del derecho internacional.

No se dispone de datos de Luxemburgo.

Fuente: OCDE (2010), “OECD Survey on Strategic Human Resources Management in Central/Federal
Governments”, OCDE, Paris.
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indica la grafica 3.8, la mayoria de los paises miembros de la OCDE tiene mas empleados
en el nivel subcentral de gobierno que en el nivel central. En México, 30 por ciento de la
fuerza laboral total del sector publico se concentra en el gobierno central, mientras que
los niveles subnacionales (gobiernos locales y municipales) emplean 70 por ciento de la
fuerza laboral. Sin embargo, como lo muestra la grafica 3.9, el nivel de empleo en el ambito
central disminuyo entre 2000 y 2007, al contrario de lo que sucedio en la mayoria de
los paises miembros de la OCDE. Esto no sorprende, ya que México ha implementado
politicas dirigidas a descentralizar las responsabilidades hacia los niveles subnacionales de
gobierno a lo largo de los tltimos afios.

Grifica 3.8. Distribucién del empleo entre los niveles de gobierno central
y subcentrales (2008)
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No se dispone de datos de Austria, Bélgica, Chile, Corea, Eslovenia, Estonia, Islandia, Polonia, 1a Reptblica
Eslovaca y Turquia.

Los datos de Australia y Estados Unidos se refieren al sector ptiblico.

Los datos de Italia, Nueva Zelanda, los Paises Bajos, Polonia y la Republica Checa se expresan en equivalentes
de empleo de tiempo completo.

Los datos de Hungria no incluyen otras instituciones sin fines de lucro en los niveles central y subcentrales.

Finlandia, Israel, México y Suecia: 2007. Francia, Japén, Nueva Zelanda y Portugal: 2006. Federacién de
Rusia: 2005. Brasil y Sudéfrica: 2003.

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Base de datos LABORSTA. Los datos de Turquia
provienen del Ministerio de Finanzas y el Instituto de Estadistica de Turquia. Los datos de empleo de
Japén provienen del Censo de Establecimientos y Empresas.
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Grafica 3.9. Cambio en el porcentaje de personal del gobierno empleado
en el nivel central (2000 y 2008)
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Los datos estadisticos de Israel fueron proporcionados por las autoridades israelies correspondientes y bajo su
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se hace sin perjuicio de la situacion de los Altos
del Golén, Jerusalén oriental y las colonias israelies de Cisjordania segtin los términos del derecho internacional.

Japon: los datos de empleo gubernamental no se clasifican de acuerdo con la definicion del SNC y se sustituyen
con cifras de empleo directo proporcionadas por el gobierno central.

No se dispone de datos de Austria, Chile, Corea, Eslovenia, Estonia, Francia, Islandia, Polonia, la Reptblica
Eslovaca y el Reino Unido.

Los datos de Australia y Estados Unidos se refieren al sector publico (gobierno en general y empresas publicas).

Los datos de Italia, Nueva Zelanda, los Paises Bajos, Polonia y la Reptiblica Checa se expresan en equivalentes
de empleo de tiempo completo (ETC). En Nueva Zelanda, se incluyen los ETC en educacion, salud y servicios
comunitarios, personales y otros.

Los datos de Hungria no incluyen otras instituciones sin fines de lucro en los niveles central y subcentrales.

Finlandia, Israel, México y Suecia: 2007 en lugar de 2008. Japon, Nueva Zelanda y Portugal: 2006 en lugar
de 2008. Federacion de Rusia: 2005 en lugar de 2008. Sudafrica: 2003 en lugar de 2008. Japon y Suiza: 2001
en lugar de 2000.

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Base de datos LABORSTA. Los datos de Turquia
provienen del Ministerio de Finanzas y el Instituto de Estadistica de Turquia. Los datos de empleo de
Japon provienen del Censo de Establecimientos y Empresas. Datos extraidos el 18 de marzo de 2011.
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El Sistema del Servicio Profesional de Carrera (SPC)

La creacion del SPC

Como otros paises miembros de la OCDE, México experimenta presiones para
aumentar la eficacia y eficiencia del gasto publico. Un elemento clave consiste en
incrementar la eficacia y la eficiencia de la administracién gubernamental,’ y los sistemas
de servicio publico son un objetivo que favorecen los reformadores de la gestion publica.
Debido a que los sistemas de servicio publico son parte medular de la gestion publica,
resultan cruciales para la eficacia del gobierno (Coggburn et al., 2010). Un servicio publico
eficaz permite la implementacion de la legislacion, y uno eficiente lo hace sin incurrir en
costos desproporcionados ni desperdiciar recursos. La eficacia y la eficiencia dependen
tanto del talento de los servidores publicos como de la calidad de su conocimiento y
sus aptitudes. En los niveles mas altos, la capacidad de atender los complejos problemas
correspondientes al gobierno de un pais grande se desarrolla a lo largo de un periodo
extenso; lleva tiempo acumular el conocimiento y la experiencia necesarios para lidiar con
la complejidad, la incertidumbre y los largos plazos relacionados con el acto de gobernar.
La eficiencia y la eficacia dependen, en consecuencia, de un servicio publico estable,
dirigido por ejecutivos preparados y experimentados: un servicio publico de carrera,
formado por profesionistas.

Meéxico, al igual que otros paises miembros de la OCDE, considera que un servicio
publico profesional es esencial para el desempefio del gobierno. Los lideres consideran
que el desarrollo de un sistema del servicio publico basado en los méritos aislaria a los
servidores publicos de influencias politicas y haria posible capitalizar su experiencia
profesional. La voluntad de profesionalizar el servicio publico crecid6 a mediados de
los afios noventa, cuando las deficientes decisiones administrativas y la incapacidad
de manejar el gobierno “en la practica” llevo a grandes problemas de gobernanza. Mas
adelante, la opinidn publica favoreci6 la idea de un gobierno sin corrupcion, eficiente, justo
y respetuoso de la ley. Durante tres afios, México intent6 sin éxito el establecimiento de un
servicio profesional de carrera. Entre 2000 y 2002, cada uno de los tres principales partidos
politicos representados en el Congreso —el Partido Revolucionario Institucional (PRI),
el Partido Accion Nacional (PAN) y el Partido de la Revolucion Democratica (PRD)—
presentaron iniciativas para establecer el servicio profesional de carrera. A mediados de
2002, la Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental decidié impulsar
esta reforma y comenzo un proceso de discusiones y negociaciones con las diferentes
fuerzas politicas. Al final del afio habia grandes posibilidades de que se aprobara la ley.
Sin embargo, el Congreso rechazo el proyecto. La Ley del Servicio Profesional de Carrera
de la Administracion Publica Federal (SPC) se promulgé luego de las elecciones de 2000,
cuando la oposicion asumio la presidencia al cabo de siete décadas en las que el PRI ejercid
el poder presidencial.

En 2003, la coalicion de partidos politicos que impulso la reforma —junto con un
grupo de académicos y servidores ptblicos,’ con el apoyo de las universidades, la USAID,
el Consejo Britanico y las embajadas de Canada y Estados Unidos— organizé un foro
internacional sobre el servicio publico. La finalidad del foro era mostrar las implicaciones
internacionales de un servicio publico moderno; los miembros del Congreso participaron en
la sesion de clausura y se dieron cuenta del alto grado de apoyo para la iniciativa. Veian que
los paises mas ricos y politicamente estables tienen un servicio publico profesional. Tanto
la base internacional de conocimiento como la experiencia local en algunas instituciones
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mexicanas como el Instituto Federal Electoral y la Secretaria de Relaciones Exteriores
mostraban resultados positivos de la implementacion del servicio publico profesional.
Expertos de Estados Unidos, Francia, Nueva Zelanda y el Reino Unido recibieron una
invitacion para visitar la ciudad de México, participar en la conferencia y reunirse con los
asesores de la Oficina de la Presidencia para la Innovacion Gubernamental y la Secretaria
de la Funcion Pablica.’

Aunque el foro fue un importante impulso para la reforma, faltaba todavia aprobar
la ley en el Congreso. En colaboracion con representantes de los partidos y la red de
funcionarios y académicos, la Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental
consolidé en una sola las tres propuestas de los principales partidos politicos. El Presidente
no presentd su propia iniciativa y mantuvo un perfil bajo durante el proceso, lo que permitio
al Congreso apropiarse de la propuesta. Después de intensas negociaciones politicas, la
ley fue aprobada por el Congreso en abril de 2003, con 374 votos a favor y ninguno en
contra en la Camara de Diputados, y 93 votos a favor y ninguno en contra en la Camara
de Senadores. La ley establece en gran detalle los empleos que han de incluirse en el SPC,
las politicas y practicas de gestion de recursos humanos que se aplican a ellos, y como
se supervisaran estas politicas y practicas. Sin embargo, a pesar de la extensa consulta,
era cada vez mas claro, a medida que avanzaba la implementacion, que los politicos no
habian previsto el impacto que la ley tendria en su capacidad para ejercer control sobre la
burocracia.

Los problemas de implementacion del SPC llevaron a revisar el reglamento que rige
la operacion de la ley. Tras una serie de reuniones entre el secretario de la Funcidon Publica
y los oficiales mayores de las secretarias y otras dependencias federales, los funcionarios
decidieron introducir cambios al marco regulatorio del SPC.* En septiembre de 2007 el
gobierno mexicano aprobo nuevas reglas de operacion del SPC basadas en la experiencia
acumulada durante los primeros tres afios de implementacion. Estos cambios tienen los
propésitos de descentralizar la operacion y centralizar la informacion del SPC mediante el
fortalecimiento de los comités técnicos, dar una funcién mas normativa a la Secretaria de
la Funcion Publica y mejorar la supervision del sistema por parte de los 6rganos internos de
control. La revision del reglamento fue realizada por un grupo de académicos y funcionarios
de la Secretaria de la Funcion Publica. Sin embargo, el equipo de trabajo no incluia directores
generales de recursos humanos de instituciones en las que se aplica el SPC. Por esta razon,
aunque se analizaron las deficiencias previas de implementacidn, no se cubrieron aspectos
importantes del SPC, como: i) medidas adecuadas para garantizar la rendicion de cuentas
de las dependencias y secretarias federales a la luz de la descentralizacidn; ii) medios
para limitar problemas de “implementacion asimétrica” debida a diferencias de capacidad
administrativa y pericia entre las secretarias y entidades participantes, y iii) como reducir la
dependencia que las instituciones del gobierno tienen de consultores y centros educativos
para el desarrollo de herramientas y soluciones de recursos humanos.’

Una vez mas, los retrasos de la implementacion crearon un vacio en el SPC. Un
afio después de la publicacion de las nuevas reglas de operacion del SPC, sélo 10 por
ciento de las secretarias y dependencias participantes utilizaban instrumentos propios para
tomar decisiones de contratacion. Esto también se debia a que el presupuesto ya se habia
asignado cuando las instituciones estaban desarrollando sus instrumentos; muchas de
ellas ya estaban llevando a cabo concursos abiertos para ocupar los puestos vacantes, y se
quedaron sin recursos financieros para seguir adelante. Sin embargo, los lineamientos para
realizar evaluaciones de desempefio publicados en 2005 siguieron vigentes aun después de
la publicacion de las nuevas reglas del SPC.
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EISPC

El 10 de abril de 2003 el gobierno mexicano publico la Ley del Servicio Profesional
de Carrera de la Administracion Publica Federal en el Diario Oficial de la Federacion.
La ley establece la base de la organizacion, el funcionamiento y el desarrollo del servicio
publico profesional en la administracién federal central; las entidades descentralizadas
estan facultadas para adoptar sistemas propios basados en los principios de la ley. E1 SPC se
propone garantizar la igualdad de oportunidades de acceso al empleo en la administracion
publica federal con base en los méritos y con la finalidad de desarrollar la administracion
publica en beneficio de la sociedad. Asimismo, tiene como objetivo establecer cuadros de
servidores publicos de primera linea para gestionar el gobierno en el largo plazo. El objetivo
de los legisladores era que se hicieran nombramientos y se recompensara a los servidores
publicos sobre la base de sus méritos y no de sus influencias. Los resultados serian una
mejor comprension de las necesidades de los ciudadanos y capacidad de respuesta a ellas, el
fortalecimiento del profesionalismo, una mayor estabilidad de la fuerza laboral profesional
y una mejor integracion de las actividades de las diversas secretarias.

El objetivo primordial del SPC (y de cualquier servicio publico profesional) es
proporcionar un medio eficaz para apoyar a los politicos en la formulacién de leyes,
implementando las leyes promulgadas para hacer efectivos los resultados deseados.

Los servidores publicos de carrera se clasifican en dos grupos: i) eventuales, que son
quienes ocupan puestos de ingreso durante su primer afio de empleo, los designados por
causas excepcionales como las establecidas en el articulo 34 y los que ingresan por medio
de convenios, y ii) titulares, categoria que se refiere a quienes ganan un concurso abierto
y a aquellos cuyas aptitudes y competencia para el puesto que ocupan en la actualidad se
han certificado. Para lograr sus objetivos, la ley trata dos temas principales: la estructura
funcional de los subsistemas y la estructura institucional destinada a disefiar e implementar
estos subsistemas.

La estructura funcional consta de siete subsistemas:
® planeacion de recursos humanos;

®  ingreso;

®  desarrollo profesional;

® capacitacion y certificaciéon de competencias;

® cvaluacion del desempefio;

®  separacion;

® control y evaluacion.

La Secretaria de la Funcion Publica es responsable de dirigir el funcionamiento
del SPC en la administracion federal central, pero, con base en las nuevas reglas, toda
secretaria y dependencia participante es responsable de su operacién. La SFP recibe el
apoyo de un Consejo Consultivo que hace recomendaciones y emite opiniones sobre las
politicas, estrategias y practicas que garantizan y facilitan el desarrollo del SPC. Se entiende
que la secretaria tiene especialistas que supervisan cada uno de los subsistemas. En cada
institucion adscrita al SPC hay un Comité Técnico responsable de la implementacion,
operacion y evaluacion del sistema.

Los empleados de confianza pueden ingresar al SPC ganando un concurso abierto
o mejorando sus aptitudes y demostrando su competencia mediante evaluaciones del
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desempefio. Se requiere que los solicitantes demuestren sus conocimientos, aptitudes y
experiencia. Los candidatos a designaciones en el servicio publico son evaluados por
comités técnicos formados por el funcionario que realiza la seleccion, el director general
de recursos humanos y un representante del 6rgano interno de control de la SFP. El SPC
abarca los seis rangos ejecutivos del servicio publico federal:

®  director general;

®  director general adjunto;
®  director de area;

® gsubdirector;

® jefe de departamento;

® enlace.

Son niveles genéricos e incluyen todos los puestos del mismo rango, sin importar
el titulo (adjunto, homologado o cualquier otro); todos los nuevos puestos deberan ser
congruentes con estos rangos. El SPC excluye expresamente los empleos en las fuerzas
armadas, seguridad nacional, seguridad publica y fuerzas de seguridad; empleos en la
Oficina de la Presidencia, y empleos con rango de jefe de asesores, jefe de un departamento
administrativo, subsecretario, oficial mayor, jefe de unidad o el equivalente de cualquiera
de ellos. También se excluye a los maestros, médicos y todo el personal de atencion de
la salud, los empleos del servicio publico del sistema judicial, el gabinete ampliado y los
cubiertos por contratistas.

Las designaciones en el SPC se realizan con base ya sea en la carrera o en un puesto
especifico.!” De acuerdo con la Secretaria de la Funcién Publica, el SPC incluye 36 043
puestos desde el nivel de ingreso (enlace) hasta el de director general en 74 instituciones
de la administracion publica federal central. Hoy en dia 98 por ciento de los servidores
publicos que pertenecen al SPC (35 670) son profesionistas de carrera, y el 2 por ciento
restante consta de puestos vacantes o en proceso de nombramiento. En la actualidad hay
27 364 servidores publicos de carrera, de los cuales 12 017 fueron designados por concurso
abierto y 15 347 por certificacion de competencias. El universo del SPC es limitado si se
considera que existe un total de 330 632 empleados en la administracion publica federal
central. Sin embargo, los puestos que abarca constituyen la esencia de la administracién
publica, pues son quienes establecen y operan la mayoria de las politicas publicas de
Meéxico y reciben salarios competitivos. Los demas puestos dentro de la administracion
publica federal incluyen al personal administrativo y de prestacion de servicios, y las
designaciones politicas.

Cuadro 3.4. Puestos ocupados en el SPC por rango

- Director Director Director . Jefe de Instituciones
Afio general general adjunto de area Subdirector departamento Enlace Total cubiertas
2006 534 865 2931 10 093 10 871 15539 40833 75
2007 649 929 3291 10616 11352 14644 41481 74
2008 561 846 3356 11034 11760 16183 43740 73
2009 479 693 3421 10730 10774 12495 38592 73
2010 411 575 3168 10 188 9576 11752 35670 72

Nota: El universo total del SPC abarca 74 instituciones, aunque opera formalmente en 72; la Universidad
Pedagogica Nacional y la Comision de Apelacion y Arbitraje del Deporte no han incorporado a sus
funcionarios al SPC.

Fuente: Informacion proporcionada por la Secretaria de la Funcion Publica.
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La operacion del SPC recibe el apoyo de la plataforma RHNet, que ha estado en plena
operacion desde 2006. La herramienta establece las condiciones para la operacion digital
del SPC, y también del personal de toda la administracion publica federal. E1 RHNet consta
de los siete subsistemas del SPC, mas el Registro Unico del Servicio Publico Profesional
(RUSP). Su finalidad es crear cohesion e interdependencia entre los subsistemas y el RUSP.
En la actualidad el RHNet apoya las 74 dependencias que abarca el SPC y las otras 169
instituciones de la administracion publica federal. Sus ventajas son: i) representa un costo
Unico para el gobierno (si los sistemas se descentralizaran, todas las instituciones tendrian
que gastar en tecnologia y administracion de sistemas); ii) permite la aplicacion de normas
a todas las dependencias de manera simultdnea, homologando los procesos de RH; iii)
facilita la deteccion de oportunidades, y iv) permite comparar el desempefio e intercambiar
informacion entre instituciones. No obstante, la Secretaria de la Funcion Publica reconoce
que el RHNet no sdlo requiere una capacitacion constante de personas ¢ instituciones
y un equipo solido de expertos en TIC, sino un medio para atender la centralizacion de
informacion y la percepcion de pérdida de autoridad y falta de informacion por parte de
otras instituciones.

Hacia un Servicio Profesional de Carrera dinamico y justo

Planeacion estratégica de la fuerza laboral

La planeacién de la fuerza laboral es un proceso dinamico concebido para garantizar
la continuidad en el desempefio eficaz de las instituciones. Es un elemento clave de la
agenda de modernizacion de la GRH en algunos paises miembros de la OCDE. La buena
planeacion de la fuerza laboral es indispensable para mantener una plantilla estructurada y
representativa, del tamafio adecuado, capaz de satisfacer las cambiantes necesidades de las
instituciones del gobierno de manera rentable. La planeacion adecuada de la fuerza laboral
requiere informacion y discusion de buena calidad, estrategias institucionales, interés en la
eficiencia, asi como planes institucionales que apoyen con eficiencia las decisiones de los
trabajadores. Las metas son:

® fortalecer la capacidad de las secretarias y las dependencias para administrar
la fuerza laboral de manera estratégica, y hacer que los responsables de esta
administracion rindan cuentas de la gestion estratégica de sus respectivas plantillas;

® garantizar la adecuacion de la fuerza laboral para cumplir las misiones
institucionales;

® fomentar el establecimiento de metas del gobierno en general con respecto a la
planeacién de la fuerza laboral, especialmente en lo relativo a las cifras y los
costos;

® fomentar metas del gobierno en general con respecto a la diversidad, las
competencias y los niveles educativos.

La planeacion de la fuerza laboral requiere un seguimiento adecuado del nimero
de empleados, las aptitudes y los costos relacionados; la alineacidén de las estrategias
de planeacion laboral con la estrategia de cada institucion del gobierno; flexibilidad
en la gestion de la fuerza laboral; una perspectiva del gobierno en conjunto sobre la
asignacion presupuestal entre sectores y sobre el tamafio y los costos de la plantilla, y
rendicion de cuentas de los encargados de la gestion en lo relativo a la planeacion de la
fuerza laboral.
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Estudios recientes de la OCDE indican que la planeacién de la fuerza laboral
sigue siendo subutilizada en muchos paises, aunque algunos han desarrollado sistemas
sofisticados para vincular la planeacion y la gestion laboral con la planeacion estratégica, la
presupuestacion y la evaluacion de politicas publicas (OCDE, 20105, 2010d). Las practicas
mas desarrolladas apuntan hacia una planeacion laboral que sea tanto estratégica como
operativa, para asegurar que las ganancias de corto plazo correspondan a los objetivos de
largo plazo y reflejen las presiones demograficas locales sobre la fuerza laboral. Asimismo,
la experiencia de los paises miembros de la OCDE muestra que una planeacion laboral
eficaz exige decidir como integrar los procesos de planeacion para ayudar a los encargados
de la toma de decisiones a crear cambios, gestionar las mejoras y generar la apropiacion de
estos cambios. Existen dos principales aspectos de la planeacion de los recursos humanos.
Por una parte, la planeacién de recursos humanos mira hacia una fuerza laboral en su
totalidad (como aquellas comprendidas en el Servicio Profesional de Carrera de México) y
aborda la rotacion del personal y el ritmo al que éste se produce, la estabilidad y la dilucién
de la fuerza laboral para apoyar la toma de decisiones en el reclutamiento general; la
estructura y cantidad de programas de capacitacion; la necesidad de gestionar los programas
de reduccidn de plantilla y la presupuestacion de costos. Por otro lado, la planeacién de la
sucesion se refiere a las series de empleos especificos, especialmente los puestos mas altos
o aquellos donde se depositan conocimientos importantes que deben mantenerse.

El SPC incluye un subsistema de planeacioén de recursos humanos que se ha centrado
en gran medida en el registro de estructuras institucionales con base en consideraciones
presupuestarias, y no en la conduccion de la planeacion de los recursos humanos. El
trabajo en este subsistema se ha centrado en reducir el tiempo de registro de estructuras
institucionales (de 40 a 30 dias habiles). Sin embargo, la aprobacion y el registro de
estructuras institucionales sdlo es un mecanismo para controlar el numero de puestos y los
niveles de salarios; no agrega valor al SPC. Aunque el Registro de las Estructuras Organicas
esta casi completo —72 de las 74 instituciones cubiertas por el SPC ya registraron sus
estructuras— se ha tratado de un proceso aislado con aportaciones limitadas al desarrollo
de herramientas basicas de RH necesarias para la operacion del SPC, como el catalogo
especifico de puestos del sistema. No obstante, la cooperacion entre las direcciones generales
(DG del SPC, DG de Informacion de RH y DG de Desarrollo Humano y Organizacién) de
la Unidad de Politica de RH de la Secretaria de la Funcidon Publica parece estar mejorando
como resultado de las modificaciones de las reglas internas de la secretaria. Algunas de
las responsabilidades de los directores generales de unidad se transfirieron a los jefes de
unidad para unificar la gestion de toda la unidad. Sin embargo, no siempre se notifico a
los jefes de unidad con la anticipacion necesaria los cambios del reglamento interno, lo
que llevo a una coordinacidn deficiente. Desde agosto de 2010 la Unidad de Politica de
RH empez6 a trabajar hacia la adopcion del Modelo de Gestion Socioecondmica, con la
finalidad de introducir la planeacion integral en la unidad.

El subsistema de planeacion de recursos humanos deberia ser una herramienta para
prever los cambios futuros y mantener una fuerza laboral bien estructurada y del tamafio
adecuado, capaz de satisfacer las necesidades cambiantes del servicio publico de manera
rentable. Los estudios de la OCDE al respecto (OCDE, 2010d) sugieren que la fuerza
laboral publica debe considerarse como un activo y no como un costo. Esto reviste la
mayor importancia si se considera que en afios recientes el gobierno mexicano introdujo
medidas de eficiencia y aumentd el grado de profesionalizacion y especializacion de la
fuerza laboral. Una visién clara del servicio publico en conjunto y su papel en la sociedad
es una base importante para la planeacion de la fuerza laboral.
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La planeacion de los recursos humanos en el SPC de México no se basa en una
evaluacion prospectiva de las capacidades institucionales para la prestacion de servicios
segun un enfoque de innovacion y rentabilidad, a diferencia de los paises miembros de la
OCDE mas avanzados. Esto se debe en parte al hecho de que el SPC no es sistematicamente
un elemento clave de los planes y programas estratégicos del gobierno. El Plan Nacional
de Desarrollo 2007-2012 reconoce la necesidad de consolidar el SPC con base en una
cultura de méritos y desempefio a fin de capacitar y desarrollar competencias para cumplir
las metas del gobierno. Sin embargo, el SPC no estd vinculado con otros programas clave
como el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) y el Programa Especial de Mejora
de la Gestion (PMG) de manera que se generen sinergias que impulsen la eficiencia y
la eficacia del gobierno. Esto resulta de particular importancia considerando los planes
actuales de descentralizar la operacién del SPC.

La planeacion de los recursos humanos para el SPC se ha reducido en gran medida a
controlar el inventario de estructuras y puestos y valuar éstos de la misma forma en que
se hacia antes de la implementacion del sistema. No existe un proceso administrativo para
estudiar las funciones y a las personas en el SPC. En consecuencia, no se han elaborado
planes ni de sucesion ni de recursos humanos. Las funciones se asignan a medida que se
presentan las vacantes, caso por caso. Tampoco se han definido los resultados que debe dar
el subsistema de planeacion de RH. Por ende, no se cuenta ni con planes que orienten la
gestion del SPC ni con herramientas para prever el cambio y responder a €l. La experiencia
de los paises miembros de la OCDE con sofisticadas estrategias de planeacion de recursos
humanos muestra que la tarea requiere un buen seguimiento del nimero de empleados, las
aptitudes y los costos relacionados; la alineacion de las estrategias de planeacion laboral
con la estrategia de cada institucion del gobierno; flexibilidad en la gestion de la fuerza
laboral; una perspectiva del gobierno en conjunto sobre las asignaciones presupuestales
entre sectores y sobre el tamafio y los costos de la plantilla, y rendicion de cuentas de los
encargados de la gestion en lo relativo a la planeacion de la fuerza laboral. La planeacion
de los recursos humanos debe basarse en una contabilidad adecuada de cifras y costos por
medio del portal RHNet, aunque la consolidacion de una base de datos adecuada aun se
encuentra en proceso.

Muchos paises miembros de la OCDE han establecido procedimientos y procesos
que vinculan la planeacion de los recursos humanos con la planeacion estratégica de las
instituciones, incluidos los mecanismos de rendicidon de cuentas para que los funcionarios
de alta direccion informen acerca de su planeacion de recursos humanos. Entre los
instrumentos de planeacion estratégica se incluyen los planes que describen las estrategias
de gestion de recursos humanos y los planes de personal. Las secretarias y dependencias
también dan a conocer sus logros en el ambito de los recursos humanos en términos de
cifras, competencias y costos, y su asignacion a los diferentes objetivos y logros de sus
instituciones en diversos documentos relacionados con el desempefio. Las autoridades
mexicanas sin duda se beneficiarian de la experiencia de otros paises miembros de la OCDE,
como Estados Unidos, que ha realizado esfuerzos para alinear la planeacion de recursos
humanos con la gestion estratégica de las instituciones gubernamentales. Para la Oficina
de Gestion de Personal de Estados Unidos (Office of Personnel Management, OPM), la
planeacion del capital humano debe considerar todas las funciones de que la institucion es
responsable y el desempefio de todos los sectores de la fuerza laboral, no sélo aquellas que
los empleados federales desempefian. En el caso del SPC mexicano, la experiencia de la
OPM estadounidense ofrece dos lecciones principales. En primer lugar, las necesidades de
recursos humanos deben derivarse de las metas institucionales. Determinar la combinacion
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mas eficaz y apropiada de aptitudes y la cantidad de trabajo de la fuerza laboral empieza por
una planeacion estratégica del capital humano basada en una comprension clara de la mision
y las metas de desempefio de una institucion. Esta comprension permite que la dependencia
identifique las funciones que las instituciones necesitan y, lo que es igualmente importante,
las que son redundantes o ya no se requieren y pueden eliminarse. En segundo lugar, armada
con el entendimiento de la mision de la institucion, sus funciones, carga de trabajo y niveles
de desempefio deseados, la dependencia deberia determinar la combinacion de aptitudes
y la cantidad total de trabajo que se necesitan para que la institucidon tenga un desempefio
eficiente y eficaz. Este analisis deberia considerar todas las funciones de que la institucion
es responsable. La OPM identific criterios de eficacia de la planeacion estratégica del
capital humano y la fuerza laboral.

Recuadro 3.1. Estados Unidos: el sistema de alineacion estratégica
y la planeacion de los recursos humanos

La planeacion de los recursos humanos es parte de la alineacién que se centra en una
estrategia de capital humano alineada con las misiones, metas y objetivos institucionales de
los departamentos y las entidades federales. Es implementada por los mandos superiores y, en
particular, por el director general de recursos humanos (CHCO, por sus siglas en inglés), por
medio de analisis, planeacidn, inversidon, medidas y gestion de programas de capital humano.

Las estrategias de gestion de capital humano se integran en planes estratégicos, planes de
desempefio y presupuestos, y se organizan alrededor de la planeacion del capital humano y
de los recursos humanos, las mejores practicas en el ambito del capital humano, la difusion
del conocimiento y los recursos humanos como asociado estratégico. Cada una tiene varios
elementos clave que indican eficacia y se vinculan con indicadores propuestos que identifican
la calidad del desempefio de la dependencia.

Las actividades y los resultados de este sistema se evaluan por medio de pruebas
documentadas de un Plan Estratégico de Capital Humano que contempla metas, objetivos y
estrategias de capital humano, un plan de fuerza laboral y medidas e indicadores de desempefio.

De acuerdo con las regulaciones de la OPM que implementan la Ley CHCO, se exige a las
dependencias presentar cada afio a la OPM el Plan Estratégico de Capital Humano requerido.

Resultados de eficacia en la planeacion de la fuerza laboral

La dependencia aborda la planeacién de los recursos humanos de forma estratégica,
explicita y documentada. El plan de recursos humanos establece un vinculo directo con
los planes anuales estratégicos y de desempefio de la dependencia, y se utiliza para tomar
decisiones sobre la estructuracion y el despliegue de los recursos humanos.

Se identifican y documentan las ocupaciones y competencias consideradas cruciales para
el cumplimiento de la mision, lo que ofrece una base de informacion para que la dependencia
desarrolle estrategias de reclutamiento, formacion y retencion del talento necesario para el
desempefio de los programas.

El plan documentado de recursos humanos de la dependencia identifica competencias
laborales actuales y futuras, y la dependencia trabaja para cerrar las brechas de competencia
identificadas con la implementacion de estrategias de reduccion de brechas como:

® reestructuracion;

® reclutamiento;
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Recuadro 3.1. Estados Unidos: el sistema de alineacion estratégica
y la planeacion de los recursos humanos (continuacion)

® contratacion externa competitiva;

® reubicacion;

® capacitacion;

® retencion (p. ej., compensacion, calidad de vida laboral);
® soluciones tecnologicas.

Con un proceso de pronostico empresarial se identifican los cambios probables de la fuerza
laboral, lo que permite que los altos funcionarios de la dependencia prevean los cambios del
capital humano que requeriran medidas para garantizar el cumplimiento de los programas.

Con base en el analisis funcional, se estructura la dependencia a fin de lograr la
combinacion y la distribucion adecuadas de los recursos humanos para apoyar mejor la mision
de la dependencia.

Asimismo, con base en el analisis de las necesidades de los clientes y la distribucién de la
carga de trabajo, la dependencia obtiene el equilibrio adecuado de puestos de supervision y sin
funciones de supervision para apoyar la mision institucional.

Fuente: Oficina de Gestion de Personal, gobierno de Estados Unidos (US Office of Personnel Management, OPM),
www.opm.gov, y presentacion realizada por Jonathan Foley, delegado de Estados Unidos en la reunion anual del Grupo
de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos (PEM, por sus siglas en inglés) celebrada el 9 y 10 de diciembre de 2010.

Otro ejemplo para México seria el caso de los Estudios de Aptitud (Capability
Reviews) que realiza la Oficina del Gabinete del Reino Unido. Como parte de su estrategia
para el servicio publico del siglo xxi, el Reino Unido desarrollé un sistema de Estudios de
Aptitud dirigidos a mejorar la capacidad del servicio publico para cumplir con los retos de
productividad actuales y prepararse para enfrentar retos futuros. Los estudios se centran
en analizar aspectos clave como la prestacion de servicios, el liderazgo y la estrategia,
identificando debilidades y fortalezas y sefialando lo que debe hacerse para fortalecer las
capacidades.

Recuadro 3.2. El Reino Unido: Estudios de Aptitud en el servicio publico

La finalidad de los Estudios de Aptitud departamentales es publicar una evaluacidon honesta
y solida de las capacidades futuras e identificar las medidas especificas que se requieren si se
contempla que los departamentos del gobierno central cumplan su funcion de hacer posible
que el Reino Unido haga frente a los grandes retos del futuro. Los estudios tienen los siguientes
objetivos:

® generar mejoras continuas en la capacidad de los departamentos para dar resultados en el
futuro;

® mejorar la capacidad del servicio publico para enfrentar los retos del mafiana, asi como
para cumplir los retos actuales en prestacion de servicios;

® asegurar a los ministros que la dirigencia de los departamentos estd suficientemente
equipada para desarrollar y ejecutar las estrategias ministeriales.
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Recuadro 3.2. El Reino Unido: Estudios de Aptitud en el servicio publico
(continuacion)

Los Estudios de Aptitud mas recientes subrayaron las areas en que los departamentos
tienen que capacitar, asi como en areas sobresalientes de mejores practicas.

* Los estudios identificaron fortalezas transversales dentro de los departamentos como:
basar las elecciones en pruebas, establecer rumbos y asumir la responsabilidad de dirigir
la productividad y el cambio.

*  Entre las areas por desarrollar normalmente se incluian en la formacion de competencias y
el desarrollo de funciones, responsabilidades y modelos de generacion de resultados claros.

Con base en lo anterior, la siguiente fase de los estudios insistira mas en la innovacion, la
colaboracién y la rentabilidad.

® se pondra mayor énfasis en la generacion de resultados;

® se prestara atencion a la capacidad de los departamentos para innovar y mejorar los
servicios que prestan a los ciudadanos;

* larentabilidad sera un aspecto atin mas importante del modelo de estudio;

® los estudios atenderan mas profundamente la colaboracion entre fronteras institucionales
para lograr objetivos comunes;

® Jos informes publicados generaran vinculos mas explicitos entre las capacidades y la
generacion de resultados;

¢ ¢l enfoque centrado en los Estudios de Aptitud se ampliara a entidades independientes
clave, intensificando la atencién en la prestaciéon de servicios al publico.

El modelo de capacidad se fundamenta en tres elementos principales: liderazgo, resultados
y estrategia. Algunas de las preguntas clave por considerar en cada uno de estos elementos son:

* Liderazgo: ;tiene usted una vision clara, convincente y coherente del futuro de la
institucion, y la comunica? ;Es el liderazgo visible, con modelos de vision al exterior que
comunican con eficacia e inspiran respeto, confianza, lealtad y seguridad en el personal y
los demas interesados? ;Su gestion del desempetio individual es transparente y congruente:
recompensa el buen desempefio y atiende el desempefio deficiente?

* Estrategia: ;cuenta con una estrategia clara, coherente y alcanzable con un solo conjunto
integral de resultados, metas, objetivos y medidas de éxito desafiantes? ;lIdentifica las
tendencias futuras, planea en funcion de ellas y elige entre la variedad de opciones
disponibles? ;Trabaja con otros en el gobierno y fuera de ¢l para desarrollar estrategias y
politicas de manera colectiva a fin de atender temas transversales?

® Resultados: ;cuenta con las estructuras, la capacidad humana y los sistemas de apoyo
necesarios para apoyar la innovacion apropiada y gestionarla con eficacia? ;Se gestionan con
eficacia y se revisan con regularidad sus planes de resultados y sus programas? ;Cuenta con
modelos claros y comprendidos para alcanzar los resultados estratégicos a través de fronteras?
(Lanecesidad de garantizar la eficiencia y la rentabilidad fundamenta todas sus acciones?

Los estudios se evaluan con regularidad, por ejemplo, por la Oficina Nacional de
Auditoria, y las conclusiones sirven para mejorar la forma de realizar los estudios. Hoy en
dia las medidas para atender las debilidades de capacidad una caracteristica destacada de la
agenda de los consejos de liderazgo institucional.

Fuente: Servicio Publico del Reino Unido (2011): Model of Capability, Oficina del Gabinete, www.civilservice.gov.
uk/about/improving/capability/mod-cap-tools/the-model.aspx.
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Sin embargo, mas que sélo prever la ocupacion de puestos vacantes, México podria
considerar la planeaciéon de recursos humanos en un sentido mas amplio: planear las
necesidades futuras de capital intelectual de las instituciones del gobierno y pasar de
los esfuerzos periddicos e intermitentes para ocupar los puestos a soluciones proactivas
y constantes. Para ello las autoridades mexicanas deberian considerar un enfoque
integral de la planeacion de recursos humanos. El objetivo de este enfoque es trabajar
en asociacion con todas las secretarias y dependencias participantes del SPC para ofrecer
una mejor y mas moderna gestion de recursos humanos y servicios relacionados. Esto
resulta de particular importancia considerando los esfuerzos actuales para descentralizar
la operacion del SPC. A fin de ser eficiente y eficaz, el modelo de planeacion de recursos
humanos que adopte el gobierno mexicano debera vincular las muy diversas prioridades
y empresas que se presentan en la administraciéon publica central. La Secretaria de la
Funcién Publica esta disefiando una estrategia de cambio para la operacion del SPC basada
en convenios colectivos sobre cuestiones esenciales entre las secretarias y dependencias
participantes, aunque cada una es libre de decidir sobre las funciones y competencias
clave de sus sectores. Este es un primer paso hacia la planeacion de las necesidades de la
fuerza laboral, aunque es necesario hacer mas si se espera que la planeacion estratégica
sea el fundamento del SPC.

Hasta la fecha, los subsistemas del SPC se han tratado por separado. Aunque se
establecieron subcomités técnicos para recomendar como debia operar cada funcién del
SPC —recursos humanos, planeacion, admisiones, desarrollo profesional, capacitaciony
certificacion de competencias laborales, evaluacion del desempefio, separacion y control
y evaluacion—, no se han implementado todos los subsistemas pertinentes. Aquellos
que si han desarrollado subsistemas (planeacién de recursos humanos, admisiones,
evaluacion del desempefio, capacitacion y certificacion de competencias laborales,
y separacion) lo han hecho de manera aislada, sin vincularse con otros subsistemas.
Esto no so6lo ha llevado a ineficiencias, sino que a veces unos sistemas han propiciado
la ineficacia de otros; por ejemplo, el subsistema de separacion ha dificultado a los
usuarios del subsistema de evaluacion del desempefio atender el problema del personal
de desempefio deficiente.

Al introducir un enfoque integral de la planeacion de recursos humanos, la Secretaria
de la Funcion Publica deberia definir una manera uniforme de medir y registrar la
capacidad de las personas y los retos laborales. Es necesario utilizar los mismos conceptos,
definiciones y mediciones para definir los insumos y los resultados de cada subsistema.
Si los datos de estos insumos y resultados se retuvieran en el sistema de registros de RH,
permitirian la automatizacién de los subsistemas. También permitirian que las diversas
dependencias disefiaran los sistemas de RH para adaptarlos a sus propias necesidades, a
condicion de que puedan intercambiar los datos comunes con todos los demas sistemas
relacionados con el SPC. Un enfoque integral como éste es parte fundamental de un
gobierno electronico eficaz. Un enfoque integral requiere un sistema de informacion que
permita que funcionen procesos empresariales claramente definidos apoyando funciones
clave —como el reclutamiento y la obtencion de recursos, las politicas y practicas de
remuneracion y prestaciones, la capacitacion y el desarrollo, la planeacion y evaluacion
del desempefio, la planeacion de recursos humanos y de sucesion— y utilizando un
conjunto comun de conceptos, definiciones y mediciones. La Secretaria de la Funcidén
Publica mantendria la custodia de: i) las definiciones de los conceptos, definiciones y
mediciones comunes, y ii) el codigo de valores utilizado. Asimismo, se exigiria que las
demas secretarias y dependencias cumplieran estos requisitos.
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El tiempo de productividad es otro impulso clave para mejorar el desempefio al
remodelar los temas relacionados con los recursos humanos. Un plan estratégico de
recursos humanos que considere el futuro de manera proactiva, que tenga alineadas las
estrategias operativas y las metas del gobierno de manera integral y dindmica, garantizara
que las instituciones tengan el numero apropiado de personas con las aptitudes y las
competencias adecuadas, en las funciones correctas y en el momento oportuno. Algunos
paises miembros de la OCDE estan adoptando esta practica. Por ejemplo, en Francia se
implemento6 una estrategia de planeacion de recursos humanos al mismo tiempo que la
Ley organica relativa a las leyes financieras (Loi organique relative aux lois de finances,
LOLF), que establece la presupuestacion basada en el desempefio. Lo anterior contribuyd
a dar mas coherencia a la gestion estratégica de las instituciones y, mas adelante, a la
implementacidén de un programa y una evaluacion de politicas mas extensos. El papel
de la GPEEC (Gestion Preévisionnelle des Effectifs, des Emplois et des Compétences,
Gestion preventiva de personal, empleos y competencias) ha sido analizar las actuales
y futuras necesidades de personal del gobierno por funcion y categoria, utilizando una
metodologia transversal entre ministerios. Los ministerios han sido responsables de
implementar la GPEEC en sus respectivas dependencias e informar sobre sus avances.
Esto reforzé las discusiones entre el Ministerio de la Funcién Publica y los ministerios
sectoriales sobre temas relacionados con la gestion de recursos humanos. Los datos del
gobierno en general ya fueron centralizados. Ademas, se ha realizado un esfuerzo a gran
escala de manera paralela para crear un diccionario de competencias que abarque todos
los ministerios y los diferentes puestos y funciones. La Secretaria de la Funcion Publica,
en colaboracién con CONOCER,! esta desarrollando un diccionario de competencias
para el SPC. Una vez completa, esta herramienta no s6lo mejorara la planeacion de
recursos humanos, sino también otros procesos de GRH como el reclutamiento y la
evaluacion del desempefio.

Recuadro 3.3. Planeacion de recursos humanos y competencias en Francia

Breve descripcion de los retos actuales

La planeacion de los recursos humanos esta cambiando por dos razones:

1. Elenvejecimiento de los servidores publicos: como la gran mayoria de los paises miembros
de la OCDE, Francia se enfrenta con un cambio demografico que genera una oportunidad
para aumentar la productividad del sector publico. En consecuencia, la planeacion de los
recursos humanos debe ajustarse en tres sentidos: i) administrar un gran flujo de retiros
de servidores publicos en un periodo muy corto (45 por ciento de los servidores publicos
actuales se habran retirado en 2012) mediante reformas a las leyes vigentes de retiro y
pensiones del sector publico y mediante ajustes a las politicas de gestion de recursos
humanos para retener mas tiempo a los trabajadores de mayor antigiiedad; ii) redisefiar las
estrategias de gestion de recursos humanos con miras a mantener la capacidad al tiempo
que se garantiza un empleo apropiado de las competencias con base en las necesidades
funcionales y se reasignan los recursos entre departamentos o sectores, y iii) implementar
politicas de contencion de costos para enfrentar necesidades financieras de largo plazo,
incluyendo la disminucion potencial de la fuerza laboral y reformas a las pensiones.

2. Cambios institucionales: las misiones estratégicas del Estado se reestructurardn con base en
el cambio de las necesidades de la poblacion, tecnologias innovadoras, las consecuencias
del proceso de descentralizacion y en lo que se espera de los servidores publicos.
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Recuadro 3.3. Planeacion de recursos humanos y competencias en Francia
(continuacion)

Un nuevo enfoque integral

En afios recientes se adoptd un enfoque integral de la planeacion de recursos humanos a
fin de enfrentar estos retos. Este enfoque contempla un cambio significativo de las politicas de
contratacion, un ajuste de las estrategias de reclutamiento de mediano plazo y el uso de nuevos
instrumentos de planeacion de recursos humanos.

El primer instrumento clave es la GPEEC (Gestion Prévisionnelle des Effectifs, des
Emplois et des Compétences, Gestion preventiva de personal, empleos y competencias).
Puesta en marcha a principios de los afios noventa y reestructurada en 2001, la GPEEC
es una ambiciosa estrategia del gobierno en conjunto que analiza el panorama actual
del personal por funcion y categoria (familias de departamentos y puestos). Su objetivo
es pronosticar como habra que ajustar las necesidades de personal a fin de mejorar la
eficiencia del servicio publico, adaptar el reclutamiento al contexto demografico, aumentar
la rendicion de cuentas del gobierno ante los ciudadanos en lo relativo al cambio de nimero
de servidores publicos y, por ultimo, fomentar el dialogo social iniciando discusiones con
los sindicatos.

La GPEEC es una metodologia interdepartamental que ha establecido un marco comun
en el gobierno, aunque cada departamento ministerial es responsable de sus propios planes
de GPEEC bajo la supervision de la entidad central de gestion de recursos humanos. En el
servicio publico del Estado, la GPEEC se ha convertido en herramienta clave de la agenda
de reforma de la gestion de recursos humanos, asi como una estrategia ministerial clave. La
evaluacion de los actuales planes de GPEEC muestra que todos los ministerios han logrado
avances en la alineacién del personal con las misiones y la integracion de las estrategias de
gestion de recursos humanos en sus planes de GPEEC.

En 2006, el proceso de la GPEEC se fortalecié con la adicién de conferencias anuales
sobre planeacidn de recursos humanos, que tienen el propdsito de establecer un didlogo entre
la institucidn central de gestion de los recursos humanos y cada departamento sobre planes
especificos de GPEEC. Las discusiones se centran en las estrategias de planeacion de recursos
humanos a largo plazo y en la gestion de prioridades para el afio respectivo. El resultado es un
plan de accion que establece compromisos mutuos sobre la planeacion de recursos humanos.
Ademas, se estan estableciendo grupos de trabajo temadticos para identificar las mejores
practicas que podrian adoptarse en todos los ministerios.

En noviembre de 2006 se introdujo un tercer instrumento de planeacion de recursos
humanos, el RIME (Répertoire Interministériel des Métiers de [’Etat, Registro
interministerial de ocupaciones del Estado), un catalogo de competencias que deben utilizar
todos los departamentos. El RIME analiza los diferentes tipos y funciones de los empleos
en la administracion publica a fin de fortalecer los vinculos con el analisis de necesidades
de competencias y aumentar la movilidad del personal entre departamentos. El RIME
genera un panorama claro del mercado laboral del sector publico y puede ser un importante
valor agregado en un contexto de creciente competencia con el sector privado por personal
calificado.

Fuente: OCDE (2007b), OECD Reviews of Human Resource Management in Government: Belgium 2007:
Brussels-Capital Region, Federal Government, Flemish Government, French Community, Walloon Region, OECD
Publishing, Paris.
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La experiencia de Canada en la planeacion de recursos humanos ofrece a México
un valioso ejemplo de integracion de la planeacion de recursos humanos y el ciclo de
informacién. La finalidad es alinear los recursos humanos de todas las instituciones
publicas —asi como su misidn, su plan estratégico y sus recursos presupuestarios— con
las prioridades del gobierno. La principal leccion derivada de la experiencia canadiense es
que la planeacion va de la mano con la creacion de instituciones eficaces y cohesionadas.

La tendencia entre los paises miembros de la OCDE ha sido descentralizar la
planeacién de recursos humanos, aunque la institucion central de GRH a menudo
establece lineamientos centrales sobre como realizar la planeacion de la fuerza laboral y
las prioridades del gobierno en general. Estos lineamientos establecen los objetivos de la
planeacién de recursos humanos de las dependencias. En muchos paises miembros de la
OCDE con sistemas basados en el puesto, y en paises con sistemas de gestion de recursos
humanos descentralizados por tradicion —como Canada, Estados Unidos, los paises
nordicos y Nueva Zelanda—, los recursos humanos, y en particular la planeacién de la
fuerza laboral, se han convertido en parte integral del marco de gestion del desempefio
de las instituciones. En los paises tradicionalmente mas centralizados, como Bélgica y
Francia, esto también ha sucedido, aunque de manera mas lenta y reciente. La planeacion
estratégica de recursos humanos requiere, pues, que se faculte a los jefes de departamentos
y dependencias para disefiar sus estrategias de gestion de recursos humanos, y se
establezca un dialogo entre ellos y los departamentos centrales de informacion (Ministerio
de Finanzas, Ministerio de Asuntos Internos o de Personal). Los funcionarios ejecutivos
tienen asi la responsabilidad plena de los resultados de su planeacion de recursos humanos.
Como la promulgacion de las nuevas reglas de operacion del SPC de México descentraliza
la operacion del sistema, las autoridades mexicanas podrian considerar la posibilidad de
establecer marcos de rendicion de cuentas de los mandos ejecutivos, que responsabilicen
de la planeacion de los recursos humanos a las secretarias y las instituciones que participan
en el SPC. Un marco de rendicion de cuentas de los altos funcionarios ofreceria una
estructura comun para evaluar la gestion de los recursos humanos en las secretarias y las
dependencias, estableciendo una vision, expectativas, indicadores clave de desempefio y
medidas asociadas para una gestion sana de los recursos humanos. En el caso de México,
aunque los datos se asientan en el Registro Unico del Servicio Publico Profesional, no
hay pruebas de que esta informacidn se utilice de manera estratégica. Asi, como primer
paso para intervenir en la planeacion de los recursos humanos, la Secretaria de la Funcion
Publica deberia redoblar sus esfuerzos para construir una base de datos sdlida del personal
como parte del SPC. Ademas, como en muchos paises miembros de la OCDE con
sistemas descentralizados, la planeacion de los recursos humanos deberia ser parte de la
tarea de informar sobre la estrategia en este &mbito, de la que deberia responsabilizarse
a los funcionarios ejecutivos. Deberia tomarse una decision sobre en qué medida debe
delegarse la planeacion de los recursos humanos. Considerando que se espera que los
directores generales establezcan la vision de largo plazo del servicio publico, es posible
que estos funcionarios sean los principales responsables de esta tarea.

La planeacion estratégica de los recursos humanos, al igual que la mayoria de
las herramientas de gestion, no deberia ser demasiado sofisticada. Su finalidad es
evitar calculos vagos de las necesidades futuras de personal y alentar una vinculacidon
mas profesional de la gestion de los recursos humanos y la gestion estratégica de las
instituciones. Los marcos para la planeacion de los recursos humanos contribuyen a
incrementar la rendicion de cuentas administrativa de la gestion de recursos humanos
y permiten el establecimiento de analisis y objetivos de tamafio, competencias y
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Recuadro 3.4. Planeacion de recursos humanos en Canada

El fundamento que moldea la fuerza laboral publica en Canada es el entendimiento claro
de las aptitudes y los conocimientos necesarios para cumplir los principales objetivos de los
departamentos, tanto ahora como en el futuro, de ahi que el servicio publico canadiense esté
transitando hacia el empleo de recursos humanos integrales y planeacion empresarial como base
para evaluar y comprender las necesidades actuales y futuras de departamentos, dependencias
y servicio publico en general. La planeacion integral es uno de los pilares fundamentales de
la Renovacion del Servicio Publico en Canada, segun la cual una buena planeacion da lugar
a un mejor sentido de las fortalezas institucionales y de las brechas que es necesario cerrar,
ya sea por medio del reclutamiento o del desarrollo profesional, o introduciendo aptitudes
especializadas a la mitad de la trayectoria profesional.

La planeacidn integral alinea los recursos humanos de una institucion con las prioridades
del gobierno y la mision, el plan estratégico y los recursos presupuestarios de la institucion.
Es la base de la evaluacion y la comprension de las necesidades actuales y futuras de
departamentos y dependencias, y apoya el logro de la excelencia empresarial mediante el
fomento de iniciativas para atraer y retener una fuerza laboral comprometida, sostenible,
competente y diversa. Se espera que todos los departamentos y dependencias integren los
planes empresariales y de recursos humanos para orientar sus actividades y sus requerimientos
de recursos.

Existen cinco pasos clave para la planeacion integral a nivel departamental:
® determinar las metas empresariales de la institucion;

® analizar el entorno institucional en busca de la combinacién adecuada de aptitudes y
personas para satisfacer sus necesidades actuales y futuras;

® evaluar las brechas o los excesos de la fuerza laboral de la institucion: lo que hace falta o
lo que ya no se necesita desde la perspectiva de los RH para que la institucion logre sus
metas;

® establecer prioridades y tomar medidas, iniciando estrategias para cerrar las brechas y
obtener la cantidad y calidad de los recursos que se requieren, y

® revisar, vigilar y medir el éxito de los esfuerzos.

La planeacion integral es componente esencial de la planeacion general del gobierno y del
ciclo de informacion, que consta de las siguientes partes fundamentales:

* Los informes departamentales anuales sobre planes y prioridades (RPP, por sus siglas en
inglés) son planes individuales de negocio y gasto de cada departamento y dependencia.
Estos informes profundizan las prioridades, resultados estratégicos y actividades
planeadas de un departamento o dependencia. También contienen informacién sobre
prioridades y resultados planeados, incluyendo vinculos con requerimientos de recursos
relacionados, como en el ambito de los recursos humanos, proyectos de capital de gran
envergadura y recursos financieros dentro de un horizonte de tres afios. Ofrecen mayores
grados de detalle con respecto al gasto previsto, sobre una base de resultados y actividades
estratégicos, y describen las prioridades planeadas y los resultados esperados, asi como la
correspondencia entre los recursos requeridos y los resultados empresariales del gobierno.
Estos documentos suelen presentarse al Parlamento en la primavera.

®* Los informes anuales de desempefio departamental son descripciones individuales
por departamento y dependencia de los resultados logrados en comparacion con las
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Recuadro 3.4. Planeacion de recursos humanos en Canada
(continuacion)

expectativas de desempefio seglin lo establecido en los informes respectivos de planes y
prioridades. Ofrecen informacion sobre el progreso del departamento o dependencia hacia
el logro de sus resultados estratégicos y sobre el gasto de los recursos. Los informes de
desempefio departamental cubren el ejercicio fiscal mas reciente y suelen presentarse al
Parlamento en el otofio.

Ademas, se estan realizando varios esfuerzos de planeacion de recursos humanos a
nivel central.

* Mediante el analisis de los datos del sistema central de compensacion, la Direccion
General de Recursos Humanos ubicada dentro del Secretariado del Tesoro genera
evaluaciones demograficas de las necesidades actuales y futuras de fuerza laboral para el
servicio publico, a medida que se necesitan, incluyendo la identificacién de brechas del
sistema que podrian poner en riesgo el cumplimiento de los objetivos del gobierno en
general.

* Estos datos se entregan a varios grupos interesados, incluyendo al jefe del servicio
publico canadiense y las dependencias centrales responsables del andlisis de recursos
humanos, finanzas o politica publica como base para el andlisis futuro de las necesidades
demogréficas entre diversos grupos ocupacionales del servicio publico.

® Con base en esta y otra informacion, en los ambitos que parecen plantear un riesgo para la
sostenibilidad del sistema, el jefe del servicio publico, las dependencias centrales u otros
actores (como grupos de ministros adjuntos) pueden tomar una seric de medidas para
crear la capacidad laboral requerida en la totalidad del sistema, como:

— reclutamiento colectivo para cerrar las brechas de recursos humanos actuales y
potenciales;

— iniciativas de capacitacion, incluyendo los programas de desarrollo de liderazgo y
aptitudes;

— programas de gestion de talento.

* En algunos casos, ¢l jefe del servicio publico incluye algunas prioridades en su Plan de
Renovacion del Servicio Publico, un programa del gobierno en conjunto que establece
las prioridades fundamentales de la gestion de recursos humanos en el servicio publico,
incluyendo el reclutamiento focalizado en ciertas areas para cubrir brechas en la capacidad
estratégica del gobierno. Por ejemplo, en 2008-2009 y 2009-2010, se exigid al servicio
publico contratar alrededor de 8 000 universitarios recién graduados para atender la
crisis demografica que se preveia como consecuencia del envejecimiento de la poblacion
canadiense y de la fuerza laboral del servicio publico.

* En los casos en que las dependencias centrales de politica o el jefe del servicio publico
establecen metas especificas, la medida en que éstas se han cumplido se incluye en los
indicadores anuales de evaluacion del desempefio departamental.

® Asimismo, se estan realizando esfuerzos para disefiar un plan horizontal de recursos
humanos para el servicio publico, que identificaria 4reas de recursos humanos que
requieren atencion, e incluiria medidas para contribuir a cerrar la brecha.

Fuente: OCDE (2010a), OECD Reviews of Human Resource Management in Government: Brazil 2010: Federal
Government, OECD Publishing, Paris.
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colocacion de la fuerza laboral entre todos los sectores del gobierno. Esto reviste especial
importancia en los sistemas basados en la carrera profesional, donde los empleados
normalmente ocupan puestos durante toda su vida profesional en grupos especificos de
carreras. Sin embargo, la buena planeacion de los recursos humanos no necesariamente
implica pronosticos detallados de largo plazo.

Otro reto para el gobierno mexicano consiste en considerar la contabilidad de los
empleados del sector publico desde una perspectiva mas estratégica. No se trata de
un tema exclusivamente de control y regularidad. Estos datos deben ser utilizados por
los encargados de la toma de decisiones al elegir el modo de gestion de los recursos
humanos y las aptitudes y competencias que se necesitan. Ya que en el SPC no se incluyen
puestos de prestacion de servicios (como médicos, maestros y policias), la tarea deberia
ser relativamente mas facil. Deberia definirse una manera uniforme de medir y registrar
la capacidad de las personas y los retos laborales, utilizando conceptos, definiciones y
mediciones comunes. Lo anterior deberia incluir una medida de la complejidad del puesto
—como el nivel de trabajo, los requisitos y las capacidades intelectuales necesarios, la
naturaleza de laresponsabilidad (si, por ejemplo, el empleo requiere la entrega de resultados
finales o asesorar a otros responsables de los resultados finales, o si requiere a una persona
con aptitudes generales y amplia experiencia en diferentes secretarias y funciones, o
bien un especialista técnico cuyo conocimiento sea mas particular pero mas profundo)—
y las aptitudes y el conocimiento especificos que se requieren. Las evaluaciones de la
fuerza laboral deben ser consecuentes con la capacidad para el nivel del trabajo, las
aptitudes y habilidades intelectuales, la capacidad interpersonal (incluyendo el liderazgo
y la comunicacion), la motivacion para alcanzar logros, las capacidades aprendidas, los
conocimientos y la experiencia. Otra posibilidad seria crear un observatorio del servicio
publico como el de Francia, que da seguimiento a las tendencias generales del empleo
publico, sus cifras demograficas y la asignacion de los recursos humanos entre sectores.
Es un factor importante en los esfuerzos para modernizar el gobierno y ha llevado a
muchas iniciativas de planeacion de recursos humanos. Un observatorio asi es creible si
rinde cuentas no s6lo al ministro y al director superiores inmediatos, sino a un “consejo”
integrado por una gama mas amplia de actores que representen a todo el gobierno; en
el caso de México, podria rendir cuentas al Consejo Consultivo y a la red de directores
de RH. También deberia intervenir en la mayoria de las reformas de gestién publica del
gobierno que afecten a la administracion del personal.

La Ley del Servicio Profesional de Carrera contempla los movimientos horizontales y
verticales del personal. Sin embargo, el movimiento del personal en el marco del SPC es
algo limitado. Basicamente, una vez que se nombra a una persona para un puesto dentro
del sistema, existen pocas posibilidades de que pase a otras instituciones o a puestos mas
altos como parte del desarrollo profesional. Una planeacion adecuada de recursos humanos
deberia considerar la movilidad laboral para mantener al personal motivado y actualizado,
con las competencias y la experiencia adecuadas. La experiencia de Francia indica que la
planeacion centralizada de los recursos humanos ayuda a los paises a adquirir una mejor
percepcion de la movilidad interna y planear las funciones necesarias que aun no existen, lo
que resulta crucial para una economia en transicion como la mexicana. Asimismo, permite
establecer vinculos con la revision del sistema de categorias de empleo.

México seguramente se beneficiaria si aplicara medidas de planeacion estratégica
de recursos humanos, lo que permitiria: i) vinculos con la planeacion estratégica de las
instituciones, incluyendo prondsticos y planeacion comercial, presupuestacion, mecanismos
de rendicion de cuentas e informacion para altos funcionarios, y gestion estratégica de
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Recuadro 3.5. El observatorio del servicio publico en Francia

El observatorio se cred en 2000 para reunir, analizar y difundir informacion acerca del
servicio publico francés para el gobierno nacional, aunque también para hospitales, regiones
y gobiernos locales.

Considerado un foro para el didlogo y el intercambio, esta integrado por:

* un Consejo de Orientacién encabezado por el ministro de la Funcién Publica e incluye
miembros del parlamento, directores de varios ministerios, funcionarios electos de
gobiernos locales y una diversidad de instituciones y asociaciones sindicales;

® un Comité Técnico, codirigido por el director general de la Funcion Publica y el encargado
del instituto nacional de estadistica y las diversas dependencias técnicas;

El secretariado general del observatorio esta subordinado al director general de la Funcion
Publica.

Sus principales funciones han sido:

® garantizar un mayor grado de transparencia y entendimiento de las cifras y tendencias
del servicio publico implementando nuevas formas de contar a los empleados publicos y
vinculando estas cifras con los cambios de la economia, las necesidades de competencias,
etcétera. El observatorio también tiene una politica proactiva de publicaciones, con un
informe anual sobre el estado del servicio publico, que se ha convertido en referencia para
quienes toman las decisiones en lo relativo a las reformas del gobierno.

® poner en marcha la nueva planeacion de la fuerza laboral en cuanto a puestos, numero de
empleados y competencias.

Asimismo, el observatorio participa en muchas redes y grupos de trabajo sobre la
modernizacion del servicio publico por medio de iniciativas para actualizar el gobierno en
Francia.

Fuente: Ministerio de Presupuesto, Cuentas Publicas, Funcion Publica y Reforma del Estado, gobierno de Francia,
www.fonction-publique.gouv.fr/rubriquell4.html; consultado en diciembre de 2010. Informacion proporcionada por
el delegado francés durante la reunion anual del Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos, diciembre de 2010.

los recursos humanos; ii) hacerla parte integral de los marcos de gestion del desempefio
de las instituciones (lo que podria consolidarse mas pronto en paises que tienen sistemas
descentralizados de gestion de recursos humanos), y iii) aumentar el uso de la gestién
de competencias en la planeacion de la fuerza laboral y el desarrollo de estrategias para
llenar las lagunas de competencias que se identifiquen. El SPC da mayor competencia,
flexibilidad y adaptabilidad a los recursos humanos, de modo que el sector publico sea
competitivo, innovador e inclusivo. El desarrollo de la planeacion de recursos humanos
contribuye a lograr esta meta.

Garantizar la equidad y la transparencia para acceder al empleo publico

El ingreso al SPC se obtiene por concurso o por certificacion de las capacidades y
aptitudes de los solicitantes. Solo los puestos registrados en el Catalogo de Puestos de
la Administracién Publica Federal Centralizada estan abiertos a concurso. Los puestos
vacantes se anuncian en el portal trabajaen.gob.mx, donde se explican las reglas y los
requisitos para participar en el concurso abierto. El portal sirve como primer filtro para
los candidatos, basado en sus antecedentes académicos. El proceso, como se describe en
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la Ley del SPC, tiene la finalidad de garantizar una seleccion basada en méritos, igualdad
de oportunidades e imparcialidad por medio de evaluaciones objetivas y transparentes. Los
comités técnicos de seleccion, establecidos en cada secretaria o dependencia, se encargan
de llevar a cabo el proceso de reclutamiento y seleccionar la lista de finalistas para ser
entrevistados. En general, el proceso de reclutamiento comprende las siguientes etapas:
i) revision del curriculum vitae; i7) examen de conocimientos y evaluacion de aptitudes;
iii) evaluacidén de experiencia y valoracion de méritos; iv) entrevistas, y v) decision.
Los candidatos seleccionados para ser entrevistados se consideran finalistas. Cuando se
selecciona a un candidato, los demas finalistas entran a una reserva a fin de ser considerados
para otros puestos de rango y perfil similares. Las reservas tienen vigencia de un afio y son
validas sdlo en la dependencia que realizé el proceso de reclutamiento. El superior jerarquico
del puesto vacante, miembro del Comité Técnico de Seleccidn, tiene una oportunidad para
vetar la seleccion hecha por el comité, en cuyo caso se puede seleccionar un candidato
de entre los demas finalistas. Es posible cerrar un concurso sin contratacion cuando: i)
ninguno de los candidatos obtiene el minimo de puntos para ser considerado finalista; ii)
hay un solo finalista y se veta el resultado, o iij) el finalista no obtiene la mayoria de los
votos de los miembros del comité de seleccion.

Cada secretaria y dependencia que forma parte del sistema realiza sus propios procesos
de reclutamiento. Se espera que, al hacerlo, sigan los lineamientos y procedimientos
establecidos por la Secretaria de la Funcion Publica. La aplicacién de examenes es
responsabilidad de cada institucion, ya que cada una decide sobre las aptitudes que se

Grafica 3.10. Tipo de sistema de reclutamiento usado en el gobierno central (2005)
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Indice comprendido entre 0 (sistema basado en la carrera) y 1 (sistema basado en el puesto).

Indice Cronbach alpha: 0.596 (calculado con el Programa Estadistico para las Ciencias Sociales, SPSS). Un indice
Cronbach alpha cercano a 0.6 0 0.7 indica un alto grado de correlacion entre un conjunto de variables.

No se dispone de datos de Canada, Espaiia, Grecia y la Republica Checa.

Los datos de esta grafica se han actualizado. Se puede obtener una lista de correcciones del libro en:
www.oecd.org/publishing/corrigenda.

Fuente: OCDE (2009a), Government at a Glance 2009, OECD Publishing, Paris.
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Grifica 3.11. Relacion entre tipo de sistema de reclutamiento y la delegacion
de autoridad en gestion de recursos humanos en el gobierno central (2005)
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Los datos en esta gréfica se han actualizado. Se puede obtener una lista de correcciones del libro en:
www.oecd.org/publishing/corrigenda.

Fuente: OCDE (2009a), Government at a Glance 2009, OECD Publishing, Parfs.

someten a prueba. Sin embargo, el proceso puede estar sujeto a sesgos. En efecto, algunos
de los directores administrativos y de RH entrevistados para este estudio comentaron que,
en algunos casos, los examenes se pueden adaptar a las caracteristicas particulares de una
persona, lo que limita con ello las posibilidades de reclutar a otros candidatos y daiia la
credibilidad del concepto de “competencia justa”. La Auditoria Superior de la Federacion
ha identificado la necesidad de aclarar los criterios y los parametros de evaluacion para
ingresar al SPC, y de permitir que la sociedad supervise el proceso de reclutamiento para
hacerlo mas transparente y aumentar asi su credibilidad. Asimismo, un numero creciente de
concursos abiertos para llenar vacantes en el SPC se cancelan, y otro nimero considerable
se declaran desiertos, lo que genera inquietudes acerca de su imparcialidad (véase el cuadro
3.5). Cada acto de reclutamiento se trata como una operacion aislada y los candidatos
deben proponerse para cada vacante. Los objetivos deben percibirse como abiertos y
transparentes, y dar a todos los candidatos la oportunidad de ser considerados.

El SPC mexicano tiene elementos de los dos modelos basicos de empleo en el servicio
publico central de los paises miembros de la OCDE: con base en la carrera y con base en el
puesto (véanse las graficas 3.10 y 3.11). ElI SPC presenta elementos de un sistema basado
en la carrera en el reclutamiento de enlaces, que se consideran el nivel de ingreso. Existe
incluso un periodo de prueba para estos funcionarios. Los elementos correspondientes a un
sistema basado en puestos se encuentran en el reclutamiento y la seleccion de funcionarios
de mayor rango en el sistema. Las personas externas al servicio publico pueden participar
en los concursos abiertos. No existe periodo de prueba para estos nombramientos. Una
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de las decisiones criticas de los disefiadores de politicas mexicanos es aclarar el tipo de
sistema de servicio publico que se busca. La decision es importante porque la experiencia
de otros paises miembros de la OCDE muestra que el sistema elegido tiene profundas
repercusiones en la cultura de servicio publico de un pais. Un sistema basado en la carrera
profesional tiende a fomentar los valores colectivos a nivel de ingreso en subgrupos
especificos del servicio publico, por ejemplo, la idea del corps en Francia. La desventaja es
que se insiste menos en el desempefio y la rendicion de cuentas individuales. Los sistemas
basados en puestos tienden a presentar valores interinstitucionales mas débiles a nivel de
ingreso que los sistemas de carrera, pero también tienden a ser menos deferentes y pueden
crear vinculos mas estrechos entre niveles jerarquicos y sociales.

Ninguno de los servicios publicos de los paises miembros de la OCDE es un ejemplo
puro de alguno de los dos sistemas; se observa una tendencia a que los paises adopten
procesos de uno y otro sistemas para mitigar las debilidades a las que tienden.'? Sin embargo,
los paises no comenzaron a adoptar procesos del sistema no utilizado sino hasta que el suyo
propio estaba lo suficientemente maduro para absorber elementos del otro sistema. Con
base en la historia de la administracion publica mexicana y las caracteristicas actuales del
SPC, seria conveniente que los encargados del disefio de politicas y los servidores ptblicos
consideraran un enfoque mas basado en el puesto.'* Como muestra la grafica 3.11, los paises
miembros de la OCDE avanzan en esta direccion en su aspiracion a una mayor flexibilidad
en la busqueda de las competencias necesarias para la prestacion de servicios. Lo anterior
contribuiria a garantizar la equidad en el reclutamiento mediante procesos abiertos y
competitivos por cada puesto, y el desarrollo de valores mas colectivos en el personal
de diferentes niveles sociales; la solidez en las evaluaciones del desempefio individual
aseguraria la imparcialidad en los ascensos. No obstante, se debe proceder con la mayor
prudencia para evitar posibles sesgos en el ingreso y el patrocinio de ascensos que podria
surgir de una falta de transparencia en el proceso de reclutamiento. Un sistema basado en
el puesto también plantea el riesgo de complicar las designaciones interdepartamentales. El
mantenimiento de la coherencia en el gobierno y la cultura colectiva, caracteristicas de un
sistema basado en la carrera, podria conseguirse por medio de un sistema de gestion mas
centralizado en el caso de los altos funcionarios y la insistencia en la capacitacion posterior
al ingreso.

Concurso abierto

El SPC ha utilizado los concursos abiertos para establecer la transparencia y garantizar
el nombramiento de la persona mas competente para un empleo dado. La realizacion de
todas las busquedas en el SPC por medio de concursos abiertos demuestra el compromiso
del gobierno con la creacién de una meritocracia. Sin embargo, existen dos grandes
desventajas: i) este procedimiento no permite gestionar la planeacién de la sucesion ni el
desarrollo profesional; ii) es lento y costoso, lo que suma incentivos para que los ejecutivos
realicen designaciones al amparo del articulo 34. El proceso esta sujeto a la subjetividad
y no hay salvaguardas para evitarlo. El hecho de que el superior jerdrquico con poder de
veto sea parte del comité de seleccion y responsable de disefiar los examenes ha generado
desconfianza en el proceso.

Asimismo, cada reclutamiento se trata como una operacion aislada y los candidatos
deben proponerse para cada vacante. Otras desventajas del sistema son: quiza los mejores
candidatos para un empleo no lo soliciten; los traslados entre secretarias son dificiles, a
menos que un candidato que reciba un empleo en otra secretaria renuncie a su empleo actual;
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a menudo se presentan muchas solicitudes de candidatos inadecuados para el puesto, lo que
aumenta la carga administrativa, y el proceso de nombramiento con frecuencia se retrasa
innecesariamente. Los objetivos deben percibirse como transparentes y dar a todos los
candidatos la oportunidad de ser considerados. La Secretaria de la Funcion Publica deberia
considerar la conveniencia de insistir en que la transparencia procede de un proceso de
admision claro y no de someter a escrutinio cada designacion. Las autoridades mexicanas
podrian considerar la posibilidad de eliminar el veto del superior jerdrquico. Las decisiones
sobre el mejor candidato para ocupar un puesto deberian tomarse por mayoria de votos, y
esa decision deberia prevalecer.

El proceso de reclutamiento no permite el desarrollo profesional de personas de gran
capacidad, y su duracion es un incentivo para eludir las reglas del sistema mediante el uso
del articulo 34. El ingreso al sistema deberia basarse en méritos juridicos y sustantivos,
pero las condiciones establecidas en la ley no contemplan un proceso de reclutamiento
claro y dindmico. En efecto, las decisiones de reclutamiento y ascenso en el SPC deberian
basarse en reglas especificas y explicitas basadas en méritos, publicamente entendidas
y que puedan imputarse si se sospecha que ha habido una infraccién. De acuerdo con
los funcionarios encargados del proceso de reclutamiento en la Secretaria de la Funcion
Publica, el portal trabajaen.gob.mx se ha convertido en una especie de panacea antes que
en un instrumento para lograr un proceso de reclutamiento dinamico, pues las reglas del
proceso se establecieron en funcion de lo que el portal puede hacer. En otras palabras, la
flexibilidad del sistema de reclutamiento depende de lo que permite trabajaen.gob.mx. Por
ejemplo, mientras que el portal no permite que se abra un concurso a menos que el puesto
se encuentre en efecto vacante,' en dependencias como la CONSAR (Comision Nacional
del Sistema de Ahorro para el Retiro) se abre un concurso cuando se sabe que un empleado
dejara el empleo, y es posible incluso que el nuevo empleado ingrese al dia siguiente.
La flexibilidad del reclutamiento también estd limitada por la falta de un Catalogo de
Puestos del SPC. Aunque el SPC se aplica a un numero limitado de servidores publicos
e instituciones, su cobertura comprende una amplia gama de especialidades profesionales
(ingenieros, economistas, abogados, administradores, profesiones técnicas, etcétera)
en diferentes campos de politicas (administracion publica, economia, comunicaciones,
transportes, politica, agricultura, etcétera) y estructuras burocraticas. El actual Catalogo de
Puestos de la Administracion Publica Federal es rigido y no cumple con las necesidades
del SPC. Con base en la experiencia de paises miembros de la OCDE se pueden tomar
por lo menos cinco medidas para mejorar el proceso de contratacion e ingreso al sistema:
i) aclarar las exenciones al sistema en lo relativo a los concursos abiertos; ii) crear un
marco de gestion de competencias; iii) confiar el proceso de reclutamiento a una institucion
independiente; iv) crear un banco de talentos para acelerar el proceso de reclutamiento, y v)
adoptar la elaboracidn de perfiles de puestos.

Para aumentar la eficiencia del proceso de nombramiento, la Secretaria de la Funcion
Publica podria crear un banco de talentos de las aptitudes personales de los servidores
publicos actuales, en el que se incluya su capacidad para el nivel de trabajo, su capacidad
potencial, sus habilidades intelectuales e interpersonales y sus habilidades de liderazgo
y organizacion, ademdas de sus aptitudes y experiencia. Deberia ser una base de datos
electronica. La base de datos permitiria: i) en los casos en que es necesario hacer una
designacion rapidamente invocando el articulo 34, integrar una lista de candidatos sobre
la base de sus méritos e idoneidad para el puesto, y ii) en los demas casos, un uso pleno
de la informacién que se haya reunido sobre los talentos de las personas en el curso de
nombramientos previos.
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Excepciones a los concursos abiertos

Los funcionarios entrevistados para este estudio comentaron que la implementacion
del SPC se ha centrado en el subsistema de ingreso. Sin embargo, este subsistema, que
deberia ser la imagen del SPC, se ha puesto en duda; en gran medida, permite reclutar
tal como se hacia antes de adoptar el SPC. Las criticas se deben principalmente a las
excepciones hechas al sistema de acuerdo con lo que establece el articulo 34 de la ley (véase
el recuadro 3.6). La finalidad del articulo 34 es crear una excepcion temporal al concurso
y agilizar el proceso de seleccion para satisfacer necesidades urgentes y apremiantes. Sin
embargo, los abusos cometidos en el uso de este articulo han llevado a un incremento en
el numero de designaciones hechas con este instrumento. Esto ha llevado al publico y a la
comunidad académica a creer que persiste la cultura del paternalismo y el clientelismo en la
administracion publica federal. Aun asi, Dussauge Laguna (2011) alega que el hecho de que
las camarillas ya no puedan llegar a la administracion publica ni los puestos repartirse entre
los partidarios politicos como antes es un cambio notable en la politica y la administracion
publica mexicanas.

Recuadro 3.6. Excepciones al concurso abierto

El articulo 34 de la Ley del Servicio Profesional de Carrera establece que, en casos
excepcionales —y cuando el orden social, los servicios publicos, la seguridad o el medio
ambiente de una zona o region del pais estan en riesgo o se ven alterados como consecuencia
de desastres naturales, circunstancias imprevistas o condiciones que podrian llevar a la pérdida
de vidas o generar importantes costos adicionales—, los secretarios u oficiales mayores pueden
autorizar la designacion de un servidor publico para un puesto de carrera, de manera temporal
(no mas de diez meses) sin necesidad de concurso abierto. Después de este nombramiento,
dentro de un término no mayor de 45 dias habiles la dependencia debera abrir ¢l puesto a
concurso con base en la descripcion, la valuacion y el perfil del puesto, de acuerdo con el
Catalogo de Puestos de la Administracion Publica Federal Centralizada. Una persona tiene
derecho a ocupar puestos en el servicio de carrera al amparo del articulo 34 dos veces en un
periodo de dos afios. Sin embargo, se requiere que transcurra un afio entre nombramientos al
amparo de este articulo.

Fuente: Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal y entrevistas con funcionarios
mexicanos.

El articulo 34 tiene como finalidad flexibilizar el sistema para designar servidores
publicos en circunstancias excepcionales sin esperar a completar el proceso de seleccion.
Sin embargo, los servidores publicos y los directores de RH entrevistados para este estudio
sostienen que las excepciones pronto se han convertido en la regla. Dussauge Laguna (2011,
p- 11) alega que es dificil confirmar que todos los nombramientos hechos con el articulo
34 se hayan decidido por razones puramente politicas; sin embargo, “...1a discrecionalidad,
las lealtades personales e incluso la afiliacion partidista siguen influyendo mucho en las
decisiones de contratacién y ascenso”. La ley no deja clara la definicidn de circunstancias
imprevistas, lo que ha dado lugar a abusos. Ya el informe de 2006 de la Auditoria Superior
de la Federacion concluia que los lineamientos de la libre designacion resultaban no sélo
permisivos, sino vagos. Debido a los términos amplios en que se redactaron el articulo
34 y las reglas correspondientes, casi cualquier situacion puede considerarse excepcional.
Aunque los empleados publicos contratados mediante el articulo 34 no forman parte del
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servicio profesional de carrera y se reclutan de manera temporal, tienen derecho a participar
en los concursos abiertos para el puesto que ocupan, y en la mayoria de los casos resultan
ser los ganadores.'” De hecho, se ha informado que, en algunos casos, disefian sus propios
examenes.'® Aunque esta practica podria caracterizar s6lo a un reducido numero de casos,
ha dafiado seriamente la reputacion de todo el sistema. Aunque las designaciones al amparo
del articulo 34 siguen representando una parte considerable de los nombramientos en el
servicio de carrera, el cuadro 3.5 muestra que el nimero va disminuyendo. De acuerdo con
las nuevas reglas de operacion del sistema, cuando se cierra un concurso sin contratacion,
el puesto no puede cubrirse bajo el articulo 34, como salvaguarda para evitar el favoritismo.
Sin embargo, no hay disposiciones en la ley con respecto a los concursos desiertos o
cancelados, lo que constituye otra laguna normativa. En 2006 la Auditoria Superior de
la Federacion identifico la necesidad de aclarar las razones para declarar desiertos los
concursos abiertos y el uso indiscriminado del procedimiento establecido en el articulo 34
de la Ley del SPC. Asimismo, las nuevas reglas de operacion del sistema establecen que las
propuestas para hacer excepciones en los puestos de libre designacion deberian basarse en
funcién y no en denominacién. Sin embargo, no esta claro qué tipo de funciones deberian
eximirse de formar parte del SPC.

En resumen, la forma en que se establecen las excepciones al sistema no sienta las
bases de un concurso abierto e imparcial. Eso parece indicar que para reducir y limitar las
designaciones por medio del articulo 34 las autoridades mexicanas podrian: i) especificar las
situaciones en que se puede aplicar el articulo 34, aclarando la definicion de circunstancias
imprevistas; ii) utilizar personal contratado para llenar las vacantes de acuerdo con lo
dispuesto por el articulo 34, sin posibilidad de que participe en el concurso abierto ni de
convertirse en empleado publico de carrera; iii) prohibir que se cubra una vacante mediante
el articulo 34 cuando se haya cancelado el concurso abierto; iv) mejorar el proceso de
reclutamiento para flexibilizarlo y evitar el abuso del articulo 34, y v) explicar y hacer
publicos los nombramientos segun el articulo 34; la Secretaria de la Funcién Publica
deberia mantener un registro de estos nombramientos y ponerlos a disposicion del publico
(mediante el sitio web de la Secretaria).

Cuadro 3.5. Concursos abiertos en el servicio de carrera

2007 2008 2009 2010
Concursos abiertos con ganador declarado 6065 10 156 14 276 18423
Concursos abiertos declarados desiertos 4616 3217 2272 2204
Concursos abiertos cancelados 211 450 470 613
Designaciones para el SPC al amparo del articulo 34 2146 4 386* 1720 1280

* Otras fuentes indican que el nimero de nombramientos por medio del articulo 34, por lo menos hasta 2008,
habia aumentado 300% con respecto al periodo comprendido entre 2004 y 2006. Segin la revista mexicana
Politica Digital, el nimero de designaciones por el articulo 34 podria superar las 9 000, lo que representaria
una tercera parte de los puestos que componen el sistema (Lopez Cruz, 2008). Sin embargo, seglin la Secretaria
de la Funcion Publica el porcentaje de nombramientos al amparo del articulo 34 es minimo.

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.

Asimismo, la Ley del SPC establece claramente la figura de los gabinetes de apoyo (o
gabinetes politicos), que consisten en asesores designados politicamente y otras personas
cercanas a los secretarios y otros miembros del poder ejecutivo. El nombramiento de estos
funcionarios esté sujeto a los deseos de quien los designa, asi como su despido, y pueden
renunciar cuando su gobierno o incluso su superior politico deja el cargo. Los gabinetes
de apoyo se establecen con base en el presupuesto de la dependencia, y sus miembros no
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pueden desempeiiar funciones que por ley corresponden a servidores publicos de carrera.
Esta es una medida eficaz para impedir, hasta cierto punto, la politizaciéon de los mandos
superiores. Sin embargo, las autoridades mexicanas podrian considerar la posibilidad de
incluir las funciones especificas que pueden cumplir los miembros de estos gabinetes en los
lineamientos para integrar y autorizar gabinetes de apoyo. Por ejemplo, se podria estipular
que los asesores politicos no pueden dar o6rdenes a los servidores publicos y que no estan
facultados para asumir funciones de direccion. Las funciones deberian distinguirse de
tal manera que la interfaz politico-administrativa sea visible. El proceso de designacion
deberia ser lo suficientemente transparente para mostrar por qué se selecciond a cierta
persona para formar parte del gabinete de apoyo. Los funcionarios con facultades para
encabezar un gabinete de apoyo deberan responder del desempefio y las acciones de los
miembros de su gabinete.

La necesidad de una gestion basada en competencias

La utilizacién de la equidad y el mérito como criterios de acceso al servicio publico
deberia ser la esencia del proceso de reclutamiento, a fin de atraer y retener personal
de talento. Organizar el proceso de reclutamiento con base en las competencias y no en
examenes de conocimientos generales ni en certificaciones académicas, como se hace hoy
en el SPC, es una manera de dar equidad y dinamismo al sistema. Un problema clave del
SPC es encontrar maneras de medir la experiencia y las competencias que se requieren
para el servicio publico. Esto requeriria una interpretaciéon mas amplia y sofisticada del
concepto de mérito, la cual permitiria que las instituciones reclutadoras tuvieran en cuenta
las habilidades, aptitudes y la experiencia de un candidato. También podria decirse que una
limitacion del SPC es el tratamiento de las capacidades'’ como conocimientos generales o
especificos adquiridos por medio de grados académicos, como sucedia con las evaluaciones
realizadas por el CENEVAL. Los paises miembros de la OCDE definen las competencias o
capacidades como una combinacion de conocimientos, aptitudes y conductas que dan por
resultado un buen desempefio en el trabajo. Estos elementos normalmente se identifican y se
validan por observacion y analisis de lo que se requiere para desempefiarse bien. El aspecto
conductual es parte crucial de la competencia, pues no sélo cuentan los conocimientos y las
aptitudes técnicas o especializadas que las personas aportan a su trabajo. Los empleadores
comprenden que las conductas —como la comunicacion, el trabajo en equipo, la flexibilidad
y las aptitudes interpersonales— cumplen una funcion esencial en el desempefio de una
persona.'® Las competencias pueden ayudar a generar aptitudes y cambiar conductas, lograr
una mejor correspondencia entre el reclutamiento y las necesidades de las instituciones del
gobierno, contribuir a inculcar una cultura del buen desempefio y aumentar la movilidad.
Las competencias también podrian vincularse con el desarrollo profesional mediante
cursos de capacitacion adecuados. La gestion de competencias podria crear las condiciones
para una adaptacién rapida del servicio publico a las condiciones cambiantes y para una
gestion mas estratégica de la fuerza laboral publica. En un proceso de seleccion basado
en competencias se utilizan como criterio de seleccion las aptitudes requeridas que se han
identificado para el puesto vacante.

Las autoridades mexicanas podrian considerar, pues, la conveniencia de desarrollar
un marco de gestion de competencias para flexibilizar la gestion del personal y basarlamas
en los méritos, como indica la experiencia de Australia, Bélgica, Canada, Corea, Japén 'y
los Paises Bajos. Estos paises han desarrollado marcos de gestion de competencias que
identifican las aptitudes necesarias en la fuerza laboral y vinculan varias actividades
de gestion de recursos humanos (reclutamiento, desarrollo del personal, gestion del

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



LOS DESAFIOS DE LA PROFESIONALIZACION DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN MEXICO — 187

desempefio) para mejorar la capacidad de la fuerza laboral. En efecto, un reciente de la
OCDE (OCDE, 2010c) sugiere que la ventaja de adoptar la gestiéon de competencias es
que estas ultimas se pueden utilizar en diferentes procesos de RH. Los sistemas de gestion
de personal basados en competencias se centran en identificar las aptitudes necesarias
para un desempefio eficaz y en el desarrollo de éstas en la fuerza laboral. Pensar en
funcion de las competencias deberia volverse un modo de vida en las instituciones de
la administracion publica, desde la planeacidn hasta la seleccion de empleados, y desde
orientar hasta recompensar su desempeflo. La gestion de competencias es una actividad
que se ha extendido en paises miembros de la OCDE porque ha demostrado que es
un medio eficaz para definir las aptitudes y las conductas que las personas necesitan
para hacer bien su trabajo; ademads, vincula diversas actividades clave de GRH para
garantizar que las instituciones estdn dotadas de un personal competente que tiene un
desempefio eficaz.

Centrarse en las competencias no seria tarea facil para México, pues también tiene que
dedicar mucha atencién a la gestion del desempefio, otro aspecto de la GRH que no esta
bien desarrollado en el pais. La gestion de competencias requeriria esfuerzos adicionales,
pues exige un cambio de cultura. Con base en la experiencia de paises miembros de la
OCDE, las autoridades mexicanas podrian considerar el desarrollo de una estrategia para
implementar la gestion de competencias segun los cinco pasos principales que se describen
en el recuadro 3.7.

Recuadro 3.7. Estrategia para implementar la gestion de competencias

Esta estrategia se cred con base en la experiencia de paises miembros de la OCDE que
han adoptado la gestion de competencias. No es una receta, sino mas bien de una lista de
verificacion o de lineamientos sobre cémo llevar a cabo la gestion de competencias.

Paso 1: Decidir la adopcion de la gestion basada en competencias. Es una decision
estratégica y un compromiso de largo plazo. La gestion de competencias debe considerarse
como un medio para lograr un objetivo. Es importante establecer con antelacion los objetivos
del proyecto de modelizacion de competencias. La formulacion clara de los objetivos puede
contribuir a crear una perspectiva comun de la gestion de competencias entre los diferentes
interesados. El vinculo con la misioén y la visidn institucionales debe establecerse en este
punto. La decision de adoptar la gestion de competencias no debe tomarse a la ligera, porque
no es un proceso facil. No obstante, la gestion de competencias puede representar una
oportunidad interesante para introducir el cambio institucional durante una etapa de reformas
gubernamentales mas extensas.

Paso 2: Organizar, planear y comunicar el cambio a la gestion basada en competencias.
Se deben considerar tres aspectos: i) determinar la organizacion de la gestion de
competencias, que se refiere a la estructura de gobernanza de RH que se aplica; ii) planear el
enfoque para el desarrollo de un sistema de gestion de competencias, lo cual implica definir
conceptos, determinar las partes pertinentes de la institucion y seleccionar las herramientas
de desarrollo, y iii) desarrollar e implementar planes de comunicacidn para obtener el apoyo
del personal.

Paso 3: Identificar competencias y desarrollar modelos de competencia para los grupos
objetivo especificados. Esta fase de diagnostico empieza por determinar los grupos objetivo de
la gestion de competencias. Después se especifica el modelo de competencias y se identifican
estas ultimas. No existe un sistema ideal de gestion de competencias, pero un sistema adecuado
debe estar siempre alineado con las metas especificas de la institucion. Idealmente, un modelo
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Recuadro 3.7. Estrategia para implementar la gestion de competencias
(continuacion)

de competencia de un gobierno incluye una combinacién de competencias especificas
del servicio publico y otras que figuran tanto en las instituciones publicas como en las
privadas. Las competencias especificas del servicio publico generalmente se concretan en
forma de valores (del servicio publico) como el compromiso, el servicio, la integridad,
la transparencia, la rendicion de cuentas y la equidad. Otras competencias especialmente
propias del servicio publico son el profesionalismo y la honradez, la afinidad con la gestion
del sector publico, la conciencia politica, la astucia politica y la motivacion de servir al
publico.

Paso 4: Integrar las competencias a los diversos procesos de RH. La integracion
puede darse de manera repentina o gradual. En este ultimo caso, se puede empezar con
un proyecto piloto en un departamento, con un grupo de empleados o en un proceso
de RH (seleccion, remuneracidn, planeacion de la fuerza laboral, etcétera). La gestion
de competencias es mas que sdlo utilizar las competencias en varios procesos de RH;
requiere una dinamica que abarca toda la institucidn, por lo cual los sistemas de RH
basados en competencias deben integrarse de manera que queden alineados y se apoyen
mutuamente. El desafio es desarrollar la gestion de competencias como parte integral y
esencial de la GRH y evitar el riesgo de que se convierta en una herramienta aislada o en
un fin en si misma.

Paso 5: Revisar y actualizar el sistema de gestion de competencias de manera periddica.
Reviste especial importancia captar la naturaleza dinamica de las competencias relacionadas
con el empleo concreto de que se trate. Es necesario programar actualizaciones y revisiones
regulares del sistema de gestion de competencias. La creacion de modelos de competencias es
un proceso continuo, no de una vez. Para que sea 1til, la lista de competencias debe revisarse
a medida que cambian las estrategias y las condiciones de operacion de la organizacion. En
cuanto a la oportunidad, hay varias opciones, tales como las evaluaciones periddicas o una
evaluacion integral a lo largo de varios afios.

Fuente: OCDE (2010c¢), Managing Competencies in Government: State of the Art Practices and Issues at Stake for
the Future, OCDE, Paris.

Debido al caracter de “cultura del cambio” de la gestion de competencias, México
podria empezar a implementarla en la planeacion y el reclutamiento de la fuerza laboral.
La experiencia de algunos paises miembros de la OCDE podria resultar de utilidad
especial. Por ejemplo, en Australia, la Comision del Servicio Publico ofrece asistencia
adicional en el reclutamiento. Su paquete de reclutamiento Get it Right (Hacerlo bien)
contiene tarjetas de aptitudes que ayudan a aclarar las responsabilidades de las funciones
existentes y a identificar opciones de seleccion eficaces. Cada tarjeta define una aptitud y
sus indicadores conductuales. En Canada, el Key Leadership Competencies Profile (Perfil
de Competencias Clave de Liderazgo, KLC) se cred en un principio para el desarrollo de
liderazgo y para el reclutamiento y la seleccion de puestos de nivel ejecutivo dentro del
servicio publico federal. Ahora sigue siendo obligatorio evaluar cada competencia dentro
del perfil KLC al llevar a cabo un proceso de seleccion de nivel ejecutivo. La experiencia
de Japdn indica que la gestion de competencias puede considerarse como el fundamento
de la gestion del personal.
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Recuadro 3.8. La gestion de competencias en el servicio publico nacional
de Japon

Entre 2007 y 2008 el Sistema del Servicio Publico Nacional de Japén se reformod
para incluir la gestion de competencias (capacidades) y la gestion del desempefio como
fundamentos basicos de la administracion del personal. La finalidad de las reformas era
flexibilizar la gestion del personal. El nuevo sistema de designaciones identifica los puestos
gubernamentales normales segun la jerarquia de las instituciones y la diversidad de empleos. El
sistema también distingue las capacidades normales para cumplir obligaciones (SCAD, por sus
siglas en inglés). E1 SCAD es un conjunto de capacidades que se requiere de los funcionarios
gubernamentales para cumplir las obligaciones de los puestos gubernamentales normales. Los
funcionarios del gobierno son designados de acuerdo con los resultados de una evaluacion
de personal que mide si los candidatos al servicio publico tienen las aptitudes y capacidades
necesarias para realizar sus tareas. Se espera que este sistema mejore el reclutamiento basado
en los méritos y haga que el sistema de nombramientos funcione con eficacia y eficiencia. Se
realiza una evaluacidn similar para otorgar ascensos.

Fuente: Presentacion de Japon en la reunion de 2009 del Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos de la OCDE.

Como el SPC actualmente no mide la experiencia, las personas con mucha experiencia
tienen pocas o nulas posibilidades de integrarse a €l. Por otra parte, el SPC no tiene en
cuenta las carreras técnicas, sino solo los grados universitarios. Estos son problemas
que contravienen el espiritu de la Ley del SPC, cuya finalidad es desarrollar servidores
publicos como profesionales y no solo profesionistas.” Dar la misma importancia a los
grados de experiencia que a los grados educativos proporcionaria un medio para escapar
de los criterios de seleccion puramente académicos y fomentar la diversidad en la fuerza
laboral ptblica, asi como la igualdad de oportunidades para ingresar al SPC. Sin embargo,
parece que la Secretaria de la Funcién Publica trabaja actualmente en la incorporacion
al SPC de un Catdlogo de Equivalencias para todos aquellos candidatos que no tengan
formacion académica. Esto sin duda aumentaria el grado de inclusion del SPC y evitaria
la discriminacidn; ayudaria a atraer candidatos experimentados y fomentaria la diversidad
en la composicion de la fuerza laboral. Para reforzar esta iniciativa, México podria sacar
utiles lecciones de paises miembros de la OCDE como Bélgica y Corea. Por ejemplo, un
avance reciente en Bélgica ha sido el reconocimiento de las “competencias adquiridas
en otros lugares”. Aunque los candidatos no tengan el diploma necesario, pueden ser
seleccionados para funciones especificas si demuestran las competencias que se requieren.

Recuadro 3.9. Reclutamiento y seleccion en Bélgica y Corea

Bélgica. Recientemente se han hecho esfuerzos para sustituir los requisitos de calificacion
educativa (diplomas) por requisitos de competencia. Esto significa que las personas pueden
recibir nombramientos para funciones especificas si pueden demostrar las competencias
necesarias (competencias adquiridas en otros lugares, EAC, por sus siglas en inglés) aunque
no tengan el diploma necesario. La légica de las EAC significa que los candidatos que no
tienen el diploma apropiado, pero que cuentan con las competencias necesarias (adquiridas por
experiencia, capacitacion, etcétera), tienen la oportunidad de participar en los procedimientos
de seleccion.
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Recuadro 3.9. Reclutamiento y seleccion en Bélgica y Corea (continuacion)

A veces, en virtud de la experiencia, las personas estan dispuestas y aptas para desempefiar
ciertas funciones, sobre todo en empleos donde no hay suficientes trabajadores, pero por una
u otra razén no disponen de los diplomas o certificados necesarios. En tal caso el ministro
del Servicio Publico puede decidir invalidar la obligacion de tener el diploma o el certificado
necesario para ejercer o solicitar esos empleos. SELOR, la dependencia federal de reclutamiento
y seleccidn, organiza entonces pruebas para evaluar si se dominan las competencias (genéricas
y especificas) que corresponden al nivel de certificacion requerido, pero que se adquirieron
fuera del sistema. El certificado es valido durante cinco afios (acordado en la Negociacion
Colectiva 2009-2010).

En 2008 se puso en marcha un proyecto piloto como parte de un proceso para hacer la
transicion del grado de experto en TIC. Las lecciones aprendidas con este proyecto permitieron
aplicar la logica de las EAC en un ambito mas amplio en 2009.

Sin embargo, este procedimiento encontr6 resistencia en Bélgica, pues los diplomas se
consideran mas objetivos y una barrera contra el nepotismo. Hasta ahora, esta filosofia de
competencias rara vez se ha implementado.

Corea. En los procesos de reclutamiento y seleccion, la gestion de competencias se utiliza
en examenes de seleccion. Las pruebas para la seleccion de nuevos servidores publicos consta
de varias etapas, cada una de las cuales utiliza diversas herramientas de seleccion para evaluar
las competencias y los conocimientos. En una serie de examenes de ingreso al servicio publico
para un puesto de nivel 5, el primer examen (la Prueba de Aptitud para el Servicio Publico o
PSAT, por sus siglas en inglés) evalua las caracteristicas y competencias basicas necesarias de
los servidores publicos; el segundo examen mide los conocimientos profesionales, y el tercer
examen valora las competencias, actitudes y valores mediante entrevistas y discusiones en
grupo. El modelo de competencias se aplicd recientemente en todo el proceso de seleccion.
Por ejemplo, en el tercer examen de entrada al nivel 5, el gobierno identifica competencias
especificas de cada nivel y categoria de puesto aplicando enfoques cualitativos y cuantitativos,
luego construye mapas y una enciclopedia que describen las competencias identificadas. En
las entrevistas se implementa la evaluaciéon de competencias mediante la aplicacion de la
Entrevista de Actos Conductuales (BEI, por sus siglas en inglés) y las tacticas del Centro de
Evaluacion (AC, por sus siglas en inglés).

Fuente: OCDE (2010¢), Managing Competencies in Government: State of the Art Practices and Issues at Stake for
the Future, OCDE, Paris.

Esta filosofia de las competencias s6lo se puede aplicar a los procesos de seleccion en
caso de escasez en el mercado de trabajo de la formacién requerida. Por otro lado, la
experiencia de Corea muestra que la gestion de competencias se puede utilizar en la
seleccion de mandos medios.

La creacion de una institucion especial de reclutamiento

La dependencia de comités técnicos de seleccion para organizar concursos de
reclutamiento tiene varias desventajas. Los miembros del comité quiza no tengan las
aptitudes y competencias necesarias para evaluar la experiencia y las competencias de otras
personas, y la pertenencia al comité de seleccion del superior jerarquico con derecho de
veto ha generado desconfianza en el proceso. La Secretaria de la Funcion Publica tiene
que desarrollar lineamientos para establecer procesos de seleccion mas sofisticados. Los
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comités técnicos de seleccion podrian hacer en efecto un mejor trabajo con respecto a
las aptitudes técnicas para desempefiar el cargo, pero también hay que considerar otros
aspectos, como la facilidad de trato con otras personas. Para aumentar la credibilidad y la
sofisticacion de los procesos de seleccion, México podria confiarlos a un 6rgano central
de reclutamiento. Una institucién independiente encargada del proceso de reclutamiento
ciertamente daria lugar a un proceso mas transparente y sofisticado. Una posibilidad
seria facultar a un organo existente, como CONOCER, para llevar a cabo el proceso de
reclutamiento; otra seria crear una nueva institucion. Cualquiera que sea el caso, deberian
redactarse términos de referencia claros para esta institucion, que dificultaria abusar del
articulo 34 o declarar desierto el concurso. La Secretaria de la Funcion Publica conservaria
su papel de institucion normativa con respecto a las reglas y los lineamientos generales
para establecer procesos de reclutamiento y seleccidon mas sofisticados, y para generar
un marco de competencias compartido para todo el proceso. La institucidon central de
reclutamiento se encargaria de la ejecucion del proceso y de apoyar el trabajo de otras
entidades en la gestion de competencias. Esta institucion se financiaria con el presupuesto
federal o con aportaciones de las diversas dependencias que utilizaran sus servicios. De
hecho, la institucion central de reclutamiento podria considerarse un centro de servicios
compartidos, ya que ofreceria apoyo a las secretarias y las dependencias que participan
en el SPC. Sus servicios podrian incluso extenderse para ofrecer otros servicios de apoyo,
como TIC, adquisiciones, comunicaciones y finanzas. El personal de GRH de las diferentes
secretarias y dependencias que participan en el SPC podria delegarse o transferirse a esta
institucion para llevar a cabo el proceso de reclutamiento. La dependencia belga SELOR
y el Consejo de Nombramientos Publicos de Irlanda podrian ser ejemplos para el gobierno
mexicano en el disefio de la institucion de reclutamiento.

Recuadro 3.10. Instituciones y procesos de reclutamiento en Bélgica e Irlanda

En Bélgica, los criterios de reclutamiento se acuerdan entre SELOR (la oficina federal de
seleccion) y la institucion reclutadora, y se especifican las aptitudes y tipos de empleados que
ésta desea reclutar. SELOR anuncia el puesto, recibe las solicitudes, evalia a los solicitantes
para verificar que cumplan los requisitos formales, realiza pruebas y examenes y elabora una
lista categorizada de los solicitantes que han aprobado el proceso de seleccion y cumplen los
requisitos para un puesto permanente en el servicio publico.

Las principales ventajas de SELOR son su profesionalismo y su independencia de las
instituciones de reclutamiento. Es una dependencia moderna de reclutamiento que utiliza
métodos de vanguardia y ha se ha especializado en la certificacion de competencias y
metodologias. Ha invertido en instalaciones y equipo modernos, desarrolla activamente su uso
de Internet y parece ir a la vanguardia en el desarrollo y uso de procesos de reclutamiento con
apoyo electronico. Se financia con el presupuesto federal y ha podido ampliar sus actividades
sin aumentar el financiamiento.

Irlanda tiene un sistema basado en la carrera y un reclutamiento mas descentralizado.
El reclutamiento de los servidores publicos permanentes en el gobierno es gestionado por el
Servicio de Nombramientos Publicos (PAS, por sus siglas en inglés). El proceso es similar al
de Bélgica. Los exdmenes han pasado de pruebas abstractas a otras que simulan mas la realidad
del empleo, ejercicios estratégicos, pruebas de competencia y, en menor medida, andlisis de
logros. El proceso genera una lista categorizada de candidatos aprobados que reciben ofertas
de empleo a medida que los puestos quedan vacantes. Los empleadores tienen posibilidades
limitadas en cuanto a qué persona seleccionar, o los solicitantes eligen a donde ir.
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Recuadro 3.10. Instituciones y procesos de reclutamiento en Bélgica e Irlanda
(continuacion)

El PAS también realiza examenes competitivos para los niveles ejecutivos en el sector de
los gobiernos locales, el de salud (incluidos médicos especialistas, administradores, personal
de enfermeria y de oficina), la policia y otras dependencias del Estado. También realiza
busquedas de ejecutivos con un reclutamiento a la medida de las necesidades.

Irlanda difiere de Bélgica en que cuenta con un marco de descentralizacion. Los
departamentos y las instituciones gubernamentales pueden realizar su propio reclutamiento,
siempre y cuando el PAS los haya declarado suficientemente competentes y observen el
Codigo de Practica del gobierno para el reclutamiento. Se espera que éste sea un proceso de
aprendizaje que lleve a realizar cada vez mas reclutamientos a nivel descentralizado.

Fuente: OCDE (2007b), OECD Reviews of Human Resource Management in Government: Belgium 2007 : Brussels-
Capital Region, Federal Government, Flemish Government, French Community, Walloon Region, OECD Publishing,
Paris; y OCDE (2008b), OECD Public Management Reviews: Ireland 2008: Towards an Integrated Public Service,
OECD Publishing, Paris.

México también podria analizar la posibilidad de utilizar prestadores externos de
servicios para la organizacion e implementacion de los concursos. En tal caso, seria esencial
garantizar que estos prestadores de servicios fueran lo bastante competentes y confiables.
Por eso se recomienda que la institucion central también tenga el mandato de autorizar a los
prestadores de servicios para competir por la obtencion de contratos publicos de seleccion.
El gobierno de Chile, por ejemplo, confia a empresas privadas el proceso de seleccion de
altos ejecutivos. Se presenta una lista de finalistas a los responsables de las dependencias
para que elijan de ella al mejor candidato.

Adopcion de perfiles de puestos

Una opcion para establecer un proceso de reclutamiento flexible, orientado al
desempefio y prospectivo para el SPC seria que las autoridades mexicanas consideraran la
adopcion de perfiles de puestos. Estos pueden ser un medio eficaz para que los ejecutivos
y el personal piensen en sus funciones, lo que es importante en determinado puesto o
conjunto de puestos, y de qué manera contribuye el empleo a lograr los objetivos de la
institucion. Los perfiles de puestos pueden ser una herramienta de reclutamiento eficaz
para atraer talentos. Dicen mucho sobre la cultura de una institucion: a qué clase de
personas quiere atraer, lo que espera de su personal y cudnta libertad les da para usar su
iniciativa.

La creacion de perfiles de puestos es una manera de combinar una declaracion de
lo que se espera de un empleo con una concepcion de lo que quien ocupe el puesto debe
aportar en aptitudes, experiencia, conductas y otros atributos necesarios para hacer bien el
trabajo. Es un enfoque que ayuda a las instituciones a pensar en los resultados que esperan
de los puestos, asi como lo que buscan en quien hara el trabajo.

El perfil de puesto se refiere entonces al empleo: la finalidad del puesto, por qué
existe y qué resultados se espera lograr para la institucion; y la persona: las caracteristicas
que la institucidon busca en la persona que lo desempefiara. Cuando se implementan bien
y se utilizan como parte de un conjunto integral de estrategias y procesos de gestion de
recursos humanos, los perfiles de puestos son una herramienta de gran potencial.
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Los perfiles de puestos difieren de las tradicionales descripciones de puesto en
dos aspectos importantes: i) se centran en los productos o los resultados que se espera
obtener del puesto mas que en las tareas o funciones por realizar, y ii) incluyen una
declaracion de las aptitudes y los atributos personales necesarios para el puesto.
Mientras que las tradicionales descripciones de puesto tienden a ser tratadas como
clementos aislados, los perfiles de puestos se prestan a integrarse con otros elementos
de la gestidon de recursos humanos y con exigencias institucionales y de gestion mas
amplias.

Los perfiles de puestos se utilizan tanto en las instituciones publicas como en las
privadas. Donde se han adoptado en el servicio publico, generalmente han sido producto
de reformas de gestion encaminadas a desarrollar una cultura de rendicion de cuentas y
buen desempefio como parte de cambios mas amplios de la gestion de recursos humanos.
En un contexto de reforma del servicio publico, los perfiles de puestos pueden ser una
herramienta eficaz para contribuir a cambiar mentalidades y conductas. Por ejemplo,
la rendicion de cuentas y las areas de resultados clave pueden definirse de manera que
insistan en el cliente y la mejora del servicio. Al respaldarlos con una buena definicién
de las competencias, la capacitacion del personal y la gestion eficaz, se pueden lograr
verdaderos cambios.

Los perfiles de puestos se utilizan en el proceso de reclutamiento y seleccion tanto
para el reclutamiento externo como para el interno o los ascensos. El desarrollo de un
perfil de puesto requiere que la institucion analice criticamente lo que el empleo implica
y que lo refleje en los requisitos que debe cumplir quien ocupa el puesto. También puede
permitir que una institucion logre una correspondencia mas precisa al reclutar o ascender
empleados. Los perfiles de puestos pueden ser una herramienta eficaz de reclutamiento,
no s6lo en lo que respecta a definir lo que busca la institucidn, sino también como parte
de la “oferta de empleo” que el empleador presenta, lo que contribuye a atraer a los
candidatos adecuados.

Muchas instituciones utilizan las competencias como parte de sus perfiles de
puestos, a fin de definir y medir las aptitudes, capacidades y conductas que se consideran
necesarias para el empleo. Si se utiliza de manera adecuada y se apoya con los métodos
de evaluacién apropiados, un conjunto de competencias genera un método de evaluacion
riguroso y razonablemente objetivo para discernir si un candidato tiene probabilidades de
ser eficiente en el empleo. Las competencias requeridas se definen en el perfil de puesto;
por ejemplo, entre las competencias de conducta se podrian incluirse elementos como la
capacidad de trabajar en equipo o de establecer redes; si hay responsabilidades de gestion,
las competencias normalmente incluirian aptitudes interpersonales y de liderazgo;
otros ejemplos de competencias podrian ser el pensamiento estratégico, la atencion al
consumidor o las aptitudes analiticas. Dependiendo del tipo de empleo, se podrian incluir
en el perfil tanto competencias generales como especificas.

Los perfiles de puestos también pueden contribuir a otros aspectos de la gestion de
recursos humanos. En efecto, si una institucion esta preparada para invertir los recursos y el
esfuerzo necesario para desarrollar perfiles de puestos, éstos deberian integrarse con otras
politicas de GRH para obtener todos los beneficios posibles. Por ejemplo:

® los perfiles de puestos, sobre todo cuando se utilizan junto con marcos de
competencias, pueden ofrecer un marco para evaluar el desarrollo del empleado y
sus necesidades de capacitacion, disefar programas de desarrollo y capacitacion,
y orientar el presupuesto de capacitacion;
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® se pueden utilizar como parte de la gestion de la trayectoria profesional y de la
planeaciéon de la sucesidn, para trazar posibles rumbos de la carrera y dar a los
empleados una imagen clara de los requisitos de los diversos empleos;

® son utiles para contribuir a la planeacion de los recursos humanos al permitir
a la institucion formarse un punto de vista de las cambiantes necesidades de
aptitudes;

® si una institucion desarrolla un conjunto de perfiles de puestos genéricos, €stos
pueden apoyar la movilidad y la flexibilidad en la contratacion de personal, sobre
todo si se dispone de ellos en linea con herramientas que facilitan su uso por parte
de los ejecutivos;

® los perfiles de puestos se pueden vincular con la gestion del desempefio porque
establecen los resultados clave que se esperan de los empleos y ayudan a que
los empleados sepan qué competencias se requieren. A la inversa, la informacion
desarrollada en el contexto de implementacion de un sistema de gestion del
desempefio también puede resultar util para generar perfiles de puestos, como en
el ejemplo que se presenta mas adelante;

® Jos perfiles de puestos se pueden utilizar en las evaluaciones, en los casos en que
se crean perfiles generales y se utilizan como marcos de evaluacion comparativa.

Por ello es importante considerar como han de integrarse los perfiles de puestos con
otros aspectos de la gestion de los recursos humanos. Por ejemplo, la informacién sobre los
productos esperados y los ambitos de resultados de un empleo deben ser congruentes con
lo que se va a medir y evaluar en la gestion del desempefio, y las aptitudes y competencias
conductuales identificadas como necesarias deberian reflejarse en los criterios de
reclutamiento y seleccion y en el disefio de la capacitacion y el desarrollo.

La creacion de perfiles de puestos y las competencias no deben ser un fin en si mismas.
Son eficaces s6lo como parte de un conjunto vinculado de GRH y procesos institucionales,
y deberian gestionarse como tales. Los perfiles de puestos deberian reflejar las prioridades
institucionales y las metas de desempefio (esto se logra con una especificacion cuidadosa
de los aspectos sobre los que se debe rendir cuentas y de los ambitos de resultados mas
relevantes) y, por supuesto, es esencial contar con un proceso eficaz de gestion del
desempefio para evaluar lo que se ha logrado, dando a los empleados informacion correctiva
y atendiendo las deficiencias del desempefio.

Fomento de la diversidad en el SPC

Hay una tendencia creciente entre los paises miembros de la OCDE a percibir la
composicion diversa de la fuerza laboral como un valor agregado y no como un problema.
La diversidad no sélo ofrece una combinacion de aptitudes, competencias, perspectivas,
experiencias y antecedentes, sino que debe valorarse y aprovecharse para aumentar la
eficienciay la eficacia del gobierno y llenar las expectativas profesionales de los servidores
publicos. La diversidad implica la valoracion de las personas por sus propios méritos sin
importar su origen étnico, nacionalidad, discapacidad, edad, género, orientacién sexual
y religién o creencias. La diversidad no debe verse como un fin en si, sino como un
mecanismo para lograr metas de politica econémica y social mas amplias. La experiencia
de los paises miembros de la OCDE en la implementacion de iniciativas de diversidad ha
sido mixta. Por un lado, indica que el logro de la diversidad es un proceso de creacion de
confianza, de largo plazo. Sin embargo, la diversidad no puede lograrse sin antes hacer
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frente a la discriminacion y mejorar la calidad del empleo publico, donde los méritos
deben prevalecer.

En México, el articulo 21 de la Ley del SPC establece que nadie puede ser victima de
discriminacion para el ingreso al SPC por razones de género, edad, capacidades diferentes
(discapacidad), trastornos de salud, religion, estado civil, origen étnico o condicidn social.
Este es un primer paso para combatir la discriminacion y crear una fuerza laboral diversa
en el ambito profesional publico. Esto deberia reflejarse en los anuncios de empleos
vacantes y en la realizacion de los procesos de reclutamiento y seleccion. Si las politicas
de diversidad se ponen en practica de manera eficaz, el SPC seria un ejemplo para el
sector privado mexicano, donde la discriminacion por motivos de género y edad parece
ser comun.

El reto para México, como para la mayoria de los paises miembros de la OCDE, es
incorporar las politicas de diversidad a los procesos cotidianos de gestion de recursos
humanos y cambiar la cultura para que pase de percibir la diversidad como un problema
a considerarla una oportunidad y un valor agregado. El sistema de apropiacion partidista
de los cargos publicos que ha permeado las practicas de RH en México ha sido un
obstaculo para la diversidad, ya que los diversos grupos —Ilas camarillas— que llegan a la
administracion publica estan formados por personas que normalmente poseen los mismos
antecedentes académicos, economicos y sociales.?” Algunos incluso asistieron a la misma
escuela y obtuvieron el mismo titulo. El SPC tiene el potencial de terminar con esta practica
al centrarse en las competencias y los méritos.

Uno de los primeros pasos que México podria tomar en esta direccion es hacer el
proceso de reclutamiento del SPC mas imparcial, transparente y flexible, para atraer
personas talentosas con una combinacion de antecedentes, experiencias y perspectivas.
Las mejoras del proceso de reclutamiento deberian aspirar a: i) diversificar los canales
de comunicacion para llegar a un ptblico mas amplio; ii) motivar a las personas para que
soliciten los puestos vacantes del servicio publico; 7ii) relajar el proceso y los criterios de
seleccion para hacerlos mas incluyentes, sin que por ello dejen de centrarse en el analisis
de las aptitudes, cualidades y competencias necesarias para un puesto, y iv) facilitar la
integracion y la retencion de los recién llegados al lugar de trabajo por medio del consejo y la
orientacion. Las practicas de GRH deben evitar o limitar la discriminacion contra cualquier
persona, garantizando la igualdad de oportunidades, sin dejar de basar el reclutamiento y
los ascensos en los méritos. La experiencia de Francia podria servir de ejemplo a México,
ya que el sistema de reclutamiento francés también afronta el problema del caracter
excesivamente académico de algunos concursos realizados mediante examenes, lo que se
considera un obstaculo para la diversidad.

Otro requisito para la implementacion y el éxito de las politicas de diversidad es
garantizar un marco legal apropiado para su operacion. La ley y las reglas del SPC
deberian obligar a las instituciones y a los servidores publicos a buscar la diversidad en
el lugar de trabajo. La experiencia de paises miembros de la OCDE indica que se necesita
un marco para orientar los objetivos y las prioridades del gobierno en la busqueda
de la diversidad. Las regulaciones y los requisitos que se imponen a las secretarias y
dependencias para que reunan una fuerza laboral diversa deberian ser breves, sencillos
y accesibles para generar mejores resultados, como ha demostrado la experiencia de
Nueva Zelanda y el Reino Unido. México también podria seguir el ejemplo de Australia
y designar un coordinador de diversidad en el lugar de trabajo que sea responsable de los
resultados de la politica de diversidad.
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Recuadro 3.11. Diversidad en el reclutamiento: la experiencia
de Francia

Las autoridades francesas implementaron varias medidas para fomentar la diversidad
en el servicio publico y promover la igualdad de oportunidades. Estas medidas se proponen
atender el problema de los trabajadores sobrecalificados y el caracter excesivamente
académico de algunos concursos de seleccion. Cabe sefialar que el servicio publico francés
es un sistema basado en la carrera y se accede a él por medio de concursos mediante
examenes.

El primer ambito de accion se relaciona con la capacitacion previa al reclutamiento. En
septiembre de 2005 el Ministerio de la Defensa puso en marcha el esquema de segundas
oportunidades para ayudar a los jovenes de entre 18 y 21 afios que tienen dificultades de
integracion social y profesional, que carecen de preparacion profesional y estan en peligro de
quedar marginados. El objetivo es ensefiarles normas de conducta y respeto por los demas;
complementar su educacion en lectura, escritura y aritmética basica, y proporcionarles los
medios para entrar como aprendices en un oficio o una profesion. El reclutamiento se basa en
un servicio voluntario con un contrato de seis meses sujeto a la ley publica y renovable hasta
tres veces (sin ser contrato de empleo). Los reclutas reciben una compensacién mensual de
300 euros, seguridad social y seguro médico.

En febrero de 2007 el gobierno francés puso en marcha la operacidon Patrocinio en el
Servicio Publico para: i) aumentar la informacion que se pone a disposicion de los candidatos
potenciales sobre los exdmenes de ingreso al servicio publico; /i) aumentar la disponibilidad de
becas individuales provistas por algunos miembros de la red de escuelas del servicio publico
(RESP) para ayudar a los candidatos que mas lo merecen a prepararse para los examenes, y
iii) dar apoyo financiero a los candidatos que mas lo merecen para ayudarlos a prepararse
para los exdmenes. Sobre este ultimo punto, el esquema ofrece asignaciones a las personas
desempleadas y graduadas para permitirles aprobar un examen de categoria A o B con la
ayuda de un tutor. Entre otras medidas se incluyen clases especiales de preparacion para el
examen de ingreso. La seleccion de los beneficiarios se hace con base en méritos académicos,
criterios socioecondmicos y motivacion. En 2008, 90 por ciento de los beneficiarios aprobaron
el examen competitivo de ingreso al servicio publico.

El segundo ambito de accion se refiere a las medidas innovadoras en el campo del
reclutamiento:

® El esquema Reclutamiento sin Examen Competitivo se adoptd en 2007 y permite el
ingreso a la categoria C en el primer nivel del servicio publico. El proceso se basa en un
expediente (carta de solicitud, curriculum vitae y entrevista con un comité). En 2008, 32
por ciento del personal de nuevo ingreso fue reclutado con este esquema.

® El esquema Cadets de la République se introdujo en 2005 para permitir a jovenes sin
grado de bachillerato prepararse para los exdmenes de ingreso a la policia.

* La Ruta de Acceso a las Carreras de la Funcion Publica Nacional, Regional y
Hospitalaria (PACTE, por sus siglas en francés) es una nueva forma de reclutamiento
en estos tres sectores del servicio publico, cuya finalidad es ofrecer a los jovenes la
oportunidad de incorporarse al empleo publico como funcionarios establecidos. Este
esquema se dirige a personas de entre 16 y 25 afios de edad que abandonaron el sistema
educativo y no cuentan con diploma, certificacion profesional ni formacidon vocacional
para una ocupacion especifica.

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



LOS DESAFIOS DE LA PROFESIONALIZACION DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN MEXICO — 197

Recuadro 3.11. Diversidad en el reclutamiento: la experiencia
de Francia (continuacion)

* El RAEP, Reconocimiento de la Experiencia Profesional, es un esquema especifico
que incluye nuevos procedimientos de seleccion para el reclutamiento y el ascenso
interno. En lugar de pruebas académicas, da mas relevancia a los logros obtenidos por la
experiencia: todo el conocimiento profesional, las aptitudes y la pericia que se adquirieron
trabajando en el servicio publico o en un empleo asalariado, no remunerado o voluntario
y directamente relacionado con la experiencia profesional requerida para el trabajo futuro
en el servicio publico. Los examenes son profesionales y no académicos, e incluyen casos
practicos, representaciones de funciones, etcétera. En el caso de los ascensos internos, la
preparacion profesional y la experiencia son mas importantes.

Fuente: OCDE (2009¢), “Fostering Diversity in the Public Service”, y documento presentado por Tony Strutt,
subdirector de Estrategia, Government Equalities Office, gobierno del Reino Unido, a la reunion de expertos de la
OCDE sobre Diversidad, 2 de octubre de 2009, Paris.

La planeacion de la fuerza laboral puede contribuir a fomentar las politicas de
diversidad al identificar los niveles actuales de contratacion de personal y las competencias
disponibles, y como se satisfaran las necesidades futuras en este sentido. Por otro lado, los
planes y programas estratégicos del SPC deben aclarar la contribucion de las politicas de
diversidad a las metas mas amplias del gobierno.

La Secretaria de la Funcion Publica podria actuar como centro de promocién de las
politicas de diversidad. Seria responsable de desarrollar la estrategia, dar seguimiento al
avance, difundir los beneficios, vincular los problemas de diversidad con la planeacién
estratégica de la fuerza laboral y ofrecer a las secretarias y dependencias orientacion y
apoyo en la implementacion de sus propias politicas de diversidad. Un elemento clave es
lograr el equilibrio adecuado entre la coordinacidon del gobierno central y la delegacion
de la responsabilidad de la implementacion. La creacion de redes de colaboracion puede
ayudar a fomentar el didlogo y el intercambio de informacion, y permitir la informacion
correctiva sobre los principios orientadores generales y sugerencias de mejoras entre los
directores de RH.

Abrir oportunidades de desarrollo profesional y ascenso

Dar a los empleados la posibilidad de hacer carrera es la esencia de un sistema
como el SPC. El subsistema de desarrollo profesional establece la posibilidad de que los
servidores publicos hagan carrera en este sector. Los comités técnicos de profesionalizacion
son responsables del establecer caminos de avance profesional y ascenso. La obtencidén
de un puesto mas alto parece posible s6lo mediante la solicitud de un puesto especifico,
la participacion en el concurso abierto y la aceptacion del empleo actual. La movilidad
puede ser horizontal o vertical y, de acuerdo con la ley, los empleados publicos tienen la
oportunidad de ser reasignados a una institucion distinta en un puesto de nivel y perfil
similares. Todos los servidores publicos de carrera tienen derecho a definir sus propios
planes de desarrollo en coordinacion con los comités técnicos y conforme a los perfiles del
puesto de interés. Asimismo, segun el articulo 43 de la Ley del SPC, los servidores publicos
de carrera tienen la posibilidad de ser transferidos hasta por un afio a otras instituciones
publicas o privadas para aumentar sus conocimientos, aptitudes y competencias.
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Los convenios de ascenso y desarrollo profesional deben revisarse

De acuerdo con los directores de RH entrevistados para este estudio, hay una falta de
regulacion y avance en la implementacion del subsistema de desarrollo profesional. En las
condiciones actuales, el SPC no proporciona los medios para el crecimiento profesional en el
servicio publico, y no hay mecanismos de ascenso, rotacion periddica o movilidad y desarrollo
profesional para los servidores publicos de carrera. Esta es una de las principales debilidades
del Servicio Profesional de Carrera mexicano. Segun algunos oficiales mayores y directores de
RH entrevistados para este estudio, es dificil conseguir un ascenso debido en parte a la deficiente
regulacion y la falta de avance en el diseflo de instrumentos para evaluar el desempefio.
Las dependencias recibieron la responsabilidad de desarrollar sus propios instrumentos de
medicion del desempefio, pero el avance es desigual. De acuerdo con los entrevistados, en
algunos casos todavia se requiere un padrino para conseguir un ascenso, aunque esto no exime
de tener que cumplir con el perfil del puesto previamente establecido. Sin embargo, esto no
basta para garantizar que las personas ascendidas tienen las competencias necesarias para el
puesto. Segun el Cuarto Informe de Actividades de la Secretaria de la Funcion Publica, entre
enero de 2007 y junio de 2010 hubo 467 movimientos laterales. Aun asi, estos movimientos no
son prueba de que exista un programa de desarrollo profesional.

Los servidores publicos de carrera entrevistados para este estudio sefialaron que hay un
sentimiento generalizado de que el personal de carrera busca mas una situacion de estabilidad que
de avance profesional en el servicio publico. Al parecer, la tinica aspiracion de mejora se refiere
a los aumentos salariales, no a la calidad profesional, lo que refleja una insistencia insuficiente
en el desarrollo integral del personal. El1 SPC no tiene medios para incentivar la mejora continua
de las aptitudes y competencias de los servidores publicos de carrera, y los mecanismos para que
las personas se planteen retos son pocos o nulos. Esta también deberia ser una condicion para la
permanencia en el sistema. Asimismo, las autoridades mexicanas deberian aclarar que el SPC
no ofrece empleo de por vida, sino las condiciones necesarias y una oportunidad para que las
personas se desarrollen profesionalmente. De hecho, un gran ntimero de paises miembros de la
OCDE se estan alejando de los sistemas basados en la carrera y llevando a los empleados hacia
los marcos de empleo general (véase la grafica 3.8). El empleo vitalicio ya no se percibe como
fuente de valor agregado a la calidad del trabajo en el servicio publico.

Una de las restricciones al establecimiento de mecanismos de ascenso y la
implementacidn de avances profesionales mas o menos estructurados es el hecho de que el
SPC tiene elementos de los sistemas de servicio publico tanto abiertos como cerrados. Hay
que seguir una direccion clara en cuanto al tipo de sistema al que se aspira. En otros paises
miembros de la OCDE, ambos tipos de sistema estan en evolucion para lograr mayor fluidez
y movilidad interna. La insistencia en el desempefio y el desarrollo de competencias también
estd cambiando el enfoque del desarrollo profesional. Los servicios publicos que tenian
estructuras de carrera cerradas, como Irlanda, han abierto oportunidades de reclutamiento
externo para puestos mas altos, asi como oportunidades de ascenso interno, mediante el
establecimiento de procedimientos interdepartamentales competitivos de seleccion. En otros
paises, como Australia y Canada, se observa una atencién creciente a la gestion del talento
como medio para enriquecer la reserva de donde se selecciona a los candidatos a puestos
mas altos y para retener al personal talentoso.

En México y otros paises miembros de la OCDE hay una insistencia creciente en
el desarrollo profesional autogestionado, y un abandono de la idea de una trayectoria
profesional asegurada o predecible. Para intensificar esta practica, México tendria que
invertir en el desarrollo de marcos de competencias a fin de proporcionar una estructura
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para que las personas aprendan y se desarrollen, y alentarlas a planear su propia carrera
y solicitar los puestos que satisfagan sus aspiraciones de desarrollo profesional. Esto
presupone un didlogo de desarrollo anual relativamente sofisticado dentro del sistema de
evaluacién del desempefio, durante el cual empleado y supervisor discutan las necesidades
de desarrollo y convengan un plan de desarrollo personal. México deberia seguir fomentando
los movimientos laterales, es decir, a un empleo diferente en el mismo nivel, como medio
para que los servidores publicos amplien sus competencias y adquieran experiencia. Los
comités técnicos deberian ser responsables de identificar posibles trayectorias profesionales
a fin de ayudar a los empleados con su planeacion profesional. México podria considerar
el caso del Reino Unido, cuyo marco de competencias Professional Skills for Government

Recuadro 3.12. Reino Unido: aptitudes profesionales
para el marco de competencias del gobierno

El marco de competencias Professional Skills for Government (Aptitudes profesionales
para el gobierno, PSG) se utiliza para puestos y carreras en el servicio publico britanico.
Establece las aptitudes que el personal del servicio publico necesita para hacer bien su trabajo
a todos los niveles y sin importar donde estan adscritos. El marco de competencias PSG puede
ayudar a los servidores publicos a identificar: i) la combinacidn de aptitudes y experiencia
que deben tener en su puesto actual o en aquel al que aspiran, y ii) las aptitudes que podrian
necesitar para cambiar de funciones o buscar un ascenso. Se alienta a los funcionarios a pensar
en el marco en relacion con su ciclo de evaluacidn, lo que les brinda la oportunidad de analizar
las aptitudes que tienen y las que necesitan. Esta es una herramienta valiosa para que los
servidores publicos planeen su carrera.

El marco de competencias PSG se divide en cuatro areas distintas pero que se apoyan entre si:

* Liderazgo: las cualidades de liderazgo en el servicio publico son esenciales para orientar
la institucion, dar resultados, capacitar a fin de que la institucion atienda los retos actuales
y futuros, y actuar con integridad.

* Aptitudes esenciales: todos los servidores publicos necesitan ciertas aptitudes basicas
para desempefiarse con eficiencia. Por ejemplo, en el grado 7, las cuatro aptitudes
esenciales son la gestion de personal, la administracion financiera, el andlisis y el uso de
pruebas y la gestion de programas y proyectos.

* Aptitudes profesionales: se trata de aptitudes profesionales especificas del puesto y
relacionadas con el trabajo que desempefian los servidores publicos. Todos los miembros
del servicio publico necesitan ciertas aptitudes profesionales, por ejemplo, en desarrollo
de politicas, ejecucion operativa o asesoria experta (por ejemplo, cientificos, economistas
y comunicadores). Esta area del PSG se apoya en lideres de la profesion respectiva, que
establecen normas de calidad para todas las profesiones del servicio publico.

* Experiencia mas amplia: en el caso de los miembros del servicio publico de alta
direccién (SCS, por sus siglas en inglés) y los que aspiran a €1, tanto la profundidad como
la amplitud de la experiencia son importantes. El conocimiento profesional profundo es
valioso, pero a medida que los servidores publicos avanzan en su carrera, la amplitud de
la experiencia se vuelve cada vez mas importante. Los lideres de profesion encabezan el
trabajo para definir la experiencia amplia en cada contexto profesional. Esta experiencia
se puede adquirir dentro de la profesion, dentro de otra institucion del servicio publico o
en otros sectores.

Fuente: www.civilservice.gov.uk, consultado el 11 de marzo de 2011.
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(Aptitudes profesionales para el gobierno) representa la columna vertebral del sistema. De
la experiencia del Reino Unido pueden extraerse dos lecciones principales para México. En
primer lugar, este tipo de instrumento deberia desarrollarse en colaboracion por empleados,
personal, profesiones y grupos interesados mas amplios del gobierno central. En segundo
lugar, esa experiencia no solo se adquiere trabajando en el servicio publico; las competencias
y la experiencia adquiridas en otros lugares son igualmente valiosas. La Secretaria de la
Funcién Publica deberia encabezar este esfuerzo.

Este instrumento podria constituir un incentivo para que los servidores publicos
asuman una responsabilidad activa en su desarrollo profesional. E1 SPC podria aclarar que
los ascensos deben ganarse mediante una mejora continua y no son derechos automaticos.
Esto también contribuiria a subrayar el principio de los méritos en las decisiones de
reclutamiento y ascenso, que deberian basarse en reglas explicitas y especificas de méritos,
publicamente entendidas y que puedan imputarse si se sospecha que hay una infraccion.

Aclarar la situacion de los puestos de nivel de ingreso

A fin de dar los primeros pasos hacia la implementacion del subsistema de desarrollo
profesional, seria necesario que las autoridades mexicanas aclararan la situacion de los
puestos de nivel de ingreso (enlaces). Segun el articulo 23 de la Ley del SPC, los enlaces
se cubren por medio de un concurso abierto que se realiza cada afio, siempre que haya
vacantes. Esto fundamenta los aspectos del SPC basados en la carrera, pues se espera
que los candidatos que ingresan al servicio por esta via pasen la mayor parte de su vida
profesional en el servicio publico. No obstante, el hecho de que esta categoria incluya
personas con antecedentes profesionales, choferes y secretarias (asistentes) genera
confusidon en cuanto a cémo abordar este grupo. Los entrevistados expresaron que los
puestos de categoria de enlace unas veces se tratan como mandos medios y otras como
personal administrativo. El principio en este caso deberia ser que la funcion y no el
nivel salarial determinaran la integracion al sistema. Las autoridades mexicanas podrian
considerar la posibilidad de crear una categoria general llamada “analista de politica” para
cubrir solo los puestos profesionales que requieren competencias intelectuales especificas.
Las personas de esta categoria deberian tener la posibilidad y el potencial de llegar a ser
mandos medios y superiores por medio de la movilidad y el avance profesional, lo que
representaria un incentivo para el ingreso al sistema de jovenes profesionistas. La creacion
de una categoria exclusiva para miembros profesionales del SPC podria mejorar con el
desarrollo de una manera uniforme de identificar y describir los puestos. Las vacantes
que normalmente cubren personas que tienen titulos universitarios abren una gama mas
amplia de posibilidades. Es importante mantener un numero reducido de categorias para
evitar la fragmentacion y favorecer la movilidad entre secretarias. Otras funciones que
normalmente se consideran en el mismo grupo que el personal profesional, como choferes,
secretarias y personal de oficina, podrian agruparse en una categoria distinta llamada
“apoyo técnico”, y se podrian establecer requisitos especificos para estos puestos. Seria
conveniente suprimirlos del sistema e integrarlos a un servicio de carrera paralelo para el
personal técnico-administrativo. Sin embargo, los empleos que requieren solo educacion
basica normalmente no ofrecerian muchas posibilidades de ascenso funcional sustancial
dentro de la categoria.

México podria beneficiarse mucho de la experiencia de Canad4 y Francia en la
estructuracion de los grupos ocupacionales en la administracion publica central. La leccion
comun de estas experiencias es la de mantener un nimero reducido de categorias para
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conservar la fluidez y la flexibilidad, mientras que al mismo tiempo se ofrecen oportunidades
profesionales a los miembros del personal. En particular, el Répertoire interministériel
des métiers de 1’Etat (Registro interministerial de ocupaciones del Estado, RIME) de
Francia ofrece un ejemplo util de coémo organizar los puestos que requieren antecedentes
profesionales. El RIME incluye un aspecto funcional para “estudios y evaluacion de
politicas publicas” (études et évaluation des politiques publiques) que comprende cinco
puestos de referencia. En el caso del SPC de México, la categoria de funcionario de enlace
podria dividirse en distintas categorias de profesionistas encargados de realizar actividades
que requieren antecedentes analiticos e intelectuales. Durante el desarrollo de su carrera
se podria considerar a estos profesionistas como posibles altos funcionarios y para recibir
ascensos en ese ambito.

Cuadro 3.6. Francia: Empleos del RIME en el ambito de estudios
y evaluacion de politicas publicas

Empleo Breve descripcion
Responsable de programme d'études Define un programa de estudios dentro de su dmbito de
(Responsable de programa de estudios) responsabilidad, coordina su realizacién por parte de analistas de
politica y garantiza la validacion y la valoracién de los resultados.
Chargé d'études Realiza o da seguimiento a la realizacion de estudios para describir
(Encargado de estudios) una situacion y definir las consecuencias de las politicas publicas.
Responsable de production d’informations de base En respuesta a la demanda de informacién de base, sobre todo
(Responsable de produccion de informacion de base) estadisticas, concibe los medios de obtencidn, andlisis y provision.
Producteur d’informations de base Produce, analiza y pone a disposicion del solicitante estadisticas y
(Productor de informacion de base) otra informacién de base para realizar estudios y evaluaciones.
Chargé de I'évaluation d’'une politique publique Analiza el impacto, la implementacion y los resultados de politicas
(Analista de politicas publicas) publicas; define conclusiones; propone formas de mejora.

Fuente: Ministerio de la Funcion Publica, gobierno de Francia (2007), Répertoire interministériel des métiers
de I’Etat (RIME), DGAFP, 1a. edicion, Paris.

Homologar la manera de describir puestos y definir trayectorias
profesionales

Un SPC flexible deberia permitir al gobierno estructurar el empleo y asignar al personal
de manera Optima para satisfacer las necesidades operativas y adaptarse a requerimientos
cambiantes. Deberia ofrecer la flexibilidad suficiente en cuanto a movilidad del personal
dentro de las secretarias y entre las diversas partes del servicio publico para satisfacer las
necesidades de los empleadores y mejorar las oportunidades profesionales del personal. La
fluidez de ingreso y salida del SPC seria un aspecto importante de la flexibilidad. La tarea
del gobierno consistiria en reclutar y retener al personal talentoso ofreciendo puestos y
oportunidades profesionales lo suficientemente interesantes y atractivos. La implementacion
plena del subsistema de desarrollo profesional seria un importante avance en esta direccion.
Un primer paso seria elaborar un inventario integral de puestos para identificar los empleos
equivalentes en las diferentes instituciones cubiertas por el SPC. Un marco de definiciones
de puestos homologados con el cual se pudieran identificar y compaginar todos los puestos
del SPC representaria un paso hacia una mayor flexibilidad y una organizacién mas rentable
del personal. Para evitar la proliferacion de definiciones, debe haber el minimo numero de
puestos de referencia. Las definiciones de puestos podrian servir para muchos fines, entre
los que se cuentan la homologacion de los empleos en las secretarias con los perfiles de
referencia a fin de asignarles un grado, la descripcion de competencias y el reclutamiento.
Esto también daria claridad a los puestos de ingreso. También se podrian desarrollar perfiles
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de puestos sobre esta base. Este enfoque seria compatible con los actuales esfuerzos para
adoptar la gestion basada en competencias en el SPC.

Los requisitos para contar con un SPC eficaz podrian cumplirse de diferentes formas.
Una posibilidad consistiria en estudiar cuatro dimensiones interrelacionadas:?!

® la forma de definir, clasificar y agrupar los puestos —por ejemplo, por niveles,
cuerpos o grupos ocupacionales—, y la medida en que son mas abiertos o mas
compartimentados;

® la manera en que se organiza el desarrollo profesional —puntos de ingreso por
medio del reclutamiento externo, reglas sobre el avance profesional— y la medida
en que se ocupan los puestos superiores mediante la promocion interna;

® seguridad laboral: en qué medida pueden los empleados esperar hacer una carrera
de largo plazo en la institucion;

¢ la forma de determinar la remuneracion: como se clasifican los puestos para
efectos de sueldo, los métodos de aumento (escalas salariales, la posibilidad de
que haya un vinculo con el desempefio).

Cada una de las dimensiones influye en las otras. Por ejemplo, si hay multiples puntos
de ingreso a diferentes niveles de antigiiedad, esto afectara las oportunidades de ascenso
interno. Si las categorias laborales se definen de forma estricta, esto tiende a limitar las
oportunidades de desarrollo profesional por medio de movilidad lateral.

A fin de crear carreras profesionales para los servidores publicos es necesario redefinir
las categorias de puestos del sistema. La creacion de una manera uniforme de identificar
y describir los puestos deberia ser un paso importante en esta direccion. También seria
de gran importancia racionalizar el nimero de puestos homologados. Para ese fin habria
que dividir la poblacion del SPC y las funciones que ocupan en porciones manejables,
tanto horizontalmente (por grupos ocupacionales y especialidades o familias de puestos)
como verticalmente, por nivel de trabajo. En este ultimo caso, México podria seguir los
niveles de clasificacién que se proponen en el recuadro 3.13, que establecen claramente
la creciente complejidad de un puesto y el periodo mas largo que se requiere para obtener
resultados.

El cuadro 3.7 da algunos lineamientos sobre como definir los niveles de trabajo de los
puestos del servicio de carrera. El reto para el SPC consiste en establecer niveles de trabajo
identificables, administrativos y no administrativos, con sus propios temas y aportaciones.
En niveles sucesivamente mas altos, el trabajo implica cada vez mayor complejidad,
horizontes temporales mas largos y mayor incertidumbre. Para fines del SPC, sélo serian
aplicables los niveles del 1 al 6.

Puntos clave para contribuir al entendimiento de los niveles de trabajo:
® cada nivel de trabajo identificado en el modelo es importante y esencial;

® cada nivel se centra en prioridades, contenido, plazos, informacion/gestion y
procesos distintos;

® esun modelo para entender el reto y la complejidad del trabajo;

® esuna jerarquia de complejidad en la toma de decisiones, y cada nivel ofrece el
contexto del trabajo del nivel inferior;

® los niveles de trabajo se pueden utilizar para obtener claridad en torno a los
motivos y necesidades de una institucion.
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Todo el trabajo corresponde naturalmente con niveles claramente definidos de crecientes
retos laborales. Este principio se ha establecido por medio de amplias investigaciones durante
mas de 30 afios. Los niveles de trabajo son independientes de la cultura nacional o el sistema
politico. A continuacion se presentan las definiciones de Elliott Jaques, quien describio los niveles
como bandas anchas de trabajo. Identificé siete niveles de trabajo, de la siguiente manera:

Recuadro 3.13. Los niveles de trabajo

Valor agregado para

el presente: 1), 2), 3)

1) Calidad Primera linea, resultados concretos claramente especificados.
2) Senvicio A.portellr, conocimientos. gspecializados ala splucién de un caso o
situacion concretos eligiendo de entre opciones conocidas.
- Gestion operativa (miniorganizacién, gente, instalacion industrial,
3) Préctica

recursos, presupuesto). Gestionar costos, mejorar servicios.

Valor agregado para

Lograr el propésito estratégico general del sector designado del
mercado considerando la competencia y el cambiante entorno
social y empresarial.

4) Desarrollo estratégico

el futuro: 3), 4), 5)

Garantizar la direccion financiera y social y la viabilidad de la
empresa. Respuestas a dos preguntas esenciales: ;A donde
va esta empresa? ;Por qué estamos en ella?

5) Proposito estratégico

Forjar una fuerte presencia local, nacional, regional y mundial

) Clukenle gz e mediante sensibilidad y receptividad a las diferencias culturales.

Sistema de valores: 5), 6), 7)

Las principales instituciones sociales afectan a los paises, y se
crean y conforman en funcion de necesidades mundiales. Las
decisiones tardan mas de 20 afios en cumplirse.

7) Presciencia corporativa

Fuente: Adaptado de Elliott Jaques (1976), A General Theory of Bureaucracy, Heinemann Educational, Londres.

Cuadro 3.7. Niveles de trabajo aplicables al SPC

Nivel Enfoque esencial Finalidad principal

6 Visién Establecer el camino de toda la institucidn dentro de su contexto global. Forjar y mantener
la reputacion que genera confianza en todos los interesados y es la esencia de la
sostenibilidad de largo plazo.

5 Propésito estratégico  Definir el propésito, la estrategia y las metas de desempefio entre direcciones o unidades de
verdadera importancia estratégica, y gestionar las relaciones externas al nivel mas alto.

4 Desarrollo estratégico ~ Convertir el propésito estratégico en una realidad operativa por medio de disefio y desarrollo de

Practica

Prestacion de servicios

Calidad

servicios y formulacion de politicas. Proveer a la institucion de los medios para cumplir su mision.
En este nivel se puede realizar trabajo especializado centrado en la creacion de conocimiento
y cambios de paradigmas que van mas alld de los campos conocidos, y que serian vistos como
tales internacionalmente. En este nivel se realiza la rendicion de cuentas de politicas nacionales.
Contribuir a la eficacia sostenida, gestionarla y asegurarla a nivel departamental o de unidad.
Realizar el propésito y mejorar la reputacion por medio de la prestacion de servicios y la provisién
de productos de calidad (como informes, estudios y andlisis) de manera oportuna y rentable.
Ejecutar procesos, practicas o politicas comprobados para suministrar productos y prestar
servicios no repetitivos, entre los que se cuentan andlisis, estudios e informes. Resolver
problemas no habituales por caso o por proyecto.

Suministrar productos o prestar servicios de calidad, de manera repetitiva, dentro de limites
especificos y con un minimo desperdicio de esfuerzo y recursos.

Fuente: Basado en Elliott Jaques (1976), 4 General Theory of Bureaucracy, Heinemann Educational, Londres.
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Cada nivel situado sobre el nivel 1 tiene dos principales areas de enfoque:

® crear las condiciones para que el nivel precedente sea eficaz y productivo. “Si mi
jefe no crea el contexto apropiado, no puedo hacer mi trabajo.”

® un trabajo propio con una rendicion de cuentas y productos propios.

En la medida que aumenta el nivel de trabajo, crece la complejidad y la incertidumbre
de la toma de decisiones, asi como el periodo en que las decisiones surten efecto. Asimismo,
para fines del SPC, las funciones de especialista técnico deberian asignarse a determinadas
secretarias o a grupos de ellas. Los administradores operativos deben concentrarse en grupos
de secretarias donde los retos de gestion son similares. Las funciones estratégicas (director
y director general adjunto) deben ser gestionadas en todo el servicio ptblico mexicano por
la SFP como parte de un programa de alto nivel. Es necesario evaluar el trabajo de todas las
instituciones y clasificar los puestos del SPC en familias de puestos. Como estas familias
abarcan varias secretarias y dependencias, es vital que cada una tenga un representante
responsable de mantener el Registro de Puestos de esa familia y de ocuparlos con los
candidatos apropiados. Esta funcion, al menos al principio, competeria a la SFP.

Al revisar la estructura ocupacional del SPC podria ser util para el gobierno
mexicano estudiar la experiencia de Canada y Francia. Una nueva estructura de los grupos
ocupacionales introducida en el servicio publico canadiense en 1999 redujo en gran medida

Recuadro 3.14. Estructura de los grupos ocupacionales
en la administracion publica central de Canada

En el sistema de clasificaciéon de la administracion publica central, la organizacion de
empleados y trabajo se basa en una estructura de grupos ocupacionales. En 1999 el gobierno
aprob6 una estructura de los grupos ocupacionales con definiciones actualizadas. La nueva
estructura contiene menos grupos (29 en lugar de los 78 que habia con la estructura antigua),
en algunos de los cuales se fusionan grupos mas antiguos que comparten ciertas caracteristicas.

Por ejemplo, se cred un grupo nuevo —Servicios Administrativos y Programaticos—
con 11 de los grupos anteriores, entre los que se contaban servicios administrativos,
comunicaciones, procesamiento de datos, enseres de oficina, servicios secretariales, gestion de
programas y otras varias funciones. Como parte de la reforma, se revisé y actualizo el sistema
de clasificacion de puestos.

La Direccion General de Recursos Humanos del Secretariado del Consejo del Tesoro
encabeza la modernizacion con las siguientes acciones:

¢ definir la estructura de los grupos ocupacionales;

® revisar las normas de clasificacion de puestos y las de formacion de todos los grupos
ocupacionales;

® colaborar con las instituciones del servicio publico en el seguimiento de la clasificacion
para dar a los directores adjuntos la informacidn que necesitan para ejercer su autoridad
de clasificacidn delegada;

® implementar un conjunto renovado de politicas y lineamientos de clasificacion;
e crear un perfil de competencias, un plan de estudios y un programa de reconocimiento

para asesores de organizacion y clasificacion.

Fuente: Secretariado del Consejo del Tesoro, gobierno de Canada (s.f.), “Organization and Classification”, Direccion
General de Recursos Humanos, www.tbs-sct.gc.ca/chro-dprh/cla-eng.asp, consultado en noviembre de 2010.
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Recuadro 3.15. Francia: Registro interministerial de ocupaciones
del Estado (RIME)

El RIME, un indice interministerial de ocupaciones en el Estado, se inicié en 2006. Todos
los puestos figuran en él, incluidos los ocupados por personal contratado. Esta es una forma
de reunir funciones y ocupaciones y establecer una nomenclatura comun. El registro identifica
23 funciones comunes divididas en categorias estratégicas, operativas y de apoyo. Con estas
funciones se correlacionan 236 puestos de referencia descritos en el RIME. Los ministerios
pueden utilizar las descripciones para identificar y clasificar los empleos incluidos en sus
dependencias. Los puestos de referencia también ayudan a elaborar perfiles y descripciones de
puestos que se pueden utilizar como base para la evaluacion del desempefio.

El RIME fue bien recibido y los ministerios lo estan implementado. Ha permitido un
cambio de la gestion de personal a la GRH basada en el analisis de necesidades y competencias
requeridas. El registro fortalece la contratacion de personal con base en el analisis de las
necesidades de competencias y aumenta la movilidad interdepartamental del personal al
hacer posible la identificacion de grupos de reclutamiento potencial. El reclutamiento esta
mejor orientado y la correspondencia entre los empleos y las personas estd en funcion de
las necesidades operativas de los ministerios. La capacitacion también se puede organizar en
torno a las competencias necesarias para los puestos de referencia.

A continuacién se describen dos ejemplos de la manera en que se ha aplicado el RIME.

Profesionalizacion de la categoria de empleo: Finanzas

A fin de profesionalizar las categorias de empleos con capacitacion inicial y continua,
reclutamiento, trayectorias profesionales y movilidad, se cre6 un grupo de trabajo
interministerial sobre la gestion de los RH. Para ello el grupo identifico las necesidades de
competencias y actualizd las categorias de empleos financieros del RIME. En junio de 2008,
la Direccién de Presupuesto inici6 trabajos encaminados a:

® identificar todos los puestos y describir los perfiles de las funciones financieras;
¢ aclarar las necesidades de estos empleos en cuanto a cambios de alcance de las actividades;

e crear un indice de cerca de 20 empleos financieros, en colaboracion con todos los
ministerios, para incluirlos en el RIME a partir de 2009;

® disefiar e implementar planes de accidon de corto y mediano plazos para mejorar el
reclutamiento y la capacitacion y diversificar las trayectorias profesionales en el gobierno.

Este trabajo fue probado con un proyecto piloto por un comité integrado por directores
de asuntos financieros, un interventor de presupuestos, y representantes de la Direccion de
Finanzas Publicas, la Direccion de Personal y Adaptacion al Entorno Profesional y la Direccion
de Administracion y del Servicio Publico.

Categorias de empleos en el Ministerio de Agricultura y Pesca:
el papel del Observatorio de Misiones y Ocupaciones

A fin de desarrollar sus categorias de empleo, el ministerio recurre al trabajo que encabeza
el Observatorio de Misiones y Ocupaciones (OMM, por sus siglas en francés), creado en 2000.

El OMM es responsable de dar seguimiento a los avances de las misiones del gobierno en
los ambitos del ministerio y su impacto en las categorias de empleos. Por ejemplo, el OMM
publica estudios prospectivos sobre grandes categorias de empleos, con la participacion de un
comité de orientacion del estudio compuesto por personal relevante. El OMM también genera
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Recuadro 3.15. Francia: Registro interministerial de ocupaciones
del Estado (RIME) (continuacion)

estudios horizontales sobre cambios de las categorias y competencias laborales o estudios sobre
movilidad y trayectorias profesionales. Todos los estudios concluyen con recomendaciones
dirigidas a complementar los cambios de misiones e instituciones que han cambiado la GRH.

El trabajo del OMM se utiliza en el ministerio para evaluar mejor las necesidades futuras
en numero y competencias de la fuerza laboral y en sus estrategias para mejorar la GRH,
especialmente en los ambitos de reclutamiento, capacitacion inicial y continua y trayectorias
profesionales.

En primer lugar, las descripciones de empleos actuales y futuros contribuye a dar a conocer
mejor los empleos fuera del ministerio. También se utilizan como matriz de referencia para las
entrevistas de contratacion y las reuniones anuales de evaluacion del desempefio.

En segundo lugar, el trabajo del OMM es usado para fines de capacitacion continua
por institutos de capacitacion bajo la responsabilidad del ministerio y para disefiar politicas
generales de capacitacion continua.

En tercer lugar, este trabajo se utiliza para fines de movilidad y para la creacion de perfiles
de puestos, especialmente de los empleos abiertos a la movilidad interna.

En términos mdas generales, el secretario general del ministerio asegurd que se ha dado
seguimiento a las recomendaciones del OMM con el establecimiento de grupos de trabajo
encargados de disefiar planes de accion concretos, sobre todo en los ambitos de reclutamiento,
capacitacién permanente y trayectorias profesionales.

Fuente: Ministerio de Presupuesto, Cuentas Publicas, Funcion Publica y Reforma del Estado, gobierno de Francia
(2008), Rapport annuel sur I’état de la fonction publique: Politiques et pratiques 2007-2008, vol. 2, pp. 65-68, Paris.

el nimero de grupos al integrar los que realizan funciones similares o relacionadas. Esto
racionalizé el proceso de negociacidn colectiva y dio a los empleados mas oportunidades
de movilidad y desarrollo profesionales. La dependencia central de GRH, la Direccion
General de Recursos Humanos del Secretariado del Consejo del Tesoro, encabezo la
iniciativa y sigue cumpliendo una funcion esencial de apoyo a las instituciones del servicio
publico en el trabajo dentro de la nueva estructura.

En Francia ha habido un proceso constante de reduccion del nimero de corps separados
en el servicio publico mediante la abolicion de algunos corps o la fusion de aquellos que
tenian funciones similares en distintos ministerios. Entre 2005 y 2010 el numero de corps
se redujo casi a la mitad. Mas de 80 por ciento de las fusiones afectaron a los corps de
categoria C: empleos operativos. De manera paralela a la racionalizacion de los corps, las
autoridades francesas introdujeron la nocion de métier (oficio u ocupacion) como base para
gestionar los principales elementos de la carrera a fin de dar mas fluidez interna al sistema.
Los aspectos basicos de la GRH —como la asignacién, la evaluacion del desempefio,
los ascensos y la remuneracion— estaran menos vinculados con el estatuto de corps y
mas con el de ocupacion. El ejemplo francés muestra, de manera decisiva para el caso
mexicano, como los sistemas existentes que no daban gran margen para la gestion activa
de los recursos humanos pueden evolucionar para incluir nuevos elementos que mejoran la
movilidad y abren las estructuras de las carreras profesionales. El SPC mexicano deberia
adoptar un enfoque pragmatico similar de reforma en una esfera muy dificil de cambiar
desde los puntos de vista técnico y politico.
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Asimismo, las estructuras organicas son algo estaticas, lo que lleva a que en muchas
instituciones haya algunos puestos que no son parte de la estructura y que, por lo mismo, no
se consideran en el sistema. Las estructuras organicas deberian adaptarse a los programas
gubernamentales y garantizar que todos los puestos que realizan trabajo sustantivo son parte
del SPC (excluyendo las funciones de apoyo). Las secretarias y dependencias deberian
tener la posibilidad de ajustar sus estructuras de la mejor manera posible para cumplir
los objetivos estratégicos del gobierno. La Secretaria de la Funcion Publica deberia hacer
mas dinamico y flexible el proceso de certificacion de estructuras. Para mejorar el proceso
de descentralizacion del SPC, las instituciones deberian estar en posibilidad de ajustar
sus estructuras siguiendo los lineamientos de la Secretaria de la Funcién Publica, a fin de
garantizar que los puestos de areas sustantivas sigan dentro del sistema.

Integrar la politica de compensacion al marco del sistema de carrera

Unadelas principales lagunas de lalegislacion actual del SPC es la falta de un subsistema
de remuneracion. Esto ha ido en detrimento de la gestion adecuada de la fuerza laboral en
lo relativo a la planeacidn de los recursos humanos, los ascensos y el desarrollo profesional,
las mejoras de la gestion centrada en el desempefio y el establecimiento de niveles de
remuneracién economicamente sostenibles y socialmente aceptables. Los salarios de los
puestos incluidos en el SPC no son equilibrados. Debido a restricciones presupuestarias,
no ha habido aumentos salariales en la mayoria de los puestos del sistema desde hace un
lapso que va de ocho a diez afios; los puestos sindicalizados, en cambio, han recibido
aumentos debido a la presion de los sindicatos. Segtn los funcionarios entrevistados para
este estudio, lo anterior ha ocasionado que algunos puestos sindicalizados de menores
grados de profesionalizacion hayan llegado a ganar mas que puestos del SPC, donde se
requieren titulos académicos. Los sindicatos mexicanos son muy poderosos, y el pais
podria aprovechar el hecho de que los servidores publicos de carrera no estan sindicalizados
para explorar diferentes maneras de modernizar la estructura salarial del SPC. Al dar los
primeros pasos hacia la adopcion de la planeacion de los recursos humanos y la definicion
de trayectorias profesionales, México deberia hacer de la politica de compensacion una

Grafica 3.12. Compensacion de los servidores piiblicos de carrera, 2010 (MXN)
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Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México.
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parte integral del sistema de carrera. Es necesario revisar la estructura de compensacion,
pues los bajos salarios de los puestos bajos y medios del SPC no contribuyen a retener el
talento y son un incentivo para crear puestos fuera del sistema con niveles similares a los
mas altos del SPC (homologados).?

El SPC requiere un medio estandarizado para evaluar los puestos con fines de
compensacion y calificacion, de manera que se dé mas transparencia al sistema de
remuneracion y se avance hacia una gestion mas eficiente de los niveles relativos de
compensacion. Las autoridades mexicanas tienen que determinar el tipo de servidores
publicos que el pais necesita, y cuanto deberian ganar. La manera de determinar la
remuneracion (métodos y escalas salariales) se vincula directamente con la forma en
que se clasifican, definen y agrupan los puestos; con el desarrollo profesional, y con la
seguridad en el empleo. Al crear el subsistema de remuneracion las autoridades mexicanas
deberian garantizar que los paquetes de remuneracion son competitivos con respecto
al exterior, es decir, se encuentren en el intervalo de los paquetes que reciben quienes
desempefian trabajos similares en otras instituciones. Si la remuneracion es demasiado
baja, la institucion perdera a sus mejores elementos en beneficio de otros empleadores; si
es demasiado alta, el costo de los salarios sera innecesariamente oneroso. Deberia también
existir equidad interna en todo el servicio publico a fin de fomentar el espiritu de equipo y
levantar el animo en las instituciones y el gobierno en general, y aumentar la credibilidad
de los altos funcionarios. El principio basico de la clasificacion de los empleos es que los
puestos similares con responsabilidades, retos y condiciones laborales equivalentes deben
tener la misma remuneracion. La clasificacion de los puestos siempre es un tema delicado.
Se recomienda ampliamente establecer una comision intersecretarial para supervisar el
proceso, con asistencia técnica externa independiente. Para mantener la integridad del
sistema es necesario que la Secretaria de la Funcion Publica se ocupe de su custodia central.
Por ejemplo, en Estados Unidos, la Oficina de Gestién del Personal es responsable de
establecer las normas de clasificacion y orientar a las dependencias del gobierno federal en
la aplicacion de la metodologia de clasificacion.

La remuneracion también debe ser culturalmente congruente, y los salarios y sueldos
deberian reflejar los valores de la institucion. Algunos paises miembros de la OCDE —
Islandia, Italia, Japon, Portugal y Suecia— estan tomando medidas para modernizar sus
politicas de compensacidn, y su experiencia podria servir de modelo a México. Suecia, por
ejemplo, utiliza una clasificacion de los empleos que permite comparar los sueldos entre
una amplia variedad de dependencias del Estado que fijan sus remuneraciones de forma
independiente. Cada puesto se clasifica en cuanto a su contenido con un cédigo de tres digitos
(familia, clase, tipo) y con un cddigo de un digito por su nivel funcional. De las experiencias
de otros paises miembros de la OCDE se desprenden tres mensajes principales que pueden
servir de lecciones a México: i) las reformas de la administracion publica, y las especificas
del servicio publico, deberian cimentarse en una estructura de remuneracion solida; ii) las
decisiones sobre el otorgamiento de bonos de desempefio deberia ser transparente, y iii) la
antigiedad no deberia ser la base de los aumentos de sueldo.

Hacer mas estratégica la capacitacion

El SPC mexicano considera que la capacitacidon es un elemento importante para mejorar
y desarrollar nuevas competencias y aptitudes, preparar a los servidores publicos para
puestos de mayor responsabilidad y certificar sus competencias. Hasta la fecha parece que
el subsistema de capacitacion y certificacion de competencias se ha centrado en un enfoque
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Recuadro 3.16. Japén y Portugal: reforma del sistema de remuneracion

Japon introdujo cambios en su sistema de remuneracion en 2005. Para fomentar la gestion
eficiente del personal y al mismo tiempo mejorar la moral de los empleados, el pais creé un
sistema de remuneracion que restringiera los factores del aumento basado en la antigiiedad y
garantizara compensaciones justas en funcion de las obligaciones y responsabilidades o de los
resultados del desempefio de cada funcionario. Los principales puntos de la reforma fueron:

* reflejar los niveles salariales locales en la remuneracion de los empleados publicos. El
gobierno redujo el nivel promedio de los salarios en 4.8 por ciento y adoptd sobrepagas por
area para aumentar los salarios de los empleados publicos en las regiones de altos ingresos.
Esta reforma se implemento gradualmente entre los ejercicios fiscales de 2006 y 2010.

¢ limitar los aumentos basados en la antigiiedad y aplanar la curva salarial. El gobierno
redujo los niveles salariales de los empleados publicos de edad mediana y avanzada en 7
por ciento, pero mantuvo sin cambio los de los empleados publicos jovenes.

* reflejar el desempeiio en aumentos graduales. El gobierno dividié en cuatro el unico
intervalo de incremento que existia, para flexibilizar los aumentos. Ademas, fusiono el
aumento normal y el especial en uno solo basado en el desempefio.

Entre los temas relacionados con la revision actual del sistema de compensacion se cuentan el
papel de la dieta nacional en las negociaciones y como delegar la autoridad sobre las negociaciones
laborales (equilibrio con la democracia financiera), el alcance de los empleados que recibiran
derechos laborales, el de los asuntos abiertos a la negociacion y determinados en acuerdo colectivo
y la preparacion de las instituciones que tienen la autoridad de negociar del lado de los empleados.

Portugal introdujo cambios al sistema de remuneracion como uno de los pilares de la reforma
de la administracion publica. Las razones eran la existencia de diversas escalas de remuneracion
(una escala para esquemas de carreras generales y especiales y diferentes escalas para cada uno
de los cuerpos especiales); el excesivo mamero de niveles de pago (mas de 522); un gran nimero
de suplementos de la remuneracion otorgados con frecuencia con la tinica finalidad de garantizar
incrementos al sueldo basico; el avance en los niveles de pago cada tres afos, y la falta de
mecanismos de remuneracion relacionados con los niveles de desempefio. Todo ello impedia
la transparencia del sistema de remuneracion. El nuevo sistema incluye tres partes principales:

* Remuneracion basica: hay una sola escala de pago que incluye 115 niveles. Los niveles
siempre son ascendentes, y cada categoria de carreras incluye un nimero variable de niveles
de sueldo. Por ejemplo, las carreras de una sola categoria tienen un minimo de ocho niveles,
y en las de multiples categorias el numero de niveles varia segun el numero de categorias.

* Suplementos de la remuneracién: los apoyos ya no son automaticos y permanentes,
pero se han mantenido en los puestos que suponen grandes exigencias, siempre y cuando
el desempefio sea bueno y constante.

* Bonos de desempeiio: ¢l aspecto innovador de esta reforma es que ahora es posible otorgar
bonos de desempefio a los trabajadores y los mandos medios como resultado del Sistema
Integrado de Gestion y Evaluacion del Desempefio en la Administracion Publica (SIADAP,
por sus siglas en portugués). Sin embargo, los bonos deben otorgarse con base en un crédito
definido con anterioridad que debe distribuirse sucesivamente por categoria, carrera,
actividad, formacion académica y grupos profesionales, y todas las decisiones con respecto
a ellos deben hacerse publicas. Los trabajadores que han cambiado de nivel de paga durante
un afio determinado no se consideran para recibir bonos de desempefio ese afio.

Fuente: Presentaciones de Bunzo Hirai y Yuki Yokomori, delegados japoneses, y Teresa Ganhao, delegada portuguesa,
ante el Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos (PEM) durante la reunion anual, en diciembre de 2010, en Paris.
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Recuadro 3.17. Desarrollo de competencias por medio de la capacitacion
en paises miembros de la OCDE

Australia. La Comision del Servicio Publico Australiano disefié tres programas para
apoyar la capacitacion y el desarrollo en las dependencias del servicio publico. En primer
lugar, el HR Capability Development Programme (programa de desarrollo de capacidades
de RH) se centra en el desarrollo de aptitudes que aumenten la capacidad de los ejecutivos
de RH para ser eficaces en funciones estratégicas del area. En segundo lugar, publico una
guia de buenas practicas, Building Capability: A Framework for Managing Learning and
Development in the APS (Forjar capacidad: un marco para gestionar el aprendizaje y el
desarrollo en el SPA). Este marco, cuya finalidad es fomentar una cultura de aprendizaje,
constituye una fuente de criterios de auditoria para evaluaciones futuras. En tercer lugar, se
establecié un Centro de Evaluacion de Desarrollo Profesional para evaluar a los miembros
del grupo proveedor de personal del servicio de alta direccion (SES, por sus siglas en
inglés) y ayudarlos a identificar sus necesidades de desarrollo para posibles ascensos
futuros al SES.

Bélgica. El gobierno belga puso en marcha los ciclos de desarrollo, que se centran en
acrecentar las competencias para lograr los objetivos personales e institucionales. En ellos
es esencial que haya un plan de capacitacion individual para cada servidor publico. El
ciclo consta de cuatro fases: discusion de la funcion, discusion de la planeacion, revision
del desempefio y entrevista de evaluacion. A la ultima fase sigue una nueva discusion de la
planeacién que es el principio de un nuevo ciclo de desarrollo. En teoria, estos ciclos deberian
basarse en las definiciones de los perfiles de competencias. Sin embargo, en la practica so6lo
algunas instituciones utilizan los perfiles. Mas atin, la capacitacion certificada se ha convertido
en una de las principales herramientas de gestion de competencias en el gobierno federal
belga. La meta de la capacitacion certificada es desarrollar las competencias de los servidores
publicos para satisfacer las necesidades de las instituciones. Cuando se cumplen los objetivos
de capacitacion, los servidores publicos reciben una subvencion de competencia ademas de su
remuneracion normal.

Dinamarca. Desde 2007, el gobierno danés ha realizado esfuerzos considerables para
ampliar y calificar el mercado de programas de desarrollo de liderazgo en el sector publico.
Durante el mismo periodo hubo una inversion significativa en el desarrollo de competencias
de todos los servidores publicos. Aun asi, el principio general es que los empleadores locales
deben seleccionar el programa mas relevante para sus empleados. El grado de coordinacion
central se reduce a asesorar a los empleadores locales y asegurar que el mercado provee de
programas de alta calidad a los servidores publicos.

Estados Unidos. La Oficina de Gestion de Personal (OPM, por sus siglas en inglés)
sigue fungiendo como dependencia lider en la gestion de competencias, mientras que las
dependencias federales utilizan un enfoque descentralizado para determinar el mejor uso
de las competencias en los procesos de RH. La OPM proporciona lineamientos, entre los
que se incluyen programas de desarrollo de liderazgo. Las Executive Core Qualifications
(Certificacion de Aptitudes Ejecutivas Basicas) sirven de guia al Instituto Ejecutivo Federal y
al plan de estudios del Centro de Desarrollo de la Gestion.

Fuente: OCDE (2010c¢), Managing Competencies in Government: State of the Art Practices and Issues at Stake for
the Future, OCDE, Paris.
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de aprendizaje a distancia para impartir conocimientos de manera aplicable a todos los
niveles del SPC sin distinguir las necesidades de funciones especificas. El portal @Campus
México tiene un inventario de 126 cursos impartidos por universidades y prestadores de
servicios privados. La Secretaria de la Funcion Publica y las dependencias que integran
el SPC se han esforzado por ofrecer capacitacion constante a sus empleados de carrera.
En 2009 habia mas de 47 000 actividades de capacitacion. Los servidores publicos de
carrera estan obligados a certificar sus competencias profesionales por lo menos cada cinco
afios a fin de asegurar que han desarrollado nuevas habilidades y actualizado su perfil y
aptitudes. El incumplimiento de esta obligacion implica la separacion del sistema. Queda
claro que el desarrollo de los empleados es reconocido por el gobierno mexicano como
tema estratégico del servicio publico; el problema esta en la estrategia. Los funcionarios
consultados para este estudio informaron que, en algunos casos, los empleados publicos
proponen sus opciones de capacitacion en funcion de lo que perciben como necesidades
y no en consideraciones sensatas de como podria la capacitacion beneficiar su desarrollo
profesional y ayudarlos a cumplir los objetivos de sus puestos actuales (por ejemplo, por
medio de una evaluacion del desempefio). En muchos otros casos, los cursos de capacitacion
que eligen los empleados publicos no se relacionan de ningiin modo con sus actividades.
El creciente contenido de conocimientos del trabajo en el servicio publico mexicano,
como en el resto de los paises miembros de la OCDE, hace indispensable el desarrollo
continuo de aptitudes. Sin embargo, a medida que la capacidad de adaptacion, la solucion
de problemas y la innovacion adquieren importancia creciente para las instituciones, la
capacitacion en las aptitudes necesarias para determinado empleo deben complementarse
con otras formas de aprendizaje para desarrollar una gama de competencias técnicas y
conductuales. Los programas de capacitacion deben, pues, alinearse con las necesidades
estratégicas de las instituciones, ya que los cursos de capacitacion no se han aplicado de
manera estratégica. Con este fin, la idea de capacitacion deberia sustituirse —como se ha
hecho en muchos otros paises miembros de la OCDE— con la perspectiva mas amplia
de aprendizaje y desarrollo. En efecto, los gobiernos de los paises miembros de la OCDE
invierten cantidades considerables en aptitudes y capital humano, e insisten en la necesidad
del aprendizaje permanente. Se estimula el aprendizaje y el desarrollo autébnomos de los
empleados, apoyados por marcos de competencia y la inclusion del desarrollo en la gestion
del desempefio y el avance profesional.

A fin de hacer mejor uso de las instalaciones de capacitacion, la Secretaria de la
Funcion Publica podria elaborar un marco amplio para impartirla, aunque es importante
que las necesidades de capacitacion sigan siendo establecidas por los directivos junto con
los empleados. Con ello se fomentaria la rendicion de cuentas de los altos funcionarios
en asegurar el desarrollo profesional de sus empleados. Sin embargo, si México acepta
la recomendacion de concentrarse mas en la gestion de competencias, los directivos
también deberian garantizar que las necesidades de capacitacion estén alineadas con
los objetivos estratégicos de las instituciones y con las lagunas de competencias que se
hayan identificado. Los objetivos de todas las actividades de aprendizaje (talleres, cursos,
etcétera) deberian basarse en el desarrollo de competencias especificas. En efecto, la
base para definir los cursos de capacitacion deberia ser un analisis de deficiencias de
las competencias. Se podria crear un plan de desarrollo personal para cada empleado,
enumerando las competencias especificas que necesita desarrollar para mejorar su
desempefio. El uso de nuevas tecnologias de capacitacion, como el portal @Campus
México, es una buena forma de motivar a los participantes para que aprovechen los
cursos de capacitacidon, que reduce costos y da seguimiento a la prestacion del servicio.
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En la actualidad @Campus M¢éxico esta orientado en gran medida hacia el aprendizaje
a distancia, con poca atencion al fomento de verdaderas capacidades. México podria
explotar mas esta herramienta para hacer mas estratégica la capacitacion mediante el
disefio de un enfoque modular de la capacitacion vinculado con un marco de competencias.
Sin embargo, es importante no descuidar la capacitacion presencial y asegurarse de que
se base en las metodologias mas modernas de aprendizaje de adultos. La experiencia de
Australia, Bélgica, Corea, Dinamarca y Estados Unidos en la aplicacion de la gestion de
competencias a los programas de capacitacion y desarrollo podria inspirar a México para
adoptar practicas similares.

Los cursos tradicionales deberian complementarse con otros varios métodos de
aprendizaje, como trabajos de desarrollo, orientacion, tutoria, imparticion de conocimientos
y aprendizaje en equipo. El avance de México en el tema del aprendizaje electronico podria
facilitar este enfoque. También podria explorarse la adopcion de actividades basadas en
el lugar de trabajo, como la capacitacidon en el desempefio del empleo y las transferencias
temporales a otros puestos. Esto resulta particularmente importante dado que una de las
metas de la capacitacion es certificar las competencias de los empleados de carrera. Este
tema ha creado controversia debido a la percepcion de que las capacidades son conductas
observables que se pueden reproducir por medio de la capacitacion. Las capacidades deben
certificarse tanto para el ingreso como para la permanencia en el servicio de carrera. La
practica actual de utilizar exdmenes basados en cierta bibliografia tiene por lo menos
dos defectos principales: i) el estudio de la bibliografia no garantiza la adquisicion de
competencias o capacidades, y ii) como la certificacion de capacidades es requisito para
continuar en el servicio de carrera, los empleados publicos tienden a estudiar solo para
aprobar el proceso de certificacion, pero no para mejorar su desempefio, lo que hace de
la capacitacion un fin en si misma. Por ejemplo, una capacidad que debe certificarse es
la “vision del servicio publico”, que se refiere a aspectos como integridad, transparencia,
rendicion de cuentas y bienestar comun. El problema, segin lo identificado por algunos
funcionarios y académicos entrevistados para este estudio, es que no hay una manera
adecuada de definir qué es el bien comun, cdmo certificarlo, cuales son las conductas
observables ni como medir la integridad. Aprobar un examen basado en el estudio de una
bibliografia no garantiza que se logre una conducta observable relativa al bienestar comun.
La Secretaria de la Funcion Publica deberia realizar un analisis profundo centrado en la
medida en que la capacitacion y la certificacion de competencias cumplen las necesidades
de las instituciones y del SPC en general; comprobar, por ejemplo, si la certificacion de
capacidades ha dotado a las instituciones de niveles aceptables de competencias o si el
perfil de preparacion y aptitudes de las instituciones es aceptable.

Asimismo, el requisito de que cada servidor publico reciba 40 horas de capacitacion
debe ser mas especifico. El tiempo, equivalente a una semana de capacitacion fuera del
trabajo, es loable. El problema reside en su inflexibilidad, pues no toma en cuenta que los
servidores publicos en los primeros afios de su carrera a menudo necesitan un nimero mayor
de horas, y que la capacitacion no necesariamente es apropiada para el trabajo de altos
directivos que cumplen funciones estratégicas. También cabe sefialar que los examenes
que se utilizan como parte del proceso de admision son solo pruebas de conocimientos y
no atienden ni las aptitudes ni la comprension. México podria considerar la posibilidad
de establecer una arquitectura de capacitacion que tenga en cuenta la distincion entre la
capacitacion para generar aptitudes (que requiere instruccion, supervision y evaluacion)
y la adquisicion de conocimientos (que requiere mecanismos apropiados de aplicacion y
pruebas de memoria y comprension). Los comités técnicos de capacitacion y certificacion
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de competencias profesionales tienen que establecer lineamientos a fin de facultar a su
secretaria o dependencia para que desarrolle programas de capacitacion. Un conjunto de
programas de capacitacion bien considerado influye mucho en la eficacia y la eficiencia de
los trabajadores. Es parte esencial de la gestion del desempefio porque establece las normas
de lo que se espera de un servidor publico y proporciona los marcos de comparacion
con los cuales juzgar el desempeifio. Algunas dependencias ya lo hacen, pero tiene que
convertirse en requisito general. Un ejemplo util para México podria ser el proyecto
CAMPUS implementado en Dinamarca, orientado a introducir el aprendizaje electronico
para el desarrollo de competencias en el servicio publico. La principal leccion para
Meéxico con base en la experiencia danesa: para que la capacitacion sea mas estratégica,
debe estar alineada con los objetivos de las instituciones publicas desde el punto de vista
del gobierno en general.

Recuadro 3.18. Dinamarca: el proyecto CAMPUS

En respuesta a las altas tasas de empleo, las crecientes expectativas de los ciudadanos en
cuanto a los servicios publicos, la necesidad de fomentar la eficiencia y la eficacia del gobierno
para apuntalar la competitividad internacional y satisfacer la demanda de los empleadores de
aprendizaje permanente, el gobierno danés se dio a la tarea de desarrollar las competencias
laborales, digitalizar los procesos de trabajo de la GRH, crear centros de servicio compartidos
y fomentar la innovacién en el servicio publico.

En este sentido, en junio de 2007 las autoridades danesas adoptaron un enfoque
empresarial del aprendizaje con el proyecto CAMPUS. La finalidad es percibir todas las
instituciones publicas como parte de una empresa dedicada a la adquisicion, el desarrollo y
la distribucion de actividades de desarrollo y aprendizaje de competencias. Después de dos
afios de la implementacion, este verano el proyecto CAMPUS cubrira a los 90 000 empleados
del gobierno central. El siguiente paso es incluir a las instituciones auténomas de manera
voluntaria, y parte del sector de educacidn superior. Mas adelante el proyecto podria ampliarse
a regiones y municipios, que representan unos 665 000 empleados. El Ministerio de Finanzas
estd encargado de administrar el proyecto, que se divide en dos unidades institucionales:

® Ja Unidad del Sistema de Gestion del Aprendizaje, encargada de establecer una
infraestructura digital para el aprendizaje (ubicada en el Departamento de Gestion
Gubernamental), y

® la Unidad de Aprendizaje, que se ocupa de los productos para este fin, principalmente el
aprendizaje electronico (ubicada en la Autoridad de Empleadores del Estado).

El proyecto CAMPUS da a las instituciones de la administracion del gobierno central
un panorama de las actividades y el gasto en capacitacion en todo el gobierno, asi como
la capacidad de medir resultados y planear el futuro. Los directivos pueden utilizar el
proyecto como herramienta para apoyar las competencias estratégicas y las entrevistas de
evaluacion. En cuanto a la funcion de RH, CAMPUS es una herramienta para apoyar el
desarrollo de competencias estratégicas y entrevistas de valoracion, asi como un catalogo de
comercializacion. En el caso de los empleados publicos, el proyecto ofrece acceso a ofertas y
planes de aprendizaje.

En lo que concierne al gobierno, el proyecto CAMPUS ha significado un ahorro en costos
administrativos (adquisiciones, desarrollo comun, viaticos, etcétera), asi como una mejora
de la calidad y un aumento de la cantidad de las actividades de aprendizaje, sobre todo en el
entorno de recursos limitados derivado de las crisis financieras internacionales. En muchos
casos el aprendizaje electrdnico ahorra tiempo (de traslado, en el salon de clases, etcétera),
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Recuadro 3.18. Dinamareca: el proyecto CAMPUS (continuacion)

y el siguiente paso para desplegar su potencial alin mas sera la configuracion de salones de
clases virtuales para ensefianza y reuniones en el otofio de 2011. CAMPUS también permite
optimizar los procesos de trabajo, dar a conocer las mejores practicas y adoptar metodologias
comunes (LEAN, AVA, etcétera). Se calcula que la digitalizacion total (flujo de trabajo,
autoservicio, notificaciones) ahorrara 33 por ciento de costos al gobierno danés.

En el caso de las autoridades danesas, CAMPUS ha representado por lo menos cuatro
cambios principales. Primero, el proyecto representa un paso de los cursos sueltos a los planes
de aprendizaje, ya que el aprendizaje electronico tiene que ser mixto y situarse localmente.
Aunque no sustituye necesariamente los cursos existentes, es una forma eficaz de utilizar los
recursos de manera mas eficiente. Segundo, CAMPUS esta cambiando los papeles de GRH
del administrador al planificador. El aprendizaje electronico requiere reconsiderar los cursos
y programas de aprendizaje existentes; aumentar la colaboracion con profesores y consultores
internos y externos, y difundir mejores practicas, competencias y experiencia. Tercero, el

aprendizaje electronico ha impuesto nuevas exigencias a los cursos tradicionales, pues
requiere cambiar tanto su contenido como sus formatos didacticos. Es necesario especificar
los puntos de aprendizaje (los resultados que se espera que el estudiante dé), los puntos de
capacitacion (las aptitudes que se espera que el estudiante adquiera) y las metas institucionales
(como puede contribuir el estudiante a los objetivos de la institucion). Cuarto, el aprendizaje
electronico ha impuesto nuevas exigencias a los empleados, como la responsabilidad de
estar calificado para el empleo (aprendizaje oportuno), actualizado (aprendizaje relevante) y
mantener la preparacion como en el caso de la repeticion (aprendizaje preventivo). Por otro
lado, los empleadores tienen que garantizar el acceso al aprendizaje electronico y satisfacer los
procesos y necesidades individuales de aprendizaje.

Algunas primeras experiencias del proyecto CAMPUS son:

Un Sistema de Gestion del Aprendizaje (SGA) facil de utilizar. E1 SGA debe ser de
uso facil e intuitivo, sobre todo para los empleados, pero también para los altos funcionarios,
el personal de RH y otros usuarios mas avanzados. El SGA debe administrar cursos, pero
también ser capaz de apoyar la difusion del conocimiento, el aprendizaje oportuno, los centros
de conocimientos, los salones de clase virtuales y las redes sociales. Ain mas importante: debe
tener una funcion de busqueda transversal, de manera que cualquier busqueda presente todas
las opciones pertinentes, como cursos, temas de debate, videos o ayudas laborales.

La primera impresion prevalece. Como quiza sea dificil hacer que los empleados
adopten el aprendizaje electronico, resulta critico que la primera experiencia sea positiva y
mas enriquecedora de lo esperado. El verdadero criterio de éxito no es el primer curso de
aprendizaje electrdnico, sino el regreso a tomar el segundo.

Cursos o aprendizaje oportuno. Hay que decidir, para cada materia, si se requiere un
curso entero o sdlo cortos informativos de cinco o diez minutos agrupados por tema, como
videos o capacitacion para ayudas laborales especificas. Lo primero es un desarrollo de
competencias mas tradicional, mientras que lo segundo representa el aprendizaje oportuno,
que vuelve al empleado competente en poco tiempo, como cuando se prepara para una reunion.

Paso a paso. La implementacion del aprendizaje electronico exige un cambio enorme en
la cultura del aprendizaje, los flujos de trabajo y los valores, y puede llevar mucho tiempo.
Conviene usar el poder de las mejores practicas, o simplemente la practica, pues cualquier
experiencia puede ser inspiradora en los ministerios.

Fuente: “Digitalizing HRM and Competency Development”, presentacion de Sine Martinussen, lider de proyecto de
CAMPUS Learning Unit, ante el Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos, diciembre de 2008.
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Dadas las diferentes especialidades que se requieren en las actividades del gobierno,
es comprensible que México haya invertido en el desarrollo de una red de prestadores de
servicios de capacitacion en la que se incluyen universidades publicas y privadas, y empresas
privadas. Sin embargo, la Secretaria de la Funcién Publica deberia garantizar que no se
dupliquen los cursos de capacitacion y concentrar su inversion en temas prioritarios. Deben
aplicarse métodos para garantizar la calidad tanto a las universidades publicas y privadas
como a los consultores de capacitacidon privados. Deberia motivarse a las universidades
para que abran cursos de gestion publica y se asocien con secretarias y dependencias para
ofrecer un desarrollo especializado continuo a grupos profesionales concretos. Es necesario
desarrollar mediciones para evaluar la rentabilidad de las actividades de capacitacion de
secretarias, dependencias e instituciones de capacitacion, tanto publicas como privadas. Por
ejemplo, los funcionarios de alta direccion deberian reunir informacion correctiva sobre
como aplican los empleados lo aprendido para mejorar su desempefio. La Secretaria de la
Funcion Publicano debe olvidar que ensefar aptitudes es distinto de impartir conocimientos,
y que hacer esta distincion permite ver la capacitacion de manera mas amplia y flexible que
tan s6lo como cursos fuera del trabajo y capacitacion a distancia.

Meéxico ya esta disefiando un marco de competencias especificas para mandos
medios y altos a fin de generar un entendimiento y un lenguaje comunes sobre la gestion
del personal. La experiencia de los paises miembros de la OCDE ha mostrado que esto
puede generar cambios culturales e inyectar mayor flexibilidad y adaptabilidad al servicio
publico. México esta utilizando tecnologias y metodologias de colaboracion para construir
el marco de competencias. Si los planes fructifican, sera de importancia critica hacer mas
transparentes y dinamicos la seleccion, la evaluacion del desempeiio, la capacitacion y el
desarrollo profesional de los directivos. Mas importante atn, los marcos de competencias
de los mandos medios y altos darian a los directivos un mejor entendimiento de la misién
de la institucion y de la funcion que desempefan en ella. Las experiencias de Alemania,
Australia y Canada pueden ser ejemplos valiosos para las autoridades mexicanas.
La Comision del Servicio Publico Australiano apoya el aprendizaje y el desarrollo del
liderazgo. El Marco de Capacidades de Liderazgo de los Altos Funcionarios define las
capacidades que se exigen a los mandos altos del servicio publico. La comision ofrece
un conjunto de programas, eventos y servicios de desarrollo especificamente disefiados
para reflejar este marco. La comision trabaja en estrecha colaboracion con las instituciones
lideres y los prestadores de servicios de capacitacion de toda la industria a fin de desarrollar
y proveer programas diseflados expresamente para satisfacer las necesidades cambiantes
de los empleados del servicio publico. En Canada, la Direccion General de Recursos
Humanos ofrece programas e informacion que fomenta el crecimiento profesional de los
altos funcionarios. Para el cargo mas alto, el de viceministro (assistant deputy minister,
ADM), la institucion ofrece asesoria sobre tareas, ascensos y oportunidades de aprendizaje,
asi como estrategias de desarrollo personal y profesional. En Alemania, la Bundesakademie
fiir offentlich Verwaltung organiza cursos de desarrollo y capacitacion adicional para
servidores publicos federales. Sin embargo, las oficinas del servicio publico federal y las
de los estados federados son responsables de decidir quiénes pueden asistir a los cursos.
Los programas no son obligatorios.

El modelo de competencias de los altos funcionarios de Corea puede resultar un
ejemplo valioso para México. El gobierno cre6 un modelo de competencias especificas
para los altos funcionarios y otro para el personal de nivel de director, que podria adaptarse
al servicio de carrera de México. Estos marcos se definieron a nivel central, pero fueron
implementados por cada ministerio, lo que podria reproducirse en el contexto mexicano.
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Recuadro 3.19. Corea: evaluacion de competencias de los altos funcionarios

En 2006 el gobierno coreano introdujo un marco de evaluacion de competencias para
los altos funcionarios del servicio publico, que se utiliza para designarlos sin importar su
antigiiedad. Con base en el éxito operativo de los altos funcionarios, en el segundo semestre
de 2010 el marco de evaluacion de competencias se amplié a los funcionarios de nivel de
director de division. La evaluacidon de competencias ha mejorado la confiabilidad y la equidad
de la gestion de RH. Ademas, al reflejarse los resultados de la evaluacion de competencias en
la capacitacion, la competitividad del gobierno en general ha aumentado.

Entre las competencias sujetas a evaluacion se incluyen la toma de decisiones estratégicas'y
el compromiso con el cambio, como en el caso de los altos funcionarios, asi como las aptitudes
necesarias para una gestion institucional eficaz y una ejecucidon de politicas eficiente. La
evaluacion se centra en la competencia laboral que se requiere para dirigir una institucion. Las
competencias se organizan en torno a tres principales areas, como se muestra a continuacion:

Modelo de competencias para altos funcionarios del servicio publico

Grupo de competencias| Nombre de la competencia | Definicion
- Advertir los problemas oportunamente mediante analisis de informacién
Reconocimiento de problemas . ; ; !
. p y encontrar sus raices analizando diversos factores relacionados con ellos.
FETESIIEAD Establecer una vision y objetivos de largo plazo y decidir cémo lograrlos
Pensamiento estratégico . . >IN y 0b) 9o plazoy 9
jerarquizando varias opciones para trabajar con ellas.
Buscar diversas maneras de maximizar el desempefio del trabajo
Orientacion al desempefio | y buscar la eficiencia y la eficacia en el proceso de alcanzar
. las metas.
Trabajo — 3 :
Comprender la direccion y las tendencias de los cambios del entorno
Gestion del cambio y asegurarse de que personas e instituciones se ajusten y respondan
a ellos apropiadamente.
N Captar el significado exacto escuchando las opiniones ajenas y
Comunicacion L . X
expresar la opinién propia de manera clara y eficaz.
. . e . Considerar a los homélogos en el trabajo como clientes y esforzarse
Forjar relaciones Satisfaccion del cliente . 1
! por comprender sus necesidades y satisfacerlas.
o ] Identificar los intereses en conflicto y las tensiones entre partes
Consolidacion de ajustes X . y " P
interesadas y aportar soluciones razonables y equilibradas.

Modelo de competencias para funcionarios de nivel de director de division

Grupo de competencias| Nombre de la competencia

Definicion

Identificar los problemas actuales por medio de un analisis

Pensamiento Planeacion de politicas multifacético, verificar la factibilidad de las politicas por desarrollar y
proponer alternativas 6ptimas.
” - Establecer metas de desempefio alineadas con mision y estrategias de
Gestion del desempefio la institucion: revi ) - A
a institucion; revisar y gestionar procedimientos de trabajo para lograrlas.
Elaborar planes de accion para lograr las metas, asegurar los recursos
Trabajo Gestion institucional necesarios, asignar y sistematizar el trabajo considerando la institucion

en su conjunto y las relaciones entre los departamentos.

Forjar relaciones

Comunicacion

Captar el significado exacto escuchando las opiniones ajenas y
expresar la opinién propia de manera clara y eficaz.

Coordinacion e integracion

Atender conflictos entre las diversas partes interesadas, y establecer y
mantener relaciones de trabajo cooperativas para lograr objetivos comunes.

Motivacion

Alentar y apoyar a los subordinados para que realicen sus tareas de
voluntaria y activa como miembros de la misma institucion.

Fuente: Ministerio de Administracion Publica y Seguridad (Ministry of Public Administration and Security, MOPAS),
gobierno de Corea, “Competency Evaluation Selects Top Talents to Lead the Country into a Bright Future”, folleto, Seul.
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El mensaje clave para México con base en la experiencia coreana es que la evaluacion de
competencias deberia introducirse de manera gradual y centrarse en un grupo especifico
de funcionarios. Corea empezd con los altos funcionarios y, aflos mas tarde, cuando el
programa madurd lo suficiente, decidié ampliarlo para cubrir otro grupo de directivos.
Meéxico podria aprovechar su experiencia en la certificacion y evaluacion de competencias
de los directivos para modelar un marco integral de competencias centrado en los altos
funcionarios del SP: directores generales y directores generales adjuntos.

En el SPC, el establecimiento de requisitos especificos con respecto a la capacitacién y
el desarrollo de los mas altos funcionarios facilitaria un enfoque congruente del desarrollo
de lideres y directivos. Entre los requisitos deberian incluirse la induccion y el desarrollo
con base en competencias esenciales. Ademas, a todas las personas designadas para los
cargos mas altos (directores generales y directores generales adjuntos) se les deberia exigir
participar en un programa de induccion que aborde los valores, la ética y los codigos de
conducta del servicio publico.

Revision del subsistema de separacion

Ademas de definir las condiciones de ingreso al servicio de carrera, es importante
establecer condiciones claras para separarse de €l; esto es garantia de que los empleados
mantengan las competencias y aptitudes necesarias. El SPC incluye un subsistema de
separacion que especifica las condiciones para la separacion del servicio de carrera por
renuncia, muerte, denuncia o desempefio deficiente. De manera similar, la ley establece que
la pertenencia al SPC no significa quedarse inmovil, aunque hay una garantia que establece
que los servidores publicos de carrera no pueden ser destituidos por razones politicas. La
Secretariadela Funcidon Publicainformé que durante el primer semestre de 2010 se registraron
595 separaciones del servicio de carrera. No se sabe si estas separaciones cumplian con las
condiciones establecidas en el marco legal. De hecho, no hay pruebas de la existencia de
lineamientos claros para la operacion del subsistema de separacion. Ademas, los servidores
publicos entrevistados para este estudio comentaron que los funcionarios directivos han
tenido dificultades para despedir personal de carrera cuyo desempefio es deficiente. Sin
embargo, €sta no es una situacion exclusiva de México; en muchos paises miembros de la
OCDE los empleados publicos de desempefio deficiente rara vez son removidos. Aun asi,
en México los funcionarios ejecutivos no tienen los instrumentos necesarios para evaluar
el desempeiio (a diferencia de lo que sucede en otros paises miembros de la OCDE; véase
el asunto mas adelante). En otros casos, los funcionarios entrevistados para este estudio
comentaron que se ha llegado a pedir la renuncia a algunos servidores debido a cambios
de gobierno. Estos casos violan el espiritu de la ley, que busca un servicio publico neutral
y la profesionalizacion de la fuerza laboral publica. De ahi que las autoridades mexicanas
deban revisar los mecanismos de separacion del sistema para hacerlos eficaces.

En lo referente a despidos injustificados, los érganos internos de control —como
miembros de los comités técnicos de profesionalizacion— deberian desempefiar un papel
mas activo para evitarlos. Deben realizarse investigaciones internas para garantizar que los
despidos cumplan con los términos de la ley. La Secretaria de la Funcion Publica también
podria llevar a cabo investigaciones externas para verificar la legalidad de los despidos.
En Irlanda, por ejemplo, se realizan entrevistas de salida para determinar las razones de la
renuncia de un empleado. En México, la Secretaria de la Funcion Publica podria realizar
estas entrevistas para llevar un registro de las razones por las que los servidores publicos
de carrera dejan el servicio. Este instrumento no solo seria util para certificar la legalidad
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de los cambios, sino para medir la satisfaccion del personal con el empleo, el ambiente
laboral, las condiciones de trabajo y las maneras de mejorar.

En esta etapa no se deberian recomendar despidos por desempefio deficiente. La razon
es la falta de mecanismos objetivos y procesos maduros de evaluacion del desempefio,
y la falta de credibilidad del proceso de evaluacion en el personal. A fin de aumentar la
credibilidad del sistema y del proceso de evaluacion del desempefio, los funcionarios
ejecutivos deben estar adecuadamente capacitados en la manera de evaluar del desempefio
y presentar pruebas si éste es deficiente. El despido no deberia ser la tinica forma de tratar
a quienes tienen un desempefo deficiente. Las razones de los bajos grados de desempefio
deben entenderse plenamente y atenderse como corresponda; podria haber una necesidad
de capacitacion adicional o de cambios en las condiciones de trabajo y el ambiente laboral.

Redoblar los esfuerzos hacia una gestion orientada al desemperio

A lo largo de las dos ultimas décadas se ha observado un influjo de nuevas ideas
e iniciativas en el ambito de la gestion publica en los paises miembros de la OCDE.
La atencion se ha centrado fundamentalmente en el desempeflo institucional, y los
gobiernos de los paises miembros de la OCDE trabajan para desarrollar una gobernanza
apropiada del desempeifio, que incluya indicadores del desempefio y una presupuestacion
orientada al desempefio. Muchos paises han observado que las modalidades tradicionales
de gestion uniforme y reglamentaria del personal ya no bastan, y han adoptado tanto
elementos orientados al desempefio como la delegacion de responsabilidades de gestion
de los recursos humanos. Dos estudios de la OCDE (20055, 2008a) han concluido que el
movimiento hacia la vigilancia del desempefio institucional se acerca mas a la vigilancia
del desempefio individual. Esto implica una reorientacion cultural fundamental, lo que
trae consigo nuevos retos. Sin embargo, uno de los retos mas dificiles que enfrentan los
paises miembros de la OCDE es crear una cultura del desempefio en las instituciones y en
todo el gobierno. Las estructuras institucionales y la capacidad administrativa existentes,
la cultura prevaleciente de la administracion publica, las instituciones y las estructuras
de rendicion de cuentas e incentivos en todo el gobierno pueden facilitar este cambio. El
establecimiento de una cultura del desempefio requiere nuevas competencias gerenciales
a nivel operativo y planes y estructuras de apoyo adecuados que ayuden a los empleados
a alcanzar un mejor desempeflo. La adaptacion paralela de la gestion de los recursos
humanos es un requisito previo para la gestion del desempefio y, por ende, parte esencial de
las politicas gubernamentales dirigidas a una mayor rentabilidad y mejores servicios para
los ciudadanos. De hecho, después de analizar las experiencias de la reforma del servicio
publico en paises miembros de la OCDE, el Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion
Publicos de la organizacion concluyd que una actividad del servicio publico mas orientada
al desempefio podria fomentar la rendicion de cuentas y la eficiencia de la fuerza laboral
(OCDE, 2010e).

Siguiendo las tendencias de otros paises miembros de la OCDE, el Servicio Profesional
de Carrera de México incluye un subsistema de evaluacion del desempefio. La evaluacion
del desempefio se entiende como un método para medir los aspectos cualitativos y
cuantitativos de las instituciones y las personas que les permiten alcanzar sus metas. Los
objetivos del subsistema parecen integrales, pues incluyen temas como la valoracion de
la conducta de los servidores publicos; la entrega de recompensas a quienes tengan un
desempefio sobresaliente; la obtencion de informacion para mejorar el funcionamiento de
las instituciones con respecto a la eficiencia, la eficacia, la honestidad y la calidad del
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servicio; la identificacion de casos de desempefio deficiente y la toma de acciones para
atender el problema. Aunque la ley presta atencion particular a las recompensas monetarias,
también reconoce la necesidad de un paquete de recompensas mas amplio.

La Secretaria de la Funcion Publica inform6 que entre enero y febrero de 2010 evalud
el desempefio de 22 520 de los 22 975 servidores publicos de carrera.”® No se cuenta con
informacién acerca de los resultados de las evaluaciones: los niveles de cumplimiento de
las metas o de desempefio deficiente; la forma en la que la capacitacién ha contribuido a
mejorar los niveles de desempeno individual, de equipo y de la institucion; qué lagunas de
competencia se advirtieron, y, lo que resulta mas crucial, si el desempefio de las personas
contribuy6 a lograr objetivos institucionales y de qué forma. La Auditoria Superior de la
Federacion concluy6 en su estudio de 2006 que la evaluacion del desempefio se llevaba
a cabo utilizando criterios casuisticos que no reflejan las verdaderas condiciones de la
administracion publica federal. Esta situacion revela que se han logrado pocos avances en
la implementacidn plena del subsistema de evaluacion del desempefio.

Adopcion de un enfoque mas amplio del desemperio

El articulo 54 de la Ley del SPC define la evaluacion del desempefio como un “método
para medir” el logro de metas. La experiencia de los paises miembros de la OCDE indica
que el desempefio no es algo que se pueda medir, sino que debe evaluarse (OCDE, 20054).
Esto implica un enfoque mas profundo, pues existen varios factores que contribuyen a un
desempefio satisfactorio o deficiente. El desempefio de las instituciones publicas es un
concepto multifacético que comprende no sélo lo que se produce, sino como se produce.
De ahi que, en el ejercicio de la autoridad publica, también cubra los procedimientos
adecuados y la aplicacidn correcta de leyes y otras normas. En la prestacion de servicios
publicos, también abarca el acceso a los servicios y la gestion apropiada de las relaciones
con los ciudadanos. A nivel individual, el desempefio comprende conductas en el contexto
del lugar de trabajo y como contribuye la persona al correcto funcionamiento del entorno
laboral y al de la institucion. Asi, la gestion del desempefio tiene que vincular la gestion de
las personas con las metas y estrategias institucionales. Se pueden distinguir cuatro niveles
de gestion del desempefio:

® al mas alto nivel, la gestion del desempefio esta arraigada en la estrategia de largo
plazo de la institucion y se centra en el impacto, la utilizacién de recursos y la
mejora del servicio publico;

® a nivel estratégico, la gestion del desempefio se centra en los resultados, como
el volumen y el valor de la prestacion de servicios, las tendencias crecientes a la
inclusion y la satisfaccion del personal y los usuarios;

® anivel de programa, la gestion del desempefio se centra en el resultado deseado
de los programas y en lo que se ha logrado;

® anivel operativo, la gestion del desempefio se interesa en la calidad de los procesos,
la prestacion de servicios y los resultados, pero también con las personas o los
equipos de individuos de los que se esperan estos resultados.

La gestion del desempefio institucional ha incluido una extensa reorientacion, de la
gobernanza legal a la reforma de los procesos presupuestarios, el enfoque en los resultados,
el establecimiento de metas y objetivos, la evaluacion de resultados y el ejercicio de la
rendicidn de cuentas. También ha incluido esfuerzos por desarrollar una gestion sistematica
de la calidad a nivel operativo.

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



22() — LOS DESAFIOS DE LA PROFESIONALIZACION DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN MEXICO

La gestion del desempeiio a nivel individual se puede describir como un proceso para
garantizar que los empleados entiendan lo que se espera de ellos evaluando su desempefio,
dandoles retroalimentacion y ayudandolos a mejorar. Se relaciona, y a veces se combina,
con medidas que fomentan la mejora continua. Esto significa que deberia considerar tanto
los procesos como los resultados, y centrarse en el proceso de aprendizaje.

La meta ultima de la gestion del desempefio consiste en habilitar a los gerentes
operativos para que trabajen con su personal a fin de alinear sus necesidades individuales,
intereses y aspiraciones profesionales con las necesidades estratégicas de la institucion. La
atencion debe centrarse en el futuro: en lo que los empleados deben ser capaces de hacer y
de qué modo pueden desempefiar mejor su trabajo.

Introduccion de la gestion del desemperio

El estudio de la OCDE sobre la presupuestacion en México Review of Budgeting in
Mexico (2009b) concluy6 que el gobierno deberia fortalecer la gestion del desempefio en la
funcién correspondiente al personal mediante la expansion del reclutamiento, la evaluacion
y la compensacion del personal basados en el desempefio, y el paso de un enfoque en el
cumplimiento a uno centrado en el desempefio. Asi, un sistema de gestion del desempefio
deberia estar encaminado a vincular la gestion de los recursos humanos con las metas y
estrategias institucionales. Asimismo, seria recomendable que el sistema de gestion del
desempefio de México se centrara mas en el desarrollo que en la evaluacion del desempefio
per se. La idea es mejorar el desempefio y maximizar las competencias. Sin embargo,
Meéxico enfrenta tres retos principales en la implementacion plena del subsistema de
evaluacidn del desempefio. En primer lugar, la evaluacién del desempefio representa un
cambio cultural para el cual ni el servicio publico ni los servidores publicos estan preparados.
Segtn los funcionarios entrevistados para este estudio, atin hay resistencia a ser evaluado,
y los ejecutivos no estan ni capacitados ni motivados para realizar la evaluacion. Para una
cultura que no esta acostumbrada a evaluar el desempefio, como la de México, el cambio
a tal filosofia implica alterar las actitudes, los intereses y los incentivos de ejecutivos y
empleados, y alinear los sistemas administrativos, las instituciones y los recursos hacia
metas de desempefio multidimensionales. También cabe sefialar que el servicio publico
mexicano proviene de una tradicion fuertemente legalista que subraya la adhesion a las
reglas y regulaciones y el castigo de quienes no lo hacen. Pasar de este sistema a uno que
destaca el desempefio es un gran cambio de cultura y un proceso de largo plazo. Para ayudar
a que se dé el cambio, hay que racionalizar las reglas y regulaciones internas actuales,
flexibilizar la ejecucion del presupuesto y los temas de gestion y personal, y cambiar las
estructuras de incentivos. Se trata de un proceso complejo que implica la alteracion de
estructuras y acuerdos formales, asi como de habitos informales arraigados en el sistema.
La experiencia de los paises miembros de la OCDE plantea cuatro lecciones para México
en su busqueda de la gestion del desempefio:

® Lanecesidad de un marco coherente. Larendicion de cuentas sobre el desempefio
debe corresponder a la flexibilidad administrativa en la gestion del personal y los
recursos financieros.

® Apoyo politico. Es necesario para promover una cultura del desempefio y un
enfoque del gobierno en general.

®* Reformas graduales. Al aplicar este enfoque, los primeros pasos requieren poca
experiencia previa, aunque cada uno genera la experiencia y la competencia
necesarias para avanzar. Sin embargo, el reto consiste en mantener el impulso para
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la realizacion de reformas de manera que las lecciones aprendidas en las primeras
etapas fomenten las siguientes.

® Generar un sentido de apropiacion. La renuencia general de algunos grupos
en el gobierno central a relajar su control y permitir que el poder administrativo
crezca es un problema que experimentan muchos paises miembros de la OCDE.
Un método de implementacion gradual de las reformas podria ofrecer un camino
de progreso viable.

La cultura del trabajo en equipo es crucial, pero la Ley del SPC no la fomenta. En la
buisqueda de una gestién de recursos humanos orientada al desempefio, las autoridades
mexicanas deberian promover una cultura de trabajo en equipo en el servicio publico. El
trabajo en equipo podria incluso incluirse entre los valores esenciales del servicio publico.
Fomenta la productividad aportando una amplia gama de competencias para enfrentar los
problemas, y puede resultar decisivo para generar confianza e interacciones positivas entre
los servidores publicos. La evaluacion del desempefio a nivel de equipo podria ser una
manera mas sencilla de iniciar el largo proceso de vencer la resistencia de las personas a
las evaluaciones.

El segundo reto es la necesidad de construir un marco para el sistema de gestion
del desempefio. Segun la Ley del SPC, la finalidad de establecer la evaluacion del
desempefio es garantizar que la fuerza laboral de la administracién publica posea las
aptitudes y competencias necesarias para las actividades que se espera que realice, y que
sea capaz de mantenerlas en el transcurso del tiempo. México tendria que responder a
las siguientes preguntas: ;Como saber qué aptitudes y competencias se requieren? ;Para
hacer qué? ;Como saber si se han cumplido los objetivos? ;Qué instrumentos pueden usar
los ejecutivos para evaluar el desempefio de los empleados? Como condicion previa para
realizar la evaluacion del desempefio, México deberia fortalecer su capacidad de describir
los resultados deseados de las instituciones publicas de manera suficientemente operativa.
Esto dejaria a las autoridades mexicanas en mejor posicion para evaluar el desempefio en los
niveles institucional, de equipo y, finalmente, individual. Las expectativas de desempefio
de un equipo o de una persona deben reflejar las metas institucionales.

A fin de lograrlo, el gobierno mexicano deberia hacer declaraciones inequivocas
acerca de los resultados que busca lograr y sus expectativas de desempefio por parte de la
administracidon y sus empleados. Por eso es de importancia decisiva establecer una vision
del servicio publico y de su papel en el funcionamiento general del gobierno. Se requieren
recursos financieros adecuados para lograr las metas institucionales, pero la asignacion
de recursos que hace la Secretaria de Hacienda deberia centrarse no s6lo en controlar el
monto del gasto, sino también en ofrecer condiciones adecuadas y optimas para que las
instituciones publicas aspiren a un mejor desempefio. Para que la gestion del desempeiio se
arraigue y funcione en el contexto mexicano, las autoridades deberian redoblar esfuerzos y
consolidar su capacidad para la planeacion de recursos humanos y la gestion de competencias
(la construccion de marcos de competencias). Los ejecutivos deberian tener suficiente
discrecionalidad, especialmente en lo relacionado con las recompensas por desempefio que
otorgan a sus empleados. Es una medida positiva que la Ley del SPC prevea el desarrollo de
un paquete de recompensas mas amplio, que incluya recursos monetarios y no monetarios.
Para que el desempefio se tome en serio, México debe asegurar que se premie el buen
desempefio y se atienda el deficiente, y que los resultados se difundan ampliamente dentro
de la institucion. Los lineamientos para otorgar estimulos y recompensas a un desempefio
sobresaliente deberian, pues, definirse y publicarse.
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Escrucial avanzarhacialaimplementacidn del subsistema de evaluacion del desempeiio,
pues se requieren sus resultados para que funcione el subsistema de separacion. En efecto,
el subsistema de separacion considera el desempefio deficiente. Aunque no existe un pais o
modelo ideal para el caso, la experiencia irlandesa podria resultar 1til para México por dos
razones: destaca que la introduccion de la gestion del desempefio es un proceso de largo
plazo que solo se puede sostener si hay una comprension compartida de lo que se debe
lograr, y la necesidad de desarrollar la capacidad de poner en operacién metas y objetivos
a fin de vincularlos con los puestos y las tareas.

Recuadro 3.20. Adopcion de la gestion del desempeiio: el caso de Irlanda

Para gestionar el desempefio laboral, la trayectoria profesional y las necesidades de
desarrollo de las personas, Irlanda usa el plan Gestion del Desempefio y Desarrollo (PMD, por
sus siglas en inglés), que es un proceso encaminado a establecer un entendimiento comun de
lo que debe lograrse y como ha de lograrse, asi como un método de gestion y desarrollo del
personal que aumenta las probabilidades de éxito.

La Iniciativa de Gestion Estratégica (SMI, por sus siglas en inglés), emprendida en 1994,
identifico seis areas principales de reforma: prestar al cliente un servicio de calidad, reducir la
burocracia, delegar la autoridad y la rendicion de cuentas, crear un nuevo enfoque de la gestion
de recursos humanos, garantizar la rentabilidad y apoyar el cambio con las tecnologias de la
informacion. El informe de 1996 Delivering Better Government (Brindar un gobierno mejor)
identificaba la gestion del desempefio como la clave para mejorar la prestacion de servicios
de la administracion publica irlandesa y destacaba la necesidad de grandes reformas en las
estructuras y procesos existentes de gestion de recursos humanos. El informe declaraba: “La
creacion de un servicio publico motivado por los resultados, alineado con las prioridades del
gobierno y centrado en la calidad del servicio no es posible sin que haya estructuras de personal”.

Los departamentos y oficinas de la administracion publica irlandesa elaboran declaraciones
de estrategia en las que exponen las metas y los objetivos de alto nivel que desean alcanzar.
Después se abocan a un proceso de planeacion de actividades que traduce estas metas en
objetivos por division, entre los que pueden incluirse indicadores o parametros de medicion
cuantitativos y cualitativos del desempefio.

Esto les permite vincular los objetivos y la estrategia institucionales con los empleos y
las tareas de los empleados, considerados de manera individual o como integrantes de un
equipo. También pueden adaptar el marco general de PMD a las necesidades estratégicas de la
institucion a que pertenecen y usarlo para entablar un didlogo estructurado sobre desempefio
y desarrollo con cada uno de los empleados. Como parte de este marco, el Centro de Gestion
y Desarrollo Institucional (CMOD, por sus siglas en inglés) también ha elaborado una lista de
competencias orientada a las competencias conductuales.

Fuente: OCDE (2008a), The State of the Public Service, OECD Publishing, Paris.

El tercer reto es hacer que los gerentes operativos rindan cuentas del desempefio y
facultarlos para ejercer esta responsabilidad. Esto implica encontrar un equilibrio saludable
entre la rendicion de cuentas y la flexibilidad. La necesidad de cumplir con las regulaciones
tiene que ponderarse con la libertad de los ejecutivos para hacer bien su trabajo. Relajar el
control en ausencia de sistemas financieros y de gestion adecuados entrafia riesgos obvios.
No obstante, también se corren riesgos si estos controles no se relajan lo suficiente. El
exceso de restricciones crea condiciones que no dan a los directivos suficiente libertad para
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mejorar el desempefio. Delegar en cada dependencia la responsabilidad de implementar el
sistema ha sido un paso en esta direccidn, pero también es necesario adoptar un método
gradual para acumular capacidad y experiencia. La Secretaria de la Funcion Publica deberia
complementar este proceso definiendo lineamientos sobre como poner en operacion las
metas. Los gerentes deberian tener los medios y la flexibilidad necesarios para gestionar
sus equipos con una gran capacidad de respuesta que les permita alcanzar sus objetivos.
La experiencia del Marco de Rendicion de Cuentas de la Gestion en Canada (véase el
recuadro 3.30) ofrece lecciones utiles para el caso de México. Las autoridades canadienses
han puesto gran énfasis en los resultados, el desempefio y en una mayor delegacion de
funciones directivas a los departamentos. Asi, el Marco de Rendicion de Cuentas de la
Gestion tiene como finalidad garantizar la rendicion de cuentas departamental de los
resultados de la gestion, entre los que se incluyen los de recursos humanos.

Disefiar una estrategia de gestion del desemperio

Reorientar la gestion de los recursos humanos hacia la mejora del desempefio
requiere esfuerzos paralelos y sincronizados en varios ambitos, entre los que se incluyen
las competencias administrativas y los mandatos, las evaluaciones del desempefio y los
incentivos para el buen desempefio. A menudo también exige la descentralizacion de las
escalas de salarios y otros elementos de la gestion de los recursos humanos. Estos cambios
tienen que ser parte de una estrategia coherente de gestion del desempefio. Lograr esta
coherencia entre distintos ambitos de politica puede representar un gran reto politico para
el que se requiere apoyo en este mismo sentido.

Introducir y ampliar la evaluacién del desempefio, los elementos de remuneracion
relacionados con el desempefio y la individualizacién de la paga son tareas desafiantes.
Exigen competencias de direccion y supervision que los altos funcionarios normalmente
no tienen. Ademas, existe el riesgo de realizar evaluaciones del desempefio defectuosas y
una diferenciacion subjetiva de los sueldos, lo que influiria negativamente en la moral y el
desempefio de los empleados.

La Ley del SPC contempla vincular el desempefio con recompensas monetarias, pero,
sin objetivos institucionales e individuales claros, es probable que el subsistema fracase.
Se requiere una revision del sistema de compensacion antes de adoptar practicas de
remuneracion basada en el desempefio. Las autoridades mexicanas deberian considerar que
no es posible mejorar el desempefio simplemente con reglas establecidas y procedimientos
decretados de antemano, aunque las normas, reglas y procedimientos apropiados no dejan
de ser importantes. Por ello se recomienda no forzar la vinculacion del desempefio con las
recompensas monetarias, al menos por lo pronto. Es demasiado facil sefialar las reformas
fallidas en los paises miembros de la OCDE, aunque rara vez han sido suficientemente
analizadas. Las razones de los fracasos en la implementacion de la remuneracion
relacionada con el desempeflo a menudo parecen ser una preparacion inadecuada y una
adopcion precipitada. Por fortuna, en esos casos la mayoria de los ejecutivos han preferido
repartir los bonos de manera mas equitativa si pueden hacerlo, antes que intentar asignar
bonos de desempefio con base en informacion deficiente o inadecuada. La OCDE ha
sefialado que es esencial que se cumplan ciertas condiciones previas antes de adoptar una
cultura orientada al desempefilo —relacionada o no con la remuneracién—, sin la cual
la implementacion de la gestion del desempefio se enfrentaria con serios problemas. Las
condiciones previas son: transparencia en la institucién, mecanismos de ascenso claros y
confianza en los mandos medios y altos (OCDE, 2005b). Ademas, la responsabilidad de la
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gestion de los recursos humanos, en particular las politicas de evaluacidon del desempefio
del personal, deberian haberse delegado lo suficiente. Es absolutamente crucial contar con
un proceso bien definido de evaluacion del desempefio basado en objetivos o criterios bien
identificados antes de introducir cualquier vinculo entre desempefio y paga. En el contexto
particular de México, se recomienda ir creando poco a poco una cultura del desempefio
centrada en sistemas de ascenso relacionados con el desempefio. Esto puede ayudar a hacer
converger los valores del SPC con normas de competencia y méritos, y es preferible a la
introduccion de elementos de paga relacionada con el desempefio.

La adopcion de la gestion del desempefio exigiria un andlisis integral de la estructura
salarial y, como se ha dicho, su integracion al SPC. Esto resulta de importancia crucial en
el proceso actual de descentralizacion del servicio de carrera, ya que la combinacion de
descentralizacion y planes de gestion financiera inadecuados podrian llevar con el tiempo a
incongruencias sustanciales en la estructura de remuneracion de la administracion publica,
que se reflejarian en diferentes niveles de remuneracion entre las instituciones. Estas
incongruencias obviamente constituirian desigualdades, pero también tendrian efectos
economicos negativos. Hasta ahora México no parece tener problemas de reclutamiento ni
de retencion, pero la diferenciacion y las desigualdades visibles entre los puestos del SPC
podrian crear problemas en el mediano plazo, afectando la capacidad del servicio ptblico
y obligando al gobierno a aumentar los salarios para atraer personas a los mandos medios
y bajos. Esto aumentaria los costos totales y reduciria la rentabilidad.

Un cambio positivo hacia la creacion de una estrategia integral de gestion del
desempefio seria vincular el subsistema de evaluacion del desempefio del SPC con el
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) establecido en los articulos 110 y 111 de la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Esta ley obliga a las secretarias
de Hacienda y de la Funcion Publica a evaluar los resultados de la ejecucion de programas
y presupuestos dentro de las dependencias y entidades de la administracion publica federal
para garantizar la eficiencia, la economia, la eficacia y la calidad. El desarrollo del SED
empezd en 2007, para permitir el seguimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo.
El SED tiene dos componentes principales:

® El primero es la evaluacion de los programas y politicas presupuestarios.
Esto implica la creacion de indicadores de desempeflo, llamados indicadores
estratégicos, para medir los resultados de los programas. También implica
la realizacion de diferentes tipos de evaluaciones de programas y politicas.
Las evaluaciones de programas se realizan como parte del Programa Anual de
Evaluacion del gobierno.

® Elsegundo componente es la evaluacidon de los procesos de gestion y los servicios
publicos. Se centra en mejorar los procesos de gestion dentro del sector publico
y la calidad de la prestacion de servicios, lo que implica, a su vez, la creacion de
indicadores de desempefio, llamados indicadores de gestion, para medir y evaluar
los procesos administrativos y los servicios publicos. Esta actividad se realiza por
medio del Programa Especial de Mejora de la Gestion (PEMG).

El primer componente del SED (la evaluacion de los programas presupuestarios)
se realiza como parte de un Programa Anual de Evaluacion del que son responsables la
Secretaria de Hacienda y el CONEVAL* (el CONEVAL en el caso de los programas sociales
y Hacienda en el de los demas). El segundo componente (la evaluacion de los procesos de
gestion) se implementa por medio del PEMG y es responsabilidad de la Secretaria de la
Funcion Publica. Las dependencias y secretarias establecen los objetivos de los programas
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y disefian indicadores de desempefio. En el presupuesto anual se incluyen dos tipos de
indicadores de desempefio: los indicadores estratégicos y los de gestion. Ademas, las
secretarias son responsables de coordinar las evaluaciones.

Cada afio la Secretaria de Hacienda, la Secretaria de la Funcidon Publica y el CONEVAL
elaboran y publican el Programa Anual de Evaluacion, que establece el tipo de evaluaciones
que se realizaran y qué programas y politicas seran evaluados. En teoria, los resultados de
los indicadores estratégicos y de gestion y los de las evaluaciones de programas deberian
informar las decisiones presupuestarias para el siguiente ejercicio fiscal. La idea es, pues,
considerar las aportaciones de los servidores publicos al logro de los objetivos institucionales
por medio de estas evaluaciones. Sin embargo, la evaluacion también deberia considerar
coémo contribuye el SPC al cumplimiento de los objetivos nacionales segun los define el
Plan Nacional de Desarrollo. Ademas, vincular el SED con el SPC ayudaria a planear
las necesidades de fuerza laboral y determinar las capacidades humanas requeridas para
cumplir los objetivos institucionales. Por eso es necesario mejorar considerablemente la
coordinacidn entre instituciones. Las funciones y responsabilidades de las instituciones
y secretarias clave —la Secretaria de Hacienda, la Secretaria de la Funcion Publica y el
CONEVAL— tienen que definirse con claridad e implementarse en la practica. El estudio
de la OCDE sobre la presupuestacion en México Review of Budgeting in Mexico (2009b)
también recomendo crear un puesto de coordinador o gerente del desempefio en la Oficialia
Mayor de cada secretaria. Este funcionario rendiria cuentas directamente al secretario y
propugnaria los esfuerzos de reforma en la dependencia. Se deberia invitar a las secretarias
a participar en el cambio a un enfoque del desempefio. Hay sefiales en el SPC (articulo
54 de la Ley del SPC) de que se ha verificado un cambio de un enfoque centrado en el
cumplimiento a uno centrado en el desempefio. Sin embargo, hay que hacer mas para lograr
plenamente esta transicion, como: i) crear nuevas estructuras de incentivos; ii) racionalizar
las reglas y regulaciones internas eliminando las que sobran, y iii) flexibilizar la ejecucion
del presupuesto y los problemas de gestion y de personal.

Alinear el SPC con el Programa Especial de Mejora de la Gestion seria un paso
estratégico adicional hacia la creacion de una estrategia de gestion del desempefio. EIPEMG
reconoce la necesidad de establecer reglas simples y flexibles para la operacion del Servicio
Profesional de Carrera a fin de optimizar el proceso de reclutamiento, encontrar nuevos
métodos para mejorar la educacion a distancia y hacer que el subsistema de evaluacion del
desempefio aumente en efecto el nivel de desempefio de los servidores publicos con atencion
especial a los resultados. El PEMG tiene tres objetivos principales: i) maximizar la calidad
de los bienes y servicios que ofrece la administracion publica federal; ii) aumentar la eficacia
institucional, y iii) minimizar los costos de operacion y administracion de las dependencias
y entidades. El SPC tiene el potencial de convertirse en el instrumento para lograr estos
objetivos por medio de: i) la planeacidn estratégica de los recursos humanos, no sélo en lo
relativo a nimeros sino también a costos y competencias, y facilitar la reasignacién de los
recursos humanos a areas prioritarias; ii) evaluar la aportacion de los equipos y las personas
a los objetivos institucionales, identificando las oportunidades de mejora, y iij) fomentar la
rendicion de cuentas y la eficiencia en la gestion de la fuerza laboral.

Aclarar la interfaz politico-administrativa

Conforme el desempefio y la eficiencia adquieren caracter urgente en la gobernanza y
la administracion publicas, se presta mas atencion a la funcion, las tareas y las capacidades
de los funcionarios directivos de las administraciones publicas. Los mandos altos se
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encuentran en la interfaz entre el ejecutivo politico y la administracion publica. Son
responsables de la implementacion adecuada de los instrumentos legales y las estrategias
y medidas politicas, asi como de la congruencia, eficiencia y pertinencia de la actividad
gubernamental. Un aspecto clave de toda revision de los altos funcionarios publicos es su
relacidn con el nivel politico, asi como el grado de implicacion politica de las designaciones,
los sueldos y la gestion de estos funcionarios. Sin embargo, la influencia politica en materia
de contrataciones puede funcionar bien, siempre que haya otros controles y contrapesos en
el sistema. No hay mejor practica en lo que respecta a la seleccion y gestion de los mandos
altos de la administracion publica. Ni siquiera es posible distinguir una tendencia en los
paises miembros de la OCDE, pues los altos funcionarios son producto de su sistema de
administracion publica y su contexto historico, politico y social especifico. Sin embargo,
hay varios elementos comunes en la reforma de la gestion de los altos funcionarios, como:
prestar atencion a la calidad de la alta direccion para mejorar el desempefio, establecer
reglas especificas para seleccionar a los altos funcionarios, definir competencias y abrir
el reclutamiento a candidatos externos. Un punto importante es gestionar la alta direccion
como grupo separado.

Gestionar los mandos altos como grupo

Los puestos de director general, director general adjunto y director de area son los
mas altos del Servicio Profesional de Carrera en México. Como son parte del servicio de
carrera, estan abiertos a la competencia, y tienen derecho a solicitarlos candidatos tanto
internos como externos. Ni la Ley del SPC ni las nuevas reglas para la operacion del sistema
establecen ninguna disposicion especifica para la gestion de estos puestos. El proceso de
seleccion comprende el analisis de sélo dos capacidades especificas para estos puestos:
liderazgo y administracion. No hay pruebas de que estos puestos se gestionen como grupo
para fortalecer la congruencia interinstitucional de los altos funcionarios o promover una
perspectiva general de gobierno. Sin embargo, no todos los puestos de estos tres niveles
se incluyen en el servicio de carrera. Los puestos homologos que desempefian actividades
de apoyo para personas con nombramientos politicos o actividades no sustantivas no se
consideran puestos del servicio de carrera.

Pese a la inclusion de estos altos puestos directivos en el servicio de carrera, la interfaz
politico-administrativa es difusa y un factor de polémica que mina la credibilidad del SPC.
Hay argumentos en favor de la exclusion de los directores generales, directores generales
adjuntos y directores de area del SPC porque se consideran muy cercanos a los secretarios
de Estado y, por ende, puestos de naturaleza politica. De acuerdo con funcionarios
entrevistados para este estudio, a menudo se designa a los directores generales, directores
generales adjuntos y directores de area por el proceso que dicta el articulo 34: evitando
la competencia abierta. Aunque el nombramiento de un funcionario por el articulo 34 es
temporal, queda en entredicho la neutralidad politica del proceso de reclutamiento, pues
las razones para aplicar el articulo 34 no se explican ni justifican plenamente. Todos los
servidores publicos de carrera aspiran a un puesto directivo por ascenso. Como estas
designaciones no son sistematicamente transparentes e imparciales, y dependen de la
voluntad del ejecutivo, los servidores publicos de carrera bien pueden evitar incomodar a
sus superiores politicos y aumentar el riesgo de politizacién del SPC. Esto también puede
ser perjudicial para la movilidad del sistema; como los nombramientos para los puestos
directivos se politizan hasta cierto grado, el personal que ocupa puestos inferiores y los
mandos medios quizé no procuren mejorar su desempeflo para ascender a puestos de mas
responsabilidad, pues no perciben oportunidad alguna de progreso.
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Es evidente que ha sido dificil para México dejar atras el sistema de apropiacion
partidista de los cargos publicos que caracterizé el servicio publico durante la mayor
parte del siglo XX. Los puestos que solian ser nombramientos politicos discrecionales
(directores generales, directores generales adjuntos y directores de area) ahora forman
parte del SPC y por tanto no se otorgan con facilidad a aliados politicos 0 miembros de un
equipo. El reto para México es crear las condiciones para alentar a los altos funcionarios
a comprometerse con los intereses del Estado y con el gobierno legal, y responder al
gobierno elegido y no a los intereses de un gobierno o partido politico en particular.
Sin embargo, se han dado los primeros pasos al incorporar estos puestos al servicio de
carrera, aunque parece que se trata de un proceso de largo plazo; no s6lo implica un
cambio en la cultura administrativa, sino también en la cultura politica. Significa no ver
en la administracion publica o en el servicio publico el premio de ganar una eleccidén
donde los elegidos politicos deciden a voluntad despidos y designaciones. La clase
politica debe ver en la fuerza laboral profesional un activo con el cual cumplir las metas
de la agenda politica, lo cual por ende requiere toda la experiencia y el conocimiento
acumulado disponibles en el servicio publico. La forma como México decida abordar
este problema dependera de su contexto politico y social, y de la visién del servicio
publico. La experiencia de paises miembros de la OCDE revela algunas opciones, las
cuales México tal vez desee explorar en su camino hacia la formacion de un grupo de
altos funcionarios profesionales. Deben tenerse presentes tres puntos: i) el SPC debe
crear oportunidades creibles para que los servidores publicos de antigiiedad asciendan a
los maximos puestos directivos con completa independencia de la aprobacion politica; ii)
el gobierno debe mantener la posibilidad de reclutar candidatos externos para los mandos
altos de modo que lleguen nuevas competencias y destrezas al servicio, pero el proceso
competitivo debe ser transparente e imparcial, y iii) el gobierno debe revisar la politica
de compensaciones para los puestos directivos medios y altos, y debe haber un tabulador
salarial especial para los altos funcionarios que tenga en cuenta la complejidad y el grado
de responsabilidad de los diversos puestos directivos.

Establecer reglas especificas para gestionar los mandos altos

Uno de los primeros pasos que las autoridades mexicanas pueden dar para mejorar
la gestion de los mandos altos es elaborar y aplicar una estrategia congruente. Al hacerlo,
las autoridades mexicanas podrian considerar el establecimiento, como parte del SPC,
de reglas especificas para la gestion de los mandos altos (directores generales, directores
generales adjuntos y directores de drea) como el personal no politico de mayor jerarquia
en la administracion gubernamental central. Es cierto que el servicio publico es de suyo
politico. Sin embargo, los paises miembros de la OCDE han hallado diversas maneras
de aligerar la tension entre politica y administracion. Algunos paises miembros de la
OCDE establecieron criterios especificos para la seleccion y el proceso de ingreso, y
los ascensos y convocatorias a menudo se confian a una institucion profesional o los
realiza el gobierno politico bajo supervision del Congreso. El uso de herramientas de
gestion del desempefio se aplican ante todo a la gestion de los mandos altos. Si México
ha de avanzar hacia una gestion mas orientada al desempefio, la calidad de los altos
directivos es critica. Esto a todas luces implica mantener los tres maximos puestos dentro
del alcance del SPC. Estos puestos fijan la direccidon de largo plazo del servicio publico
y del marco operativo y las condiciones propicias para formar capacidad con la cual
apoyar a futuros gobiernos, cualquiera que sea su orientacion politica, en los niveles
inferiores de la institucion. Como la direccion estratégica en algunos casos tiene una
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duracién de una década o mas, colocar estas funciones en una situacion politica de corto
plazo reforzaria el cortoplacismo que la adopcion del SPC debia eliminar. Ademas, al
dar tintes politicos a estas funciones administrativas, la direccion del SPC cambiaria con
cada secretario, lo que dejaria a los niveles operativos del servicio publico sin direccion
de largo plazo. Otra razén para mantener a los directores generales y a los directores
generales adjuntos en el SPC es motivar a la gente a incorporarse al servicio publico y
forjarse una carrera en él. Los ciudadanos ajenos a los partidos o grupos politicos deben
tener la posibilidad real de llegar a puestos directivos del servicio publico gracias a su
desarrollo profesional o por competencia abierta y directa. Si el SPC se limita a algunos
puestos de mandos medios y profesionales, se socava la motivacion para ingresar al
SPC. Esta medida favoreceria las politicas para promover la diversidad, la movilidad
social y el caracter incluyente en el servicio publico. El SPC debe manejarse de manera
que permita a la gente hacer carrera en el servicio publico sin importar sus antecedentes
socioeconomicos, y tener posibilidades reales de llegar a ocupar una direccién sin la
necesidad de ser politicos. Otra opcion para México seria dejar de manera temporal a
los directores generales fuera del SPC, pero incluir a los directores generales adjuntos y
a los directores de area. Asi se aligerarian las tensiones con quienes lleguen por la ruta
politica. Los directores generales a la larga deberian reincorporarse al SPC, una vez que
esté lo bastante maduro y las reglas para seleccionar a los altos funcionarios se hayan
puesto a prueba, asimilado y blindado contra la intervencion politica. Esta disposicion
debe declararse con claridad en la ley, y efectuarse revisiones sistematicas de las reglas
para evaluar el grado de avance. Sin embargo, debido a la naturaleza politica de estos tres
puestos directivos, puede considerarse cierto grado de participacion politica, pero con un
grado proporcional de escrutinio externo.

La seleccion de altos funcionarios en los paises miembros de la OCDE ha sido objeto
de multiples reformas y se ha vuelto mas transparente en muchas naciones. Como no hay
mejores practicas al respecto, algunos modelos podrian servir de inspiracion a México. El
sistema de Alta Direccion Publica (ADP) chileno sirvié para reducir las acusaciones de
corrupcion al disminuir el nimero de nombramientos politicos y basar las designaciones
en los méritos. Cuatro mensajes principales se derivan del modelo chileno: i) es necesario
definir el nimero de puestos y el tipo de funciones que el sistema debe cubrir; i) la

Recuadro 3.21. Gestion de los altos funcionarios en Chile

En 2003 el gobierno chileno, con el acuerdo de todos los actores politicos (partidos
politicos de oposicion, organizaciones no gubernamentales, sociedad civil), cred el sistema
de Alta Direccion Publica (ADP), un sistema central de puestos directivos del servicio
publico, con el fin de modernizar y transparentar mas la administracion publica, y atender las
acusaciones de corrupcion en los niveles superiores. El propdsito de la ADP fue establecer un
grupo profesional de altos funcionarios cuya contratacién se basara en concursos publicos.
Chile tiene un grupo laboral conocido como altos directores publicos. La ADP encarga la
mayor parte del proceso de seleccion a empresas especializadas. Un poco mas de la mitad
de los 200 servicios de la administracién publica nacional participan en la ADP. Tienen 102
puestos en el primer nivel jerarquico (encargados de servicio, directores generales) y 735 en
el segundo (directores regionales, encargados de division). El sistema se aplicd poco a poco,
pues la adhesion al sistema de la ADP no genera de inmediato el concurso; esto ocurre cuando
un puesto queda vacante. Hasta 2008, 61 por ciento de los puestos cubiertos por la ADP se
habian ocupado por concurso abierto.
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Recuadro 3.21. Gestion de los altos funcionarios en Chile (continuacion)

La Direccion Nacional del Servicio Civil (DNSC) es responsable de la gestion de la ADP.
Sin embargo, el Consejo de Alta Direccion Publica se encarga de garantizar la transparencia,
confidencialidad y ausencia de discriminacién del proceso de seleccién. Lo presiden el
director de la DNSC y cuatro miembros propuestos por el presidente de Chile y aprobados
por el Senado. El proceso de seleccion, que tarda mas o menos cuatro meses, comienza con
la publicacion de la vacante en los medios. Una empresa especializada comisionada por el
consejo analiza los curricula vitae de los candidatos y prepara una lista para el consejo o un
comité de seleccion (bajo la supervision del consejo). La competencia profesional, integridad
y probidad son algunos criterios del proceso de seleccion. Después, el consejo o el comité
selecciona a los mejores candidatos para una entrevista y prepara una lista final para que
la autoridad competente haga el nombramiento final. Los altos funcionarios seleccionados
mediante el sistema de ADP se nombran para un periodo de tres afios, y el nombramiento
puede renovarse por dos términos iguales mas. Aunque los funcionarios se seleccionen
mediante la ADP, el presidente puede removerlos debido a un desempefio deficiente o a una
pérdida de confianza.

El sistema de ADP se basd en la experiencia internacional. En particular, la experiencia de
paises miembros de la OCDE como Australia y Nueva Zelanda influy6 en gran medida en el
modelo chileno. El sistema se considera uno de los principales logros de la modernizacién de
la administracion publica chilena. Un efecto fue la disminucidon de nombramientos politicos
en el gobierno central; en la actualidad representan solo 0.5% de la fuerza laboral publica
total. También se argumenta que la presencia de mujeres en puestos directivos aumentd con
este sistema; ellas ocupan 32% de los puestos, en comparacion con 15% en el sector privado
chileno.

Sin embargo, el sistema de ADP enfrenta al menos tres retos importantes. En primer lugar,
debe extender su cobertura a mas servicios. Aun hay casi 100 servicios publicos cuyos puestos
directivos no forman parte del sistema de ADP. En el gobierno central en su conjunto hay
3 114 puestos directivos en los niveles jerarquicos primero y segundo, de los cuales s6lo 837
forman parte del sistema. En segundo lugar, el sistema tiene que hallar la manera de agilizar el
proceso de nombramiento final a cargo de las autoridades politicas. Una propuesta fue dejar la
decision final al consejo y no a las autoridades politicas. Por ultimo, en algunos casos, la ADP
no ha logrado ocupar las vacantes debido a la falta de candidatos; los potenciales candidatos
no consideran atractivas las condiciones laborales de puestos técnicamente complejos y
politicamente problematicos con bajos salarios y falta de apoyo politico.

Fuente: R. Costa y M. Waissbluth (2007), “Tres afios del Sistema de Alta Direccion Publica en Chile: balance y
perspectivas”, documento presentado para analisis en el Consorcio Libertad y Desarrollo.

incorporacion a la ADP es gradual; iii) es posible emplear contratistas externos para
efectuar el proceso de seleccidn, y iv) un comité independiente se encarga de supervisar
el proceso.

Una segunda opcidén que puede inspirar a México es el servicio de alta direccidon de
Estados Unidos. Los mensajes clave provenientes de esta experiencia son que: i) es posible
tener un nimero limitado de puestos publicos directivos reservados para la designacion
politica en presencia de descripciones laborales claras, y permitir que se nombre y se
despida con libertad a los funcionarios; ii) pero debe depender de un cuerpo de funcionarios
publicos en activo, y reclutarse por concurso abierta centrado en las habilidades, experiencia
y potencial directivos que los puestos especificos requieran.
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Recuadro 3.22. Altos funcionarios en Estados Unidos

Estados Unidos es muy institucional, pero también tiene una participacion politica mas
abierta. Sus acuerdos se caracterizan por el control presidencial sobre las funciones del ejecutivo,
en combinacion con una activa supervision por parte del Senado. El nimero de designaciones
politicas es relativamente grande, pero hay caracteristicas especiales que contribuyen a mantener
un equilibrio adecuado entre la sensibilidad politica y la competencia neutral.

Tras cada eleccion presidencial, el Congreso publica una lista de puestos en las ramas
legislativa y ejecutiva del gobierno federal, que puede estar sujeta a nombramientos sin
concurso. La lista actual contiene 7 996 puestos en todo el pais, de los cuales 1 141 requieren
el acuerdo del Senado con el nombramiento del presidente. Los méritos de estos candidatos
suelen ser por tanto objeto de un muy atento escrutinio, aunque no haya concurso formal.

Entre los puestos que requieren acuerdo del Senado estan los secretarios de las 15
oficinas del Gabinete, los secretarios adjuntos, subsecretarios y secretarios asistentes, asesores
generales de esas oficinas, y algunos cargos de las oficinas independientes y no regulatorias de
la rama ejecutiva y de las oficinas regulatorias.

El servicio de alta direccidén (SES, por sus siglas en inglés) es un sistema de personal
que cubre los puestos de politicas de alto nivel, supervision y direccion de la mayoria de
las instituciones federales. El SES incluye la mayoria de los puestos del servicio publico
superiores a cierto nivel. Hoy en dia, la Oficina de Gestion de Personal (OPM, por sus siglas
en inglés) autoriza 8 328 puestos del SES. Cerca de la mitad de los puestos del SES se reserva
para servidores publicos. La razon principal es la creencia de que la necesidad de garantizar la
imparcialidad requiere empleados de carrera. Los puestos restantes del SES pueden cubrirse
con aspirantes de carrera o de otro tipo.

Los nombramientos de carrera se efectian mediante un proceso competitivo, con anuncios
publicos, calificacion y clasificacion de los aspirantes elegibles, aprobacion de la oficina de
calificaciones profesionales del aspirante seleccionado, y una revision y aprobacion posteriores
de las calificaciones ejecutivas y administrativas del candidato propuesto, de las que se ocupa la
Junta de Revision de Calificaciones del SES. Un aspirante designado de carrera trabaja un afio
como periodo de prueba. Al término de este periodo la persona designada adquiere derechos de
antigiiedad, y el SES puede removerlo s6lo por causas justificadas o por desempefio deficiente.

Hay reglas especiales que protegen a las personas designadas de carrera de favoritismo.
No puede efectuarse una evaluacion del desempefio a una persona designada de carrera antes
de transcurridos 120 dias desde el inicio de una nueva administracion. No puede reasignarse
a una persona designada de carrera sin su consentimiento antes de transcurridos 120 dias
desde el nombramiento de un nuevo encargado de la oficina, ni puede transferirsele sin su
consentimiento a otra oficina.

Fuente: OCDE (2010a), OECD Reviews of Human Resources Management in Government: Brazil 2010: Federal
Government, OECD Publishing, Paris.

Como en muchos paises miembros de la OCDE donde hay un grupo definido de
personal ampliamente conocido como alta direccion publica, México podria definir un
perfil de habilidades y competencias. La Secretaria de la Funcién Publica podria tener la
responsabilidad de definir este perfil, pero dar a las secretarias e instituciones participantes
del SPC la oportunidad de adaptarlo a sus necesidades. Cada vez mas, los perfiles definidos
para el reclutamiento de los altos funcionarios incluyen no sélo aptitudes de direccion, sino
habilidades demostradas de liderazgo, que se definen como la capacidad de los directores
de hacer que sus instituciones logren mejores resultados y apliquen reformas.
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México también puede explorar la posibilidad de fomentar la movilidad
interdepartamental de los altos funcionarios. La idea es promover un ethos mas empresarial
en los mandos altos del SPC. Esto crearia asimismo la posibilidad de contar con algunos
directores generales provenientes del servicio y otros externos. El proposito es que el SPC
sea mas flexible con el fin de adquirir nuevas destrezas y competencias requeridas para
sus labores. Al introducir nombramientos de tiempo limitado para altos funcionarios como
directores generales se podria cumplir esta meta. En este caso, México debe decidir si
garantiza o no el empleo después del término del periodo. México también debe considerar,
como parte de su politica, introducir mecanismos para remover a los altos funcionarios que
hayan demostrado carecer de aptitudes para el servicio. El cuadro 3.8 presenta algunos
ejemplos de politicas adoptadas en paises miembros de la OCDE respecto de los términos
de designacion de los altos funcionarios.

Cuadro 3.8. Ejemplos de contrataciones por periodo determinado o duracién determinada
de mandato en paises seleccionados de la OCDE

Bélgica Los administradores reciben un mandato temporal de seis afios, que otorga el ministro o el presidente
del departamento. Sélo el presidente de la Cancilleria y Servicios de Apoyo recibe un mandato que expira
automaticamente al final de la legislatura.

Finlandia Un proyecto de ley estipula que, si bien los puestos de alta direccion de la administracion del gobierno central
son permanentes, hay nombramientos de un periodo de cinco afos respecto de tareas administrativas concretas.
Italia Los altos funcionarios (de primero y segundo nivel) tienen un contrato por tiempo determinado. Al final del

término, el funcionario puede ser designado para otro puesto, también en una administracion distinta.
Paises Bajos La reforma de julio de 2000 del estatus general de los servidores publicos cambié el perfil completo de la alta
direccion publica (SCS, por sus siglas en inglés), entre otras cosas al reforzar la distincion entre el grupo
de alta direccion y otros miembros del SCS. Si bien todos los miembros reciben un nombramiento permanente,
la asignacion a una funcién particular es por un periodo determinado; el Gabinete nombra a los miembros del
grupo de alta direccién por periodos de cinco afios, con la posibilidad de extenderse dos veces por una duracion
de un afio cada vez, después de lo cual se les debe transferir. El servicio de gobierno en general designa a otros
miembros de la SCS para sus cargos por un periodo que va de tres a siete afios, sin transferencia obligatoria.
Nueva Zelanda  Los funcionarios directivos (CE, por sus siglas en inglés) de los ministerios son nombrados por el Comisionado
de Servicios del Estado, a menudo con ayuda de asesores de reclutamiento externos, tras publicar las vacantes.
Los CE reciben un contrato de cinco afios 0 menos, renovable hasta méximo ocho. La carrera de los funcionarios
directivos no queda garantizada cuando dejan sus cargos; sus contratos no se renuevan o se dan por terminados.
Noruega Los miembros de la alta direccidn publica tienen un contrato de empleo, algunos por un periodo determinado.
Reino Unido A los directores de instituciones se les contrata por un periodo determinado de cinco afos.

Fuente: OCDE (2008a), The State of the Public Service, OECD Publishing, Paris.

La competencia administrativa debe guiar el reclutamiento y la capacitacion de los altos
funcionarios. Se debe gestionar a los mandos altos como grupo, y darseles oportunidades
sistematicas de reunirse como grupo de manera periddica en cursos, seminarios y otras
reuniones con el fin de promover la cohesion. Su participacion en el grupo debe ser uno de
los valores que guien su reclutamiento, renovacion de contrato y ascenso. Los esfuerzos
para mejorar la gestién del desempefio deben dedicarse ante todo a este grupo, y pueden
adoptarse herramientas especiales para reconocer una buena gestion. Es importante que,
en el nivel superior, los directores generales, los directores generales adjuntos y los
directores de area tengan un desarrollo amplio en varias secretarias. El servicio publico
britanico ofrece un claro ejemplo de gestion eficaz de los altos funcionarios como grupo
mediante estrategias de capacitacion y liderazgo. El Grupo de Capacidades del Servicio
Publico de la Oficina del Gabinete es responsable del desarrollo empresarial de los altos
directivos, y hay una gran inversion en una serie de programas de liderazgo para ayudarlos
a concretar su potencial y desarrollar su carrera.
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Recuadro 3.23. La estrategia de liderazgo en el servicio publico britanico

En el Reino Unido, el servicio publico esta encabezado por el secretario del Gabinete. El
servidor publico mas alto de un departamento es el secretario permanente. Cada uno apoya al
ministro del gobierno que encabeza su departamento, y quien es responsable ante el Parlamento
de las acciones y el desempefio del departamento. El secretario permanente es el funcionario
responsable de las cuentas del departamento, y las rinde al Parlamento. Debe asegurarse de
que su departamento gasta de manera adecuada el dinero que se le asigna.

Todos los miembros del Grupo Permanente de Gestion de Secretarios (PSMG, por sus
siglas en inglés) son primeros secretarios permanentes; otros, secretarios permanentes y
directores generales seleccionados (el segundo rango superior del servicio publico). E1 PSMG
se reune una vez al trimestre para tratar asuntos de importancia estratégica para el servicio
publico, como:

® asuntos de recursos humanos, como aptitudes, sueldos y pensiones;
* alta direccion;

* cficiencia, como reingenieria de procesos, servicios compartidos;

® reputacion;

® relaciones de los empleados;

®  riesgos;

® gestion financiera;

®* normasy valores, y

® capacidad del servicio publico en su conjunto.

Desarrollar lideres es de importancia capital para el éxito del servicio publico britanico.
Hay tres tipos de lideres en el servicio publico, cada uno con una funcion vital que desempefiar:

¢ lideres individuales y de equipos, quienes aseguran que todos los servidores publicos
cumplan sus objetivos, y manejan las alianzas con otras instituciones;

® lideres colectivos, en una institucion o departamento, que fijan la direccién e impulsan el
cambio, y

® lideres empresariales, en todo el servicio publico, tienen una vision mas general:
contribuyen a formar la capacidad necesaria para superar los retos que el servicio publico
y el pais enfrentan.

La estrategia de liderazgo

Los propositos son: i) crear un servicio publico eficaz y moderno que proporcione un
servicio de competitividad mundial y se reconozca en el Reino Unido y en el extranjero
como fuente de consejos expertos sobre politicas; ii) prepararse para el porvenir sin
descuidar la continuidad, y iii) entender por qué es necesario cambiar y quién puede guiar
el avance.

Desarrollar habilidades de liderazgo es una prioridad. El marco de liderazgo es el nticleo
de Professional Skills for Government (aptitudes profesionales para el gobierno). Determina
lo que se espera de los altos funcionarios en lo tocante a resultados, formacion de capacidad y
fijacion de direccién. También destaca lo que pueden hacer los funcionarios para mejorar sus
habilidades de liderazgo. El liderazgo debe apuntalarse en cuatro aspectos:
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Recuadro 3.23. La estrategia de liderazgo en el servicio publico britanico
(continuacion)

® ritmo: dar respuesta agil a los problemas y proporcionar las soluciones adecuadas para el
largo plazo;

® pasion: ser un entusiasta proveedor de servicios publicos de alta calidad para todos;

e orgullo: enorgullecerse de lo que se hace y asegurarse de que el pais se enorgullezca de su
servicio publico;

® profesionalismo: en la manera de formular politicas y prestar los servicios.

Un aspecto basico del liderazgo es garantizar la continuidad del trabajo del servicio
publico mediante la identificacidn y preparacion de candidatos para ocupar los empleos mas
exigentes conforme se presenten las vacantes. El Grupo de Capacidades del Servicio Publico
(CSCQG, por sus siglas en inglés) ayuda a los departamentos a identificar nuevos puestos,
probables vacantes y sucesores potenciales, y se asegura asi de que todos los departamentos
conserven la capacidad de alcanzar sus objetivos. El CSCG también apoya al secretario del
Gabinete y al Comité de Alta Direccion (SLC, por sus siglas en inglés) en la planeacion de
la sucesion de los secretarios permanentes y directores generales (los 200 mandos mas altos).
Esto implica dar a los individuos la asesoria y el apoyo que necesitan para gestionar su carrera
y satisfacer sus necesidades de desarrollo personal.

Un objetivo basico de la Oficina del Gabinete es fortalecer el servicio publico para
asegurar su organizacion eficaz y que cuente con las habilidades, valores y liderazgo para
cumplir con los objetivos del gobierno. Con ese fin, la Encuesta de la Alta Direccion Publica
(SCS), realizada por el servicio publico, se propone evaluar el desempefio. La encuesta es
un censo de todos los miembros de la SCS y forma parte del compromiso del Acuerdo de
Servicios Publicos para medir la mejora de percepcion de liderazgo y aptitudes. En la encuesta
mas reciente, se pidio a los miembros de la SCS sus opiniones en cinco areas basicas:

® trabajar en la SCS;

® calidad del liderazgo de la SCS;

® qué mejoras se necesitan;

® qué avances se han registrado desde la encuesta de 2004;

® compromiso de los empleados.

El Grupo de Capacidades del Servicio Publico (CSCG) de la Oficina del Gabinete es
responsable del desarrollo empresarial de:

® los secretarios permanentes;

® Jos directores generales;

® Jos directores;

® los miembros del Esquema de Desarrollo de Alto Potencial.

El CSCG colabora con la Escuela Nacional de Gobierno (NSG, por sus siglas en inglés)
para ofrecer un conjunto de programas para la SCS que se centran en las aptitudes basicas
necesarias para apoyar el cumplimiento, formar capacidad, impulsar el cambio y mejorar
el liderazgo. Estos programas preparan a la gente para los empleos mas dificiles de la Alta
Direccion Publica.

Fuente: www.civilservice.gov.uk; consultado en diciembre de 2010.
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Un programa de busqueda de talentos

Meéxico también podria considerar el establecimiento de un programa de busqueda de
talentos gestionado por la Secretaria de la Funcion Publica para identificar trabajadores
sobresalientes, impulsar su desarrollo profesional y garantizar que los mas talentosos ocupen
los puestos mas desafiantes. Este programa también ayudaria a evitar el favoritismo y el
nepotismo; pero es esencial un proceso transparente. E1 SPC de México debe reconocer que
desarrollara sus planes de sucesion de los puestos mas altos y de la gente que los ocupe en un
periodo de décadas. Un servidor de carrera de gran potencial que se incorpore a los 25 afios
puede tener una vida profesional de unos 40 afios. En el SPC mexicano, como en otros paises
miembros de la OCDE, los servidores ptblicos de carrera tienen que ofrecer un compromiso
de largo plazo con el servicio; a su vez, requieren un compromiso de largo plazo por parte
del gobierno. No obstante, seria necesario sefialar que formar parte del programa no es la
unica manera de ocupar puestos directivos. La ventaja de este programa es que permitiria al
gobierno mexicano formar a sus futuros cuadros de directivos profesionales. El Programa
de Avance Rapido britanico puede servir de modelo debido a su flexibilidad y diversidad en
cuanto a personas y areas cubiertas. Este programa no solo es una carrera politica: pone un
acento especial en el contacto directo con el publico. Se espera que los participantes sean
servidores publicos mas eficientes si también experimentan por si mismos qué aceptacion
tiene una politica entre personas de comunidades y antecedentes diversos, y el efecto que
ejerce en su vida. Es critico, pues, marcar una clara separacion entre los servidores publicos
de carrera y los reclutados solo para puestos especificos. En la practica, esto significara
otorgar condicion permanente a los funcionarios clasificados como servidores publicos de
carrera. Debe ser posible entrar en el sistema desde fuera a cualquier edad.

Recuadro 3.24. El Programa de Avance Rapido del servicio publico:
Reino Unido

El Avance Répido del servicio publico es un programa de gestion de talentos para
graduados que tienen el potencial de convertirse en los futuros lideres del servicio publico.
Esta clasificado entre los cinco primeros lugares de la guia del Times de los 100 mejores
empleadores de graduados. Una razon de la popularidad del Avance Rapido es que permite a
los graduados ejercer un efecto real en la vida del Reino Unido y, a menudo, del mundo. Los
participantes del programa:

® aportan soluciones innovadoras para algunos de los mayores problemas que la sociedad
enfrenta hoy en dia;

® trabajan en el centro de los asuntos actuales y de las principales agendas gubernamentales;

® se comprometen directamente con el publico, con lo que ayudan a prestar servicios de alta
calidad a personas de comunidades y antecedentes diversos.

El Avance Répido también permite a los participantes acumular una amplia experiencia
en un periodo muy breve. Los participantes del programa comienzan su catrera con una serie
de asignaciones o puestos. Se trata de diversos empleos dentro de cada departamento, cada
uno de los cuales dura de 12 a 18 meses. Los puestos dan a los participantes la oportunidad
de desplazarse entre proyectos y areas de trabajo para ganar experiencia en diversos grupos
de carreras. Muchos departamentos también ofrecen oportunidades de transferencia, por lo
que lis participantes tienen la posibilidad de trabajar en otro departamento gubernamental, el
sector publico mas amplio, Europa o incluso empresas o industrias.
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Recuadro 3.24. El Programa de Avance Rapido del servicio publico:
Reino Unido (continuacion)

El Avance Rapido de Graduados esta abierto a personas de cualquier disciplina. Se
subdivide en cuatro opciones: i) departamentos centrales, que incluyen algunos de los
principales departamentos gubernamentales, como educacion, salud, transporte, medio
ambiente, control de la criminalidad (excepto el Ministerio de Asuntos Exteriores); i) ciencia
e ingenieria, abierta a graduados en ciencias, ingenieria, matematicas, computacioén y otras
disciplinas exactas; iii) servicio diplomatico, y iv) el Parlamento, donde los graduados asisten
a los legisladores sin participar en los vaivenes politicos.

Hay otros cinco programas del Avance Réapido destinados a especialistas y otros grupos.
El Avance Rapido también ofrece la oportunidad de solicitar algunas combinaciones de
esquemas:

¢ el Avance Rapido Analitico se dirige a economistas, investigadores sociales y estadisticos;

® el Avance Répido de RH se dirige a las personas con interés comprobable en todas las
areas de los recursos humanos;

® ¢l Avance Rapido de Tecnologia en los Negocios esta dirigido a quienes comprenden y
manifiestan un gran interés en la tecnologia;

* ¢l Avance Réapido Europeo se dirige a quien busca una carrera en una institucion de la UE;
¢ ¢l Avance Rapido de Irlanda del Norte esta dirigido a quienes buscan colocarse en ese

pais.

Fuente: Civil Service Fast Stream (s.f.), http://faststream.civilservice.gov.uk,; consultado en diciembre de 2010.

El Programa de Cadetes de la Administracion Publica de Israel también puede servir
de modelo para México. Este programa se orienta no so6lo a la mejora del liderazgo en el
servicio publico, sino a dar a los jovenes de escasos recursos la oportunidad de incorporarse
al servicio publico, por lo que se trata de un programa de movilidad social.

Recuadro 3.25. Programa de Cadetes de la Administracion Publica:
Israel

Con el fin de fortalecer las reservas de administradores del servicio publico, el grupo
ATIDIM y la Universidad Hebrea de Jerusalén iniciaron el Programa de Cadetes de la
Administracion Publica. El programa pretende mejorar el sector publico israeli en general y,
de manera mas especifica, el servicio publico, asi como expandir sus horizontes mediante la
integracion de profesionales de alto nivel provenientes de comunidades marginadas, los cuales
han cursado estudios académicos y capacitacion orientados a metas.

El programa ofrece un grado excepcional de licenciatura de la Facultad de Politicas
Publicas de la Universidad Hebrea. El plan de estudios se concentra en el desarrollo de
habilidades y herramientas de liderazgo y en calificar y capacitar a los graduados para puestos
clave en el servicio publico, como en ministerios, autoridades legales, instituciones oficiales y
ayuntamientos. Durante sus estudios, los alumnos reciben becas —costo de los cursos, gastos
mensuales, una computadora portatil y tutoria— que los ayudan a financiar sus estudios
y, al mismo tiempo, les proporcionan un sélido apoyo social y académico que fomenta la
comunidad. Se espera que a los diez afios de haber terminado sus estudios, los graduados
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Recuadro 3.25. Programa de Cadetes de la Administracion Publica:
Israel (continuacion)

formen el nucleo directivo de funcionarios en puestos de jefes de departamentos y superiores.
La capacitacion dura ocho afios e incluye practicas en el servicio publico. Este programa
competitivo se inicié en 2003 con 33 estudiantes, y llegard a un maximo de 50 alumnos
por clase. Hay en la actualidad 170 participantes, de los cuales 60 trabajan en dependencias
gubernamentales. Sin embargo, para llegar a ser funcionario directivo del servicio publico no
es necesario formar parte del programa.

Fuente: Universidad Hebrea de Jerusalén (s.f.), “Atidim — Cadets for the Public Service”, http://public-policy.huji.
ac.il/eng/atidim.asp?cat=98&in=0, consultado en diciembre de 2010.

Hacia una reforma fructifera de la GRH

Evaluacion de la implementacion del SPC

La estrategia de implementacion del Servicio Profesional de Carrera en México se
ha vuelto uno de los principales obstaculos para la profesionalizacion de la fuerza laboral
publica. Se esperaba que los resultados se materializaran en un periodo muy breve y el
gobierno no consider6 que algunos subsistemas del SPC dependen de la existencia y
el funcionamiento de otros subsistemas para poder ponerse en practica. Dos ejemplos
notables son el subsistema de planeacion de recursos humanos, que depende de que esté
en funcionamiento el subsistema de evaluacion del desempefio para que le suministre
informacion sobre personas y labores, y el subsistema de ingreso, que depende en gran
medida del Registro Unico del Servicio Publico Profesional (RUSP). Por tanto, tratar de
avanzar en todos estos subsistemas al mismo tiempo no era una posibilidad practica; de ahi
la necesidad de revisar la estrategia de implementacion.

Al principio, la implementacion del Servicio Profesional de Carrera gozd de un fuerte
apoyo politico, pero en la practica la implementacion resulté abrumadora, sobre todo por
la falta de experiencia técnica, capacidad y herramientas adecuadas de RH. Con la llegada
de la nueva administracién en 2006, se renovo la voluntad politica hacia el SPC, se avanzo
en la definicion de capacidades y se revisaron las reglas para la operacion del sistema. El
acento actual en la descentralizacion dio la impresion de que la gente puede contravenir el
sistema esgrimiendo el articulo 34 de la Ley del SPC para ocupar los cargos mas altos e
interpretandolo de manera muy laxa.

La Ley del SPC estipulaba la implementacion del sistema: i) la Secretaria de la
Funcion Publica, encargada de la formulacion de politicas y la provision de lineamientos y
herramientas para la operacion del SPC; ii) el Consejo Consultivo, érgano de apoyo para el
SPC encargado de opinar sobre las politicas y subsistemas que operan el sistema y proponer
mejoras, y iii) los comités técnicos, uno en cada institucion participante, responsables de la
implementacion y la practica de las politicas.

Hace poco la implementacion del Servicio Profesional de Carrera se estanco. Los
funcionarios entrevistados para este estudio dieron algunas razones posibles:
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® La responsabilidad de desarrollar el SPC estd en manos de la Secretaria de la
Funcion Publica, cuya autoridad esta abierta al cuestionamiento por parte de otras
secretarias e instituciones gubernamentales. La secretaria no tiene facultades
sobre las demads instituciones, a las que se dio también la flexibilidad de actuar a
su arbitrio.

* El Registro Unico del Servicio Piblico Profesional (RUSP) no contiene
informacion sobre todas las personas cubiertas por el SPC, ni toda la informacién
pertinente sobre los aspirantes, incluidas sus competencias.

®  Falta voluntad politica para que funcione el Consejo Consultivo; sus reuniones son
puramente formales y no cuenta con toda la informacién necesaria para cumplir su
funcion.

® Fueron insuficientes el tiempo y el esfuerzo dedicados a los expertos asesores y a
las partes interesadas en las etapas de disefio € implementacion previa.

®  Elritmo planeado de la implementacion fue demasiado ambicioso. De acuerdo con
el articulo 4 transitorio, todo el sistema deberia haber estado en plena operacion
apenas tres afios después de la publicacién de la ley.

®  Varios aspectos fundamentales —herramientas para elaborar los perfiles de
los empleos, catalogar aptitudes y evaluar las competencias de las personas—
necesarios para el funcionamiento del SPC no se aplicaron ni se pusieron a prueba
adecuadamente.

® Lamanera como se introdujo el SPC era contraria a algunos aspectos culturales de
Meéxico. Por ejemplo, hay un deseo de certidumbre; el SPC ha de ser transparente
y predecible para quienes estan sujetos a él, y por ende los elementos de cada
subsistema deben tener una validez clara para ellos. Esto significa que la forma
de elaborar los perfiles de los empleos debe ser imparcial, y debe notarse que las
personas nombradas para un cargo al menos hayan sido candidatos fuertes en lo
relativo a méritos. Hay una preferencia por trabajar en equipo en lugar de hacerlo
en forma individual, por lo que son importantes las habilidades para incorporarse
y trabajar en equipo.

® Las personas entrevistadas para este informe comentaron que algunos actores
politicos importantes no apoyan el SPC. El servicio de carrera no es una prioridad
para el electorado ni para los politicos.

Aparte de estos problemas, parece que hay un entendimiento claro de los elementos
de una institucion profesional. La Ley del SPC es en general muy completa y aborda la
mayoria de los temas que se esperaria de una institucion administrativa de primera linea, si
bien quedan fuera algunos subsistemas importantes (como el de remuneracion, y desarrollo
y compensacion institucionales).

Con el fin de avanzar en la implementacion y consolidacion del SPC, México
necesita: i) atender la gobernanza del sistema; ij) revisar la Constitucion y el desempefio
de las instituciones establecidas para gestionarla; iii) revisar los criterios que subyacen a
la medicion del trabajo y la capacidad de la gente para realizarlo; iv) separar el consejo
politico del consejo y la gestion administrativos, y v) establecer una gestion adecuada de
datos (recopilacion, registro y uso de la informacidn) para atender los nombramientos, la
capacitacion y el desarrollo profesional del personal. Para ser eficaz, toda accidon debe ser
congruente con la cultura politica de México.
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Hay que reforzar valores bdsicos

Los valores arraigados en la cultura del servicio publico, que guian el comportamiento de
los servidores publicos, son una parte importante del gobierno. Los valores del servicio publico
—como el respeto por la legalidad, la integridad y la neutralidad politica— se encuentran entre
las caracteristicas distintivas de una sociedad democratica. Como tales, tienden a consagrarse
en la legislacion aplicable al servicio publico o en las constituciones con el apoyo de codigos
de conducta, y protegidos por procedimientos y sanciones administrativos. Los valores bien
definidos que dan lugar a practicas gubernamentales congruentes son esenciales para mantener
la confianza en el gobierno. Reflejan lo que el servicio publico trata de lograr, ayudan a definir
objetivos colectivos e individuales, y mantienen la cultura general del servicio publico.

En los paises miembros de la OCDE, estos valores basicos abarcan valores tradicionales
como la integridad, la imparcialidad, la legalidad, la probidad y el mérito, y valores mas
recientes, como la eficiencia, la transparencia, la diversidad y la orientacién al usuario.
Los valores tradicionales suelen girar en torno a tres principios esenciales: garantizar la
ética y la integridad en el servicio publico, asegurar la continuidad del servicio publico y
garantizar la legalidad de las decisiones. Estos valores han justificado un marco de empleo
para los servidores publicos que difiere del de los empleados sujetos a las leyes laborales
generales en la mayoria de los paises miembros de la OCDE.

Ampliar la definicion de los valores basicos del servicio publico —como forma de
incrementar la confianza de los ciudadanos en el gobierno— es ya un objetivo estratégico
clave en muchos paises miembros de la OCDE. Asimismo, con la introduccion de una
mayor flexibilidad administrativa en la administracion publica y menos control de los
insumos y procesos, las naciones procuran incorporar estos valores a los procesos de
gestion. La gestion basada en valores se considera una manera mas eficaz de mantener los
valores basicos en el servicio publico que los controles que obstaculizan el avance hacia
una administracion basada mas en el desempeio.

Grafica 3.13. Valores basicos del servicio ptiblico mas citados
en paises miembros de la OCDE, 2000 y 2009
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Fuente: OCDE (2009a), Government at a Glance 2009, OECD Publishing, Paris.
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LaLeydel SPC en México es clara en su especificacion de los principios orientadores:
legalidad, eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad, equidad, mérito e igualdad de
género. La Constitucion general de la reptblica y la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos también reflejan estos principios como valores basicos del
servicio publico. No obstante, hay pocas pruebas de que esos principios o valores guien
el funcionamiento del servicio publico, y mucho menos el SPC. De hecho, las practicas
de GRH no son congruentes con estos principios. La contradiccion entre la ley y la
practica les ha impedido madurar y formar parte de la cultura administrativa. Por tanto,
se recomienda que las autoridades mexicanas hagan explicita la importancia de estos
principios orientadores en el funcionamiento del servicio publico. Afiadir un “compromiso
con el estado de derecho” seria un avance en la bisqueda de una cultura de honestidad e
integridad en el servicio publico. Al respecto, la experiencia de Australia y Francia podria
inspirar a la Secretaria de la Funcion Publica para organizar talleres sobre valores basicos
del SPC como parte de las deliberaciones acerca de las reformas del servicio publico;
esto subrayaria su caracter basico. En Francia se realizé en 2008 una encuesta de opinion
publica sobre los valores del servicio publico, junto con debates y mesas redondas en las
que participaron tanto servidores publicos como otras personas (Silicani, 2008, citado
en OCDE, 2010a). En Australia, un estudio de los valores basicos fue parte central de
la revision de la legislacion del servicio publico, y la nueva Ley del Servicio Publico de
1999 manifiesta de manera explicita estos valores basicos. La Secretaria de la Funcion
Publica mexicana ya comenzé a trabajar en el cambio de paradigma para gestionar el
SPC. El nuevo modelo recupera los principios y valores de una version humanista de una
politica publica de RH respecto del ser y el hacer de la administracion publica. Los retos
que el SPC enfrenta no se refieren sélo a disefio ¢ implementacion, sino que también son
culturales. Tras décadas de un sistema de gobierno de un solo partido, cambiar la cultura
administrativa, sus habitos, valores y principios, tardard un buen tiempo. Problemas
como la politizacion de los asuntos administrativos, el clientelismo, el centralismo y la
ilegalidad aun estan presentes en la cultura del servicio publico, todo lo cual dificulta
en gran medida el desarrollo y la consolidacion de un sistema de servicio publico que
funcione bien y se base en los méritos.?® Por tanto, la importancia de este modelo, como
veremos mas adelante en este capitulo, reside en que pretende abordar estos elementos
conductuales y de actitud con el fin de fortalecer la imparcialidad y la legalidad de las
acciones del SPC.

Meéxico deberia evaluar asimismo el grado hasta el cual las reglas y procesos de la
GRH cumplen con los principios establecidos en el marco legal y la forma de alinearlos
mejor, sobre todo en el proceso de reclutamiento. Esto garantizara que los planes de
gestion de los recursos humanos representen un papel esencial en la institucionalizacion
de valores. Por ejemplo, reclutar servidores publicos mediante un concurso abierto y
basado en méritos (o mediante otros procedimientos de seleccion competitivos) garantiza
la ausencia de clientelismo. En los paises miembros de la OCDE, los contratos de empleo
permanente y la proteccion contra el despido se han considerado tradicionalmente garantias
de independencia y neutralidad de los servidores publicos, asi como de continuidad.
Las disposiciones sobre disciplina pretenden respaldar la probidad y la legalidad. La
socializacidon profesional mediante la capacitacidon, procesos de gestion de carrera y los
servicios para los altos funcionarios que existen en algunos servicios publicos también
son importantes para imbuir estos valores. La gestion de las competencias y el desempefio
sirve para destacar valores a los individuos mediante el establecimiento de criterios de
desempefio y competencias.

HACIA UNA GESTION PUBLICA MAS EFECTIVA Y DINAMICA EN MEXICO © OCDE 2011



240 — LOS DESAFIOS DE LA PROFESIONALIZACION DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN MEXICO

El reto para México es la aplicacién y el cumplimiento plenos del marco legal
(Constitucion, Ley Federal de Responsabilidades y Ley del SPC) de modo que éste llegue
a ser esencial para la administracion del servicio publico basada en valores. Hacer publicos
los malos manejos debe ser una preocupacion central, como lo es en muchos otros paises
miembros de la OCDE. Asi, el marco legal deberia incluir algunos medios para obligar
o alentar a los servidores publicos a que denuncien los malos manejos. Para dar mas
importancia al papel de los valores en el servicio publico, México puede recibir cierta guia
de OECD Principles on Ethical Conduct in the Public Service.

Alinear el SPC con las metas estratégicas de gobierno

La implementacion del SPC no se cuenta entre las actuales prioridades del gobierno
mexicano. Parece haber limitaciones presupuestarias para emprender proyectos costosos por
el momento. Con el fin de renovar el impulso para profesionalizar el servicio publico, el SPC
debe alinearse con las metas estratégicas de gobierno. La crisis economica y los problemas
de seguridad reciben ahora la atencidn, y la reforma del servicio publico ya no aparece
en la agenda politica. Algunos funcionarios entrevistados para este estudio expresaron la
impresion de que el interés politico en la profesionalizacion del servicio publico en México
se desvanece con rapidez. Como no se perciben los beneficios de un sistema de carrera ni
hay vinculos entre el marco legal del SPC y los programas gubernamentales, el sistema
se percibe mas como una adicién a la carga de trabajo que como instrumento estratégico
para cumplir con las metas del gobierno. El gobierno mexicano necesita darse cuenta de
que, segun la experiencia de otros paises miembros de la OCDE, el éxito o fracaso de las
administraciones publicas en el logro de los propdsitos del gobierno depende en gran medida
de las mejoras del ambiente mas amplio en que opera la burocracia. Un servicio publico que
funcione bien contribuye a fomentar la elaboracion y la implementacion correctas de las
politicas, la prestacion eficaz de servicios, y la rendicion de cuentas y la responsabilidad en
la utilizacion de los recursos publicos, caracteristicas todas de un buen gobierno. México,
como otros paises de la OCDE y del G20, experimenta una fragil recuperacion de una
grave crisis econdmica; asi, la necesidad de una reforma administrativa para racionalizar
las estructuras de gobierno con el fin de mejorar la eficiencia del servicio publico es atin una
de las reformas estructurales mas importantes y necesarias para sustentar el crecimiento
econdémico. Generara beneficios directos a los empresarios y ciudadanos comunes, y
facilitara la prosecucion fructifera de otras reformas. Mejorar el SPC debe tener un efecto
positivo directo en la calidad de los servicios a los ciudadanos, que son esenciales para la
promocioén de un crecimiento econdmico sostenible y para el desarrollo social; también
debe mejorar la capacidad y subir la moral de los servidores publicos.

Por estarazdn, el gobierno mexicano debe definir un propdsito de corto, mediano y largo
plazos para el Servicio Profesional de Carrera (SPC). Construir tal vision exige escuchar a
los ciudadanos, y a los servidores publicos en particular. Si los empleados del gobierno no
participan, se pone en riesgo la viabilidad de cualquier reforma. Una consulta amplia puede
mejorar la imparcialidad y fortalecer la confianza en el gobierno. La consulta con grupos de
interés, organizaciones de la sociedad civil, sindicatos y otros grupos es crucial para definir
el propdsito del SPC, con una declaracion clara de sus expectativas y resultados. Elaborar
una vision para el SPC es proyectar el servicio publico varios afios al futuro. Es importante
considerar: ;Qué papel desempeiiara el servicio publico profesional en la sociedad? ;Cual
es su contribucion a los fines mas amplios del gobierno? La experiencia de los paises
miembros de la OCDE indica que las reformas del servicio publico suelen ser complejas
y necesitan apertura y transparencia en cuanto a los riesgos, sacrificios y expectativas
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Recuadro 3.26. Principios de la OCDE sobre la conducta ética
en el servicio publico

1. Los estandares ¢éticos del servicio publico deben ser claros (los servidores publicos y
funcionarios politicos deben conocer los limites de un comportamiento aceptable). Los
codigos de conducta sirven para este fin.

2. Los estandares éticos deben reflejarse en el marco legal (leyes y regulaciones proporcionan
el marco de guia, investigacion, acciones disciplinarias y procesamiento).

3. Se debe disponer de una guia ética (la socializaciéon facilita la conciencia ética, pero
se deben poner mecanismos continuos de guia y consulta interna a disposicion de los
servidores publicos y de los politicos para ayudarlos a aplicar los estandares éticos).

4. Los servidores publicos deben conocer sus derechos y obligaciones.
El compromiso politico debe reforzar la conducta ética de los servidores publicos.

6. El proceso de toma de decisiones debe ser transparente y estar abierto al escrutinio (esto
también destaca el papel del legislativo y de la prensa).

7. Debe haber guias claras para la interaccion entre los sectores publico y privado.

Los altos funcionarios deben demostrar y promover la conducta ética (mediante la
provision de incentivos adecuados, condiciones de trabajo apropiadas y evaluaciones del
desempeiio eficaces).

9. Las politicas, procedimientos y practicas administrativos deben fomentar la conducta
ética.
10. Las condiciones del servicio publico y la gestion de los recursos humanos deben

promover la conducta ética (esto se relaciona con los procesos de reclutamiento, ascenso
y remuneracion adecuada).

11. Deben ponerse en practica mecanismos adecuados de rendicion de cuentas en el servicio
publico (rendicion de cuentas interna, asi como externa para el publico).

12. Deben existir procedimientos y sanciones adecuados para penalizar las conductas
inapropiadas.

Fuente: OCDE (2010a), OECD Reviews of Human Resource Management in Government: Brazil 2010: Federal
Government, OECD Publishing, Paris.

realistas de lo que el servicio publico puede lograr. Debe revisarse el marco legal para
poner mayor acento en la vision estratégica y en la manera como los recursos humanos se
vinculan con los objetivos nacionales mas grandes. Esto generaria flexibilidad en la gestion
del personal profesional, de la cual carece el sistema actual. Las areas sustantivas deben
contribuir a esta redefinicion del proposito del SPC. Las diversas partes interesadas deben
conocer la direccion del gobierno y la funcién que cumplen en ella.

El Programa para el Servicio Profesional de Carrera 2008-2012 es una busqueda
encaminada a dar nuevo impulso al servicio de carrera en el gobierno federal y dar visiones
de mediano y largo plazos; define la vision y mision del SPC y fija sus objetivos estratégicos.
Estos se definieron tras consultar con servidores publicos, académicos y miembros de la
sociedad civil, y analizar la experiencia internacional. El aspecto sobresaliente de este
programa es que muestra la creciente importancia de las practicas de GRH basadas en el
mérito y de una fuerza laboral profesional y neutral para el gobierno mexicano. El programa
se encuentra en sus primeras etapas, y el documento sigue abierto a revision antes de su
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publicacién en el Diario Oficial de la Federacion, pero es un avance alentador que puede
contribuir a consolidar el SPC. Sin embargo, cabe mencionar que, si bien este programa
ha servido de guia desde 2008, no muchos directores de RH parecen estar al tanto de su
existencia, pues no tomaron parte en los trabajos preparatorios. La cuestion central es como
se reflejaran la vision, la mision y los objetivos en las metas estratégicas del gobierno, la
planeacion de instituciones y la gestidn estratégica de los recursos humanos.

Recuadro 3.27. Vision, mision y objetivos estratégicos del SPC

El Programa para el Servicio Profesional de Carrera 2008-2012 define la siguiente
vision, misiéon y objetivos estratégicos del SPC, derivados de un analisis FODA realizado
por la Secretaria de la Funcion Publica tras consultar con varios actores que toman parte en
la operacion del SPC (como directores de RH y contralores internos, asi como miembros del
Consejo Consultivo).

Vision: el Servicio Profesional de Carrera es un punto de referencia internacional debido
a su credibilidad y a su utilidad para los ciudadanos, con servidores publicos de carrera
orgullosos de que se les reconozca su desempeifio eficiente.

Mision: guiar la profesionalizacién y el desempefio de los servidores publicos de
carrera para contribuir a los objetivos de la administracion publica federal y sus politicas
gubernamentales.

Objetivos:

1. Consolidary fortalecer el Servicio Profesional de Carrera con base en una politica nacional
de recursos humanos, a fin de contribuir al logro de las metas institucionales establecidas
en los acuerdos y acciones de desempefio que se negocian con regularidad y se orientan
hacia la productividad.

2. Ajustar los criterios, practicas, procesos y sistemas informaticos para lograr una operacion
eficaz del Servicio Profesional de Carrera.

3. Generar conocimientos y compromisos entre los funcionarios responsables del Servicio
Profesional de Carrera para la adecuada operacion del sistema, incluyendo metodologias
y herramientas de colaboracion.

4. Incrementar la aceptacion del Servicio Profesional de Carrera y el papel del servicio
publico mediante el fortalecimiento de sus capacidades y competencias.

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México, Programa para el Servicio Profesional de
Carrera 2008-2012, México.

Con el fin de apoyar los esfuerzos para fortalecer el SPC mediante su alineacion con los
objetivos estratégicos de gobierno, México podria considerar la experiencia de la Reforma
Copérmico belga. A finales de la década de los noventa, Bélgica fijo la meta de convertirse
en un Estado modelo y en un mejor prestador de servicios publicos y empleador de
funcionarios. En esa época los ciudadanos belgas no confiaban en la administracion ptblica
debido a su organizacién rigida y opaca, la regulacion excesiva, la falta de capacidades
directivas y la escasa motivacion del personal. Los mensajes clave para México son: la
importancia de un replanteamiento fundamental de valores y propositos, donde todo debe
cuestionarse; la necesidad de redisefiar de manera radical las estructuras institucionales; se
debe seguir garantizando la seguridad del empleo en el servicio publico, pero no la funcion,
y la necesidad de implementar cambios crecientes con base en una vision estratégica.
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Recuadro 3.28. Bélgica: la Reforma Copérnico

El programa de la Reforma Copérnico fue lanzado en 1999 por la coalicion socialista-
liberal-ecologista recién electa en Bélgica. Era la respuesta a una crisis de legitimidad de una
década en las administraciones publicas, cuya credibilidad y capacidad de prestar servicios de
manera eficiente y eficaz estaban en tela de juicio. La administracion federal belga padecia
una falta de gestion adecuada, personal falto de motivacion, recelo del cambio, erosion
de competencias federales y el problema de la legitimidad respecto de los ciudadanos y la
sociedad. El programa se proponia transformar la obsoleta estructura de gestion del servicio
publico en una estructura moderna y transparente que destacara el desarrollo del desempefio
individual, en correspondencia con amplias metas institucionales. La reforma consta de cuatro
pilares: nueva cultura administrativa, nueva estructura institucional, nuevas formas de trabajar
y una nueva vision de la gestion de los recursos humanos.

Nueva estructura institucional Nueva vision de la GRH

Nueva cultura administrativa Nuevas formas de trabajar

Lanueva cultura administrativa destaca la autonomia con base en el grado de cumplimiento
de los objetivos, autoevaluaciones y delegacion de la direccion a los ministerios. Por ejemplo,
conforme a este pilar, Bélgica introdujo financiamiento de cobertura, que proporciona a los
directivos una cobertura de personal fija anual y les permite una autonomia razonable en la
gestion de ese presupuesto mediante la creacidon de un “plan de personal”.

De conformidad con el pilar de una nueva estructura institucional, el Programa de
Reforma Copérnico define una nueva organizacion de Personal y Organizacion (P&O) que
destaca una mayor transparencia institucional mediante un P&O horizontal en el gobierno
federal, unidades “locales” de P&O en cada Servicio de Personal Federal y colaboracion en
una matriz virtual.

Las nuevas formas de trabajar estan definidas por proyectos de “reingenieria de procesos
empresariales” destinados a vincular personal, infraestructura, T y procesos generales de
trabajo para obtener mejores resultados generales. El proyecto sigue un proceso de cuatro
fases y unos diez meses de duracion que define y detalla la situacidn, objetivos, estrategias,
metas y planes de implementacion actuales, e incluye evaluaciones de riesgos y analisis de
lagunas.
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Recuadro 3.28. Bélgica: la Reforma Copérnico (continuacion)

Por ultimo, la nueva vision de la gestion de los recursos humanos se centra en el desarrollo
y la gestion de competencias mediante nuevas formas de gestion de carrera, nuevos ciclos de
evaluacion y nuevas oportunidades de desarrollo. Las nuevas formas de gestion de carrera
se proponen abordar aspectos de equidad interna, falta de desarrollo individual, dificultad de
la movilidad interna y problemas para reclutar y conservar a personas talentosas destacando
el contenido del empleo, fomentando el crecimiento individual en virtud del desempefio, y
la transparencia del sistema, y homologando el salario con el mercado (tanto privado como
publico).

Por tanto, Bélgica comenzo a centrarse en la correspondencia correcta de las competencias
con las funciones reales del empleo, asi como en el fomento de las competencias de los empleados
para estimular el desarrollo profesional. Los nuevos ciclos de evaluacion subrayan un mejor
desempefio mediante la maximizacion de las competencias. Para lograrlo, la atencion se dirige
al aprendizaje y el desarrollo mediante herramientas personales como corresponsabilidad y
la comunicacién. Por ultimo, con el fin de otorgar nuevas oportunidades de desarrollo a los
empleados del sector publico, los departamentos de recursos humanos del gobierno belga
ofrecen asesoria a las instituciones federales para la creacion y la implementacion de planes
de desarrollo y también herramientas practicas y apoyo para la capacitacion.

Diez afios después de lanzada la Reforma Copérnico, el gobierno ha aumentado su
visibilidad, éxito, sostenibilidad e impacto generales. Ha desarrollado nuevas maneras de
trabajar y se ha convertido en un mejor patrén y un mejor prestador de servicios.

Fuente: Informacion proporcionada por Philippe Vermeulen, delegado belga al Grupo de Trabajo de Empleo y
Gestion Publicos.

Fortalecimiento del gobierno del SPC

Con el fin de mejorar la operacion del sistema, el gobierno del SPC necesita fortalecerse
para fomentar la transparencia y la rendicion de cuentas. La Secretaria de la Funcion Publica
tiene la principal responsabilidad de la operacion del SPC. Sin embargo, la Ley del SPC
establece dos 6rganos para el gobierno del sistema. El Consejo Consultivo—integrado por el
secretario de la Funcion Publica, representantes de los diversos subsistemas, los presidentes
de los comités técnicos y representantes de las secretarias de Gobernacion, Hacienda y
del Trabajo, asi como por miembros de circulos sociales, privados y académicos— debe
apoyar a la Secretaria de la Funcion Publica en la implementacion del SPC mediante
recomendaciones para mejorar su operacion. Segun las reglas del SPC, el consejo debe
reunirse dos veces al afio. Los comités técnicos son cuerpos colegiados encargados de
la operacion del sistema en cada dependencia, con base en la guia de la Secretaria de la
Funcion Publica. Son responsables de la planeacion y los recursos humanos, aprueban los
puestos exentos de formar parte del sistema, y fungen como comités de seleccion cuando
se inician concursos abiertos para ocupar una vacante. En la actualidad ni el Consejo
Consultivo ni los comités técnicos estan autorizados para generar las soluciones técnicas
que hacen falta, ni rinden cuentas por no hacerlo. De hecho, el Consejo Consultivo no
se reune con regularidad y no siempre cuenta con toda la informacion de lo que sucede
en los comités técnicos. Mas atn, los comités técnicos deben proporcionar los métodos
y herramientas que permitan operar al SPC. Es claro que algunas herramientas no son
adecuadas para el fin que deben cumplir; otras son eficaces solo en parte, y ciertas areas
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no cuentan con ninguna herramienta en absoluto (como un sistema de calificaciones que
permita la evaluacion del desempefio).

Se debe responsabilizar al Consejo Consultivo de fijar los objetivos de los comités
técnicos; habrd que determinar sus prioridades, pero se sugiere que éstas sean alinear las
dimensiones del trabajo y las personas, y preparar el sistema para registrarlos. Todo esto
puede efectuarse con la legislacion vigente. El Consejo Consultivo enfrenta dos problemas:
no se le dieron suficientes facultades para ejercer presion y estd compuesto sobre todo por
los directores administrativos, lo que lo convierte en juez y parte del sistema. Asi, para que
el Consejo Consultivo sea un guardian eficaz del SPC, debe abrirse al publico aumentando
la participacion directa de la sociedad civil, los partidos politicos y otros grupos de interés en
la implementacion del sistema. Esto corresponderia con la practica adoptada en el servicio
profesional de carrera del Instituto Federal Electoral, que esta abierto al escrutinio publico.

El trabajo cotidiano del Consejo Consultivo debe delegarse a un comité directivo de
expertos cuya meta sea avanzar. Este comité directivo debe estar presidido por el titular
de la Unidad de Politicas de Recursos Humanos de la Secretaria de la Funcion Publica
o del director general del SPC. Los miembros (expertos) de este comité directivo deben
percibir un salario. Ademas, en lugar de ser un simple cuerpo consultivo, el consejo puede
transformarse en un cuerpo directivo —Consejo Directivo— de modo que desempefie un
papel mas activo en la definicion de la direccion estratégica del sistema. Debe establecerse
por ley y por una legislacion secundaria que este cuerpo se retina de manera periddica, al
menos dos veces al afio (como lo hace en la actualidad), y que tenga un programa de trabajo
con objetivos claros de mediano y largo plazos. México puede tomar como ejemplo los
convenios de gobierno del servicio publico en el Reino Unido. La leccidon bésica de esta
experiencia para México es la necesidad de hacer que los drganos de gobierno del servicio
publico cooperen y trabajen conforme a una estrategia integral de gobierno. En el caso
de México, mientras que los comités técnicos deben ocuparse de sus propias secretarias,
el Consejo Consultivo debe operar conforme a un planteamiento mas general, pero en
completa cooperacion con los comités técnicos.

Division de responsabilidades de la GRH

En México, las nuevas reglas para la operacion del Servicio Profesional de Carrera,
adoptadas en 2007, sefialan la descentralizacion del sistema en cada secretaria y dependencia.
El argumento de esto es que el SPC es demasiado grande para que lo maneje una sola
entidad, y que los fracasos previos en la implementacion de la Ley del SPC se debieron
tan s6lo a las dimensiones de la labor. Debe dejarse a cada secretaria la responsabilidad de
cumplir con la ley. El Congreso también apoya la descentralizacion. La problema real no es
la mera decision de centralizar o descentralizar, sino como dividir de manera mas eficaz las
tareas de aplicar la Ley del SPC y gestionar la operacion cotidiana del sistema. Esto no es
nuevo; muchos otros paises miembros de la OCDE aplican una politica general de delegar
la autoridad operativa de la GRH a secretarias y directivos en la medida de lo posible. El
proposito es simplificar y reducir los costos de los sistemas de GRH, asi como hacer un uso
mas eficiente de los recursos disponibles.

En México, mientras la mayoria de las funciones de cada secretaria son especializadas
y técnicas, en el nivel de la gestion operativa y superior (donde se definen, desarrollan y
aplican los objetivos estratégicos de la administracion) los problemas tienen repercusiones
nacionales; hace falta congruencia entre las secretarias. Como politica general, la
descentralizacion plantea el riesgo de confundir el objetivo de un servicio profesional
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Recuadro 3.29. Gobierno del servicio publico en el Reino Unido

Los dos drganos clave de gobierno del servicio publico son el Grupo Permanente de
Administracion de Secretarios (PSMG, por sus siglas en inglés) y la Junta Directiva del
Servicio Publico (CSSB), ambos presididos por el secretario del Gabinete. Los dos grupos
colaboran para garantizar que el servicio publico en su conjunto tenga una direccion clara y
sea una institucion coherente y eficaz. El PSMG analiza asuntos de importancia estratégica
para el servicio publico. Ofrece liderazgo corporativo al servicio publico en su conjunto,
donde se requiere una postura unica. Esta integrado por todos los secretarios permanentes
y otros secretarios y directores generales seleccionados. El PSMG considera cuestiones de
importancia en el servicio publico, como altos funcionarios, eficiencia, reputacion, relaciones
con los empleados, riesgos, gestion financiera, estandares y valores, capacidad general del
servicio publico, aptitudes, sueldos y pensiones. La CSSB se centra en areas especificas que
le delega el PSMG: i) gestion de riesgos del servicio publico; ii) elaboracion de una estrategia
para mejorar (y defender) la reputacion del servicio publico; iii) capacidad de prestacion de
servicios del servicio publico; iv) futuras necesidades de fuerza laboral, y v) implementacion
de convenios de servicios compartidos. La CSSB tiene facultades ejecutivas en estas areas.

La Junta Directiva del Servicio Publico tiene por objetivo mejorar el desempefio y la
reputacion del servicio publico garantizando que:

® la vision, papel, direccion y prioridades del servicio publico se comuniquen con eficacia
(tanto dentro como fuera) y que se entiendan y apliquen los valores del Codigo del Servicio
Publico;

® ¢l servicio publico identifique y gestione con eficacia sus retos y riesgos estratégicos y
operativos, y que se investiguen y remedien las debilidades sistematicas de procesos y
estructuras;

® ¢l servicio publico tenga la capacidad necesaria para cumplir los objetivos del gobierno en
turno, que tenga lideres eficientes, que reclute y desarrolle al personal para que cuente con
las aptitudes y la experiencia necesarias, y que gestione el talento con eficiencia en todos
los departamentos;

¢ el servicio publico mantenga su reputacion de institucion eficaz y buen empleador;

® el servicio publico cumpla con su funcién de concretar el Programa de Transformacion del
Servicio;

® Jos servicios corporativos en todo el servicio publico sean capaces de operar con la
agilidad, calidad y eficiencia necesarias para apoyar los objetivos anteriores.

Fuente: Servicio Publico del Reino Unido (2009), “Civil Service Governance”, www.civilservice.gov.uk/about/
leads/governance/index.aspx; Servicio Publico del Reino Unido (2009), “Civil Service Steering Board (CSSB)”,
www.civilservice.gov.uk/about/leadership/cssb/index.aspx; consultados en diciembre de 2010.

de carrera, que es crear y desarrollar un sistema administrativo provisto de una cultura
de transparencia y capaz de prestar servicios de excelencia centrados en el ciudadano.
Por tanto, se espera que la Secretaria de la Funcion Publica provea los mecanismos para
garantizar que se observen las politicas del servicio publico.

A la luz del proceso de descentralizacion, seria recomendable que las autoridades
mexicanas prestasen atencion a tres aspectos criticos: i) el papel de la Secretaria de
la Funcién Publica como drgano central de GRH encargado de la operacién del SPC;
ii) el establecimiento de mecanismos confiables para garantizar la rendicion de cuentas y la
transparencia en la operacion del sistema, y iii) capacidad de desarrollo de la GRH.
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El papel de la Secretaria de la Funcion Publica

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) es el organo central de GRH encargado
de asegurar el desarrollo administrativo integral en las dependencias y entidades de
la administracion publica federal. En consecuencia, es la institucion responsable de la
implementacion del Servicio Profesional de Carrera (SPC). El papel de la Secretaria de la
Funcién Publica en la puesta en marcha del SPC parece bien definido, segtn los términos del
articulo 69 de la Ley del SPC. Sin embargo, atin queda margen de maniobra para reforzar el
papel y las funciones de esta secretaria, fortalecer su posicion y otorgarle facultades suficientes
para coordinar y controlar el servicio profesional de carrera. Debe tener un conocimiento
profundo de su papel en la gestion del SPC. La experiencia de los paises miembros de la
OCDE que tienen un dérgano central de GRH seria critica para México en este sentido.

La gran mayoria de los paises miembros de la OCDE tienen un 6rgano que aborda la
GRH en el ambito del gobierno central; actia como impulsor de las reformas del servicio
publico conun enfoque general de gobierno. Esto puede implicar ser responsable de elaborar
una estrategia de GRH, supervisar el avance hacia las metas, vincular los objetivos de la
GRH con metas gubernamentales mas amplias, informar sobre los avances y reevaluar
las estrategias conforme se hacen progresos. En los paises miembros de la OCDE, los
organos centrales de GRH han sido decisivos para aplicar reformas de GRH al promover
la comunicacion de informacidon y las practicas correctas, tomar medidas para evitar
la duplicaciéon de actividades, obtener aceptacion de marcos y estandares, y facilitar la
colaboracioén entre y secretarias y otras dependencias, ademas de que es crucial fomentar la
innovacion y la asuncidn de riesgos en la capacidad de respuesta politica de la GRH. Paises
miembros de la OCDE como Austria, Estados Unidos, Finlandia, Irlanda, Japon, Noruega,
los Paises Bajos, el Reino Unido y Suiza reconsideraron o redefinieron el papel del érgano
central de GRH como una funcion mds estratégica y menos administrativa. En Australia,
Bélgica, Nueva Zelanda, Portugal y Suecia, este 6rgano coordina la gestion de los recursos
humanos en departamentos y dependencias. Esto representd un desplazamiento hacia la
descentralizacion del control de la responsabilidad de la GRH con el fin de aumentar la
flexibilidad administrativa y mejorar el desempefio y la capacidad de respuesta, si bien el
alcance y el ritmo de la delegacion varian de un pais a otro.

En general, los paises miembros de la OCDE recurren a tres métodos de delegacion:
i) transferir las responsabilidades de la GRH de los érganos centrales a las secretarias,
departamentos o dependencias competentes; i) simplificar reglas y procedimientos
cuando la delegacion tiene que ver con los aspectos operativos de la GRH, mientras que
la responsabilidad de las politicas mas generales permanece en la administracion central,
y iii) elaborar politicas de GRH mas flexibles. La administracion del gobierno central
nunca delega por completo la autoridad sobre la gestion de los recursos humanos, pues los
gobiernos desean mantener un conjunto de valores compartidos y estructuras y procesos
comunes, el cual es necesario administrar desde el centro.

La experiencia de los paises miembros de la OCDE sugiere que cuando se fortalecen el
papel y las funciones del 6rgano central de GRH, antes se necesita elaborar un marco que fije
la estrategia de GRH en el contexto de los objetivos de politicas y las prioridades estratégicas
del gobierno. Este marco debe proporcionar una vision de largo plazo para que el servicio
publico guie todas las politicas de reforma y los programas de GRH. Una perspectiva mas
estratégica e integral contribuye a evitar cambios institucionales reactivos y de corto plazo.
La alineacion con los objetivos estratégicos de largo plazo del gobierno y otras reformas
administrativas es crucial para la sostenibilidad de las reformas de la GRH. México podria
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transformar el papel y las funciones de la Secretaria de la Funcion Publica para dar asesoria
y liderazgo en GRH a las secretarias y dependencias participantes en el SPC, definir politicas
de RH, responsabilizar a las secretarias y dependencias de la operacion del SPC y ratificar
los principios del sistema basado en méritos. Las experiencias de los paises miembros de la
OCDE mas prometedores indican que los 6rganos centrales de GRH son mas eficaces cuando:

® Actian conforme a un marco administrativo que ofrece un escenario en el cual
se fortalecen y evolucionan las politicas y practicas de la GRH. Los fundamentos
legales de las politicas de GRH dan al 6rgano central de GRH un mandato claro
para sus actividades.

® Tienen un plan que les permite operar estratégicamente para alcanzar las metas del
gobierno y evaluar su grado de éxito. Su capacidad de respuesta politica depende
en parte de esto.

®  Asumen un papel de coordinacidn, vigilancia y facilitacion en la implementacién
de politicas de GRH proporcionando lineamientos, soporte técnico y
retroalimentacion. El papel de supervision del centro no necesariamente se
orienta a la transaccion; puede depender de la vigilancia y medicion estratégicas
de resultados y riesgos.

® Cuentan con recursos financieros y humanos adecuados para fortalecer la GRH
en el servicio publico. Los érganos centrales de GRH deben tener la capacidad de
preparar la reforma del servicio publico o de controlar la implementacion de la
Ley del Servicio Publico.

®  Cumplen una funcién de liderazgo en la elaboracion de propuestas de reforma del
servicio publico, gestionan la preparacion de la legislacion de reforma y establecen
normas homologadas de GRH sin interferir demasiado en la funcién tradicional de
otras secretarias, sobre todo la de Hacienda.

La Secretaria de la Funcion Publica debe tener un conocimiento profundo de su papel
en la gestion del sector publico y de la importancia de equilibrar:

® la autonomia administrativa y la flexibilidad con la direccion, coherencia y
transparencia del gobierno en general en todos los sistemas;

® ladelegacion de autoridad administrativa con la necesidad de entender como se ejerce
la autoridad delegada. Esto requiere un régimen de rendicion de cuentas robusto y
sistemas de informacion solidos para supervisar la salud general del servicio publico.

Quiza sea necesario explorar la posibilidad de dar a la Secretaria de la Funcion Publica
la funcion de proveedora de servicios, como sucede con varios o6rganos centrales de GRH en
paises miembros de la OCDE. Por ejemplo, 1a Oficina de Gestion de Personal de Estados Unidos
provee a las dependencias de productos y servicios reembolsables de recursos humanos, como
investigaciones de personal, desarrollo y capacitacion en liderazgo, asistencia en contratacion
y reclutamiento, evaluaciones institucionales de apoyo, y asistencia en capacitacion y gestion.
Esta seria una manera de resolver el creciente uso de consultorfas y universidades privadas por
parte de varias secretarias y dependencias para la operacion del SPC.

Garantizar la rendicion de cuentas y la transparencia en la GRH

La Ley del SPC incluye un subsistema de control y evaluacion cuyo fin es establecer
mecanismos para evaluar la operacion del SPC con el proposito de definir medios de
mejora. Las nuevas regulaciones para la operacion del SPC contemplan la elaboracion de un
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Programa Operativo Anual (POA) que debe incluir un diagnostico, objetivos, lineas de accion
por subsistema y metas. El Consejo Consultivo debe emitir una opinién. El POA debe ser
aprobado por la Secretaria de Hacienda en vista de los recursos presupuestarios disponibles.
La Secretaria de la Funcidon Publica, mediante los érganos internos de control de cada
dependencia, debe dar seguimiento a la implementacion del POA para evitar deficiencias y
adoptar medidas correctivas. No obstante, parece que el POA se define de manera estrecha
como mecanismo de control de insumos con base en limites presupuestarios y se centra en
los procesos, en lugar de hacerlo en una vision mas amplia de los elementos que facilitan
el funcionamiento del SPC y su contribucion a las metas mas vastas del gobierno. EI POA
tiene una perspectiva limitada y no contribuye a la planeacion estratégica de los recursos
humanos. Las nuevas reglas establecen que, para la evaluacién del SPC, los dérganos
internos de control deben informar a la Secretaria de la Funcién Publica los resultados de
las auditorias que efecttien. El problema aqui parece ser que los logros se definen en funcion
del cumplimiento de los procedimientos y no en resultados y repercusiones. Es importante
que los gobiernos pongan atencién a cuanto gastan (los insumos financieros de la actividad
gubernamental) y en los procesos (como se organizan los asuntos y con qué técnicas o
estructuras institucionales se transforman los insumos en bienes y servicios). Sin embargo,
esto no ofrece un panorama claro de lo que los gobiernos obtienen a cambio de todos los
insumos y procesos que aportan. Los resultados (inmediatos) y las repercusiones (los efectos
a la larga en la sociedad) tienen el potencial de proporcionar una imagen mas clara de lo
que el gobierno mexicano obtiene por su inversion en el SPC. Asi, el enfoque del POA
podria revisarse de modo que busque mejorar la capacidad en lo relativo a prestacion de
servicios, liderazgo y estrategia para cumplir con los objetivos de corto y largo plazos del
gobierno. E1 POA debe ser un instrumento que ayude a las instituciones a actuar en areas
clave de desarrollo de largo plazo del SPC. Esta clase de evaluacion puede dejarse en manos
de revisores externos, con el apoyo de la Secretaria de la Funcion Publica y el Consejo
Consultivo en la funcion de cuerpo de revision de capacidades.

Ademas, en el contexto de descentralizacion de la operacion del SPC, las autoridades
mexicanas necesitan elaborar y aplicar mecanismos confiables de rendicién de cuentas y
transparencia para la supervision y también para la informacion correctiva. Esto se debe a
que el actual proceso de descentralizacion del SPC implica responsabilizar a las secretarias
y dependencias de la operacion del sistema y de las mejoras de la gestion estratégica de los
recursos humanos. Es necesario asegurar la accion conjunta, estandares comunes y sistemas
compartidos, por una parte, y una rendicion de cuentas vertical del desempefio individual
de la unidad administrativa, por la otra. El consejo, por conducto de la Secretaria de la
Funcion Puablica, puede efectuar una revision integral del desempefio del SPC ¢ informar
sobre los resultados, las areas de oportunidad y las medidas de mejora. El informe debe
presentarse a los poderes ejecutivo y legislativo, y darse a conocer a la opinion publica. Los
comités técnicos deben informar del mismo modo al consejo sobre la situacion del SPC
en sus respectivas dependencias. Esto ayudara a identificar oportunidades, dar publicidad
a los avances positivos y aumentar el interés en el sistema. Al respecto, las experiencias de
Canada y Estados Unidos pueden servir de modelo a México.

El Marco de Responsabilidad de la Gestiéon (MAF, por sus siglas en inglés) de Canada
ofrece a México un valioso ejemplo de rendicion de cuentas cuando se delega la autoridad
de la GRH. El MAF define las condiciones necesarias para garantizar que el gobierno esta
en buenas condiciones y para promover la excelencia en la administracion publica. El MAF
efectia evaluaciones anuales de la mayoria de los departamentos y dependencias, y emite
informes publicos sobre el estado de la administracion, incluida la GRH.
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Recuadro 3.30. El Marco de Responsabilidad de la Gestién en Canada

En el contexto de un mayor acento en los resultados y la gestion del desempefio, y de
una mayor delegacion de las funciones administrativas en los departamentos, el gobierno
canadiense elaboré un Marco de Responsabilidad de la Gestion (MAF, por sus siglas en
inglés) para garantizar la rendicion de cuentas departamental sobre los resultados de la gestion,
incluida la de los recursos humanos. El MAF esta estructurado en torno a 10 elementos basicos
que colectivamente definen la “administracion” y establecen las expectativas de una buena
administracion de un departamento o dependencia. Fija indicadores y medidas claros con
los que es posible calibrar el desempefio con el tiempo para ayudar a directivos, ministros
adjuntos y dependencias centrales a evaluar los avances y fortalecer la responsabilidad de los
resultados de la gestion.

El MAF forma parte de los esfuerzos del gobierno por apartarse de las reglas prescriptivas
y de la pesada regulaciéon central para dedicarse a la supervision basada en riesgos y la
responsabilidad de los resultados. El gobierno, mediante evaluaciones anuales del MAF,
identifica las fortalezas y debilidades administrativas de cada departamento y dependencia y,
en ultima instancia, de todo el gobierno. El proceso de evaluaciéon genera un convenio sobre
planes de accidon de mejora de la gestion y, finalmente, informes publicos sobre el estado
de la administracion. La evaluacion del MAF ahora también se aplica a las evaluaciones de
desempefio de los ministros adjuntos.

Valores del servicio publico

Mediante sus acciones, los titulares de departamentos refuerzan siempre la importancia de los valores y ética del servicio
publico en la generacion de resultados para los canadienses (p. €j., valores democraticos, profesionales, éticos y humanos).

Politicas y

programas

Se desarrolla y sostiene la
investigacion departamental y la
capacidad analitica para
garantizar opciones de alta
calidad de politicas, disefio de
programas y asesoria

a los secretarios.

Gente

El departamento cuenta con el
personal, el ambiente laboral,
y la atencion a la formacion de
capacidad y liderazgo para
garantizar su éxito y un futuro
prometedor para el servicio
publico de Canada.

Atencion al ciudadano
Los servicios se centran en el
ciudadano, las politicas y los
programas se elaboran de
“afuera hacia dentro”, se
alientan las asociaciones y
se gestionan con eficacia.

Administracién de riesgo
El equipo ejecutivo define con
claridad el contexto y las
préacticas corporativos para
administrar proactivamente los
riesgos institucionales y
estratégicos.

Gestion

El régimen de control
departamental (activos, dinero,
gente, servicios, etc.) esta integrado
y es eficaz; sus principios rectores
estan claros para todo el personal.

Responsabilidad

Las responsabilidades de los
resultados se asignan con
claridad y son congruentes con
los recursos, y las delegaciones
corresponden a las capacidades.

Aprendizaje, innovacion y gestion del cambio
El departamento se administra mediante innovacion y la transformacion continuas, promueve el aprendizaje
institucional, valora el conocimiento empresarial y aprende de su desempefio.

El componente humano (gente) del MAF proporciona una estructura comuin para evaluar
la gestion de los recursos humanos en departamentos y dependencias. Determina la vision,
expectativas, indicadores basicos de desempefio y medidas asociadas para una administracion
solida de los recursos humanos. Se centra en resultados basicos de fuerza laboral, lugar de
trabajo, liderazgo e infraestructura de RH, asi como en medidas asociadas. Los resultados son:

* una fuerza laboral talentosa, profesional, representativa, comprometida y productiva, con
las competencias y valores requeridos para satisfacer necesidades presentes y futuras;
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Recuadro 3.30. El Marco de Responsabilidad de la Gestion en Canada
(continuacion)

® unlugar de trabajo sano, seguro y justo, que permite a los empleados trabajar con eficiencia
en un ambiente de apoyo, y una cultura de excelencia;

® un liderazgo y una capacidad de administracion fuertes para dirigir con eficacia a las
instituciones y al personal en un ambiente complejo y dinamico;

® una infraestructura eficaz, que facilita una planeacion institucional eficiente con el apoyo
de una gestion estratégica y facilitadora de los recursos humanos, y alcanza un alto grado
de satisfaccion del cliente.

Los indicadores basicos del desempefio de la gestion del personal proporcionan una
base solida para que los directivos de todos los niveles, incluidos los ministros adjuntos y
profesionales de los recursos humanos, conformen sus regimenes de responsabilidad para lograr
una gestion de recursos humanos de buena calidad, y evaluen los resultados empresariales y de
recursos humanos de sus instituciones.

Fuente: Secretariado del Consejo del Tesoro, gobierno de Canada (2009), “TB Management Accountability
Framework”, www.tbs-sct.gc.ca/mafcrg/index-eng.asp; consultado en diciembre de 2010.

En el mismo tenor, la Oficina de Gestion de Personal de Estados Unidos ofrece un
ejemplo claro de como responsabilizar a las dependencias de las mejoras de la gestion
estratégica de los recursos humanos al proporcionarles direccion y apoyo consultivo;
supervisar el cumplimiento de leyes y regulaciones del servicio publico y el uso adecuado
de la flexibilidad y la autoridad, y proveerlas de herramientas, recursos, guia, educacion y
evaluacidn para mejorar las operaciones de RH.

Recuadro 3.31. Sistema de alineacion estratégica de Estados Unidos:
los recursos humanos como socio estratégico

Con el fin de que los dirigentes se responsabilicen de los resultados, la Oficina de Gestion
de Personal (OPM, por sus siglas en inglés) alined elementos clave del sistema de recursos
humanos con indicadores de desempefio.

Elemento clave de RH: el sistema de recursos humanos de la dependencia participa
proactivamente en los esfuerzos de planeacion estratégica y de la fuerza laboral de la dependencia.

Indicadores de eficacia

¢ El personal de RH consulta con directivos y supervisores de toda la dependencia sobre
diversas cuestiones administrativas.

® El personal de RH asesora y guia a los directivos sobre estrategias de capital humano
adaptadas para satisfacer las necesidades institucionales.

® El personal de RH evaltia y anticipa necesidades de los clientes (directivos, supervisores,
empleados y solicitantes), desarrolla funciones y servicios para apoyar y satisfacerlas,
garantiza la calidad de los servicios y comunica requerimientos de programas a los clientes.

* El personal de RH incluye las funciones pertinentes en la revision y el desarrollo de
programas y recibe invitaciones de las funciones pertinentes a reuniones y retiros
institucionales para identificar cuestiones de RH y asesorar sobre ellas.
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Recuadro 3.31. Sistema de alineacion estratégica de Estados Unidos:
los recursos humanos como socio estratégico (continuacion)

® Las Encuestas Federales de Capital Humano y otras encuestas o entrevistas sefialan que
los miembros del personal de RH se consideran asesores internos, y las estrategias de
capital humano apoyan la mision mas amplia de la dependencia.

® Las politicas describen el proceso y los procedimientos para comunicar problemas de los
clientes, resolver la insatisfaccion del cliente y atender los comentarios del cliente.

¢ RH mide y comunica el valor de los productos y servicios que proporciona mediante
mecanismos de informacion correctiva.

Indicadores de cumplimiento

La dependencia responsabiliza a directivos y funcionarios de recursos humanos de una
GRH eficiente y eficaz en apoyo de la misién de la dependencia y de acuerdo con los principios
de un sistema de méritos.

Elemento clave de RH: el sistema de gestion de recursos humanos de la dependencia
incluye personal con las destrezas y competencias necesarias para asociarse con los ejecutivos
y directivos en la planeacion estratégica.

Indicadores de eficacia

® La dependencia utiliza estudios de las necesidades de desarrollo y de evaluacion del
personal de RH para identificar lagunas de competencias.

* Ladependencia tiene estrategias (p. €j., automatizacion, contratacion externa competitiva,
reclutamiento, tutoria y capacitacion) para llenar las lagunas del personal de RH y dar a
los directivos la asesoria y las herramientas que necesitan para operar.

* Elpersonal de RH realiza revisiones de programas, encuestas a los clientes y evaluaciones
periddicas de sistemas de informacion y otras funciones de apoyo para identificar areas de
mejora.

* Elanalisis de la dotacion de personal incluye consideraciones como proporcion de atencion
de RH, distribucion del personal de RH por serie/grado/nivel salarial, grado/nivel salarial
promedio del personal de RH, tiempo de servicio, capacitacion completada, elegibilidad
para el retiro, proporcion de supervision de RH, y proporcion entre las acciones y el
nimero de miembros del personal.

Elemento clave de RH: el sistema de recursos humanos de la dependencia tiene un sistema
de informacion capaz de proporcionar datos pertinentes y confiables para tomar decisiones de
capital humano con base en hechos.

El personal de RH se asocia con los directivos para:

* Efectuar estudios de la fuerza laboral y analizar los resultados; los datos sirven para tomar
decisiones.

®  Usar todas las funciones y caracteristicas del sistema actual de la dependencia para facilitar
la administracion eficaz de la fuerza laboral (p. ¢j., procesos e informes sobre transacciones
de personal, datos de consultas) y proporcionar informes sistematicos a los directivos.

® Participar de forma adecuada (es decir, segun el nivel en la institucion) en las iniciativas
de la dependencia y de la OPM para apoyar la iniciativa de la oficina Integracién de
Recursos Humanos de Empresa, que apoyara la gestion de los RH en todo el gobierno.

® Participar de forma adecuada en otras iniciativas de gobierno electronico, como las
néminas electronicas y la modernizacion del sistema de retiro.

®  Usarel sistema de informacion de RH para promover el autoservicio del empleado y el acceso
de los directivos a una amplia variedad de informacion e indicadores de capital humano.

Fuente: Oficina de Gestion de Personal, gobierno de Estados Unidos, www.opm.gov; consultado en diciembre de 2010.
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Desarrollar la capacidad para la GRH

En el contexto de la descentralizacién de la operacion del SPC, las autoridades
mexicanas deben garantizar que las secretarias y dependencias competentes tienen la
capacidad necesaria para cumplir sus nuevas responsabilidades. La experiencia de paises
miembros de la OCDE indica que una manera de hacer esto es profesionalizando la
funcién de RH en toda la administracion publica central. Esto significa que se debe dar
a profesionales de los RH la oportunidad de desarrollar una carrera tanto dentro como
fuera del servicio publico. Las autoridades mexicanas pueden considerar la funcion de
RH como parte del servicio profesional de carrera. Es cierto que la GRH forma parte de
los servicios de apoyo a funciones sustantivas del gobierno, pero administrar los recursos
humanos de la administracidén publica central es parte de las actividades fundamentales de
la Secretaria de la Funcion Publica. Los profesionales mexicanos de RH deben colaborar
con sus instituciones para alcanzar un liderazgo fuerte, formar capacidad y apoyar a los
directivos para que obtengan lo mejor de su personal. Para conseguir los propositos del
gobierno, debe mejorar la capacidad institucional; una manera de contribuir a lo anterior
es con la transformacion de los servicios de RH en toda la administracion publica central,
comenzando por la propia Secretaria de la Funcidon Publica y siguiendo por todas las
instituciones que forman parte del SPC. Debe darse a las direcciones de RH de cada
secretaria y dependencia una funcion integral en la facilitacion del cambio y el apoyo a
la mejora de la prestacion de servicios de todas las instituciones gubernamentales. En este
sentido, México puede analizar la posibilidad de hacer que el director general del SPC a la
larga forme parte del servicio de carrera, mientras que el titular de la Unidad de Politicas
de Recursos Humanos de la Secretaria de la Funcion Publica podria seguir siendo un
funcionario de designacion politica.

Para que la funcion de GRH sea estratégica, la experiencia tradicional de RH debe
combinarse con el conocimiento de cdémo puede ayudar a cumplir las metas estratégicas
de la Secretaria de la Funcion Publica y del gobierno. Asi, es necesario que expertos de
RH tengan acceso a diversas trayectorias profesionales, semejantes a las de los demas
profesionistas. En otras palabras, la trayectoria de carrera de RH debe permitir a los
profesionales de RH conservar sus puestos, transferirse horizontalmente para ganar
experiencia, asumir una funcién mas importante o (temporalmente) salir del servicio
publico. Por tanto, la Secretaria de la Funcion Publica puede considerar la elaboracion
de un perfil para la profesion de RH. En este sentido, la experiencia de la Oficina del
Gabinete del Reino Unido en el establecimiento de estandares profesionales de RH como
parte de su Agenda Gubernamental de Aptitudes Profesionales podria servir de modelo
a M¢éxico. Lo importante es definir lo que se espera de los profesionales de RH y como
medir su desempefio. Los Estandares Profesionales de RH fijan los requerimientos de los
profesionistas de RH en cuatro areas basicas: i) conocer el oficio; ii) comprobar experiencia
en RH; iii) actuar como agente de cambio, y iv) forjar credibilidad personal. Cada una de
estas areas se calibra en tres niveles de experiencia, que son acumulativos.

La necesidad de convenios eficaces de gestion del cambio

No hay una férmula Unica para efectuar reformas fructiferas en la administracion
publica. Cada pais tiene caracteristicas peculiares propias. La organizacion y la cultura de
sus servicios publicos se moldean con el tiempo en virtud de sus circunstancias singulares.
Las reformas administrativas previas habran dejado su marca. El marco legislativo en
que opera el servicio publico es distinto en cada jurisdiccion. Hay diversas prioridades,
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Cuadro 3.9. Estandares profesionales de la Oficina del Gabinete del Reino Unido

Areas bésicas Estandares profesionales Resultado de desempefio eficaz
Conocer Conocer la institucion — Conocer y comunicar las prioridades de la institucion y apoyar a los
el oficio y saber como los RH pueden  directivos correspondientes colaborando en su favor.
contribuir mejor a su éxito — Alinear las politicas y servicios de RH con las operaciones de la institucion.

— Usar informacién del personal para asistir en toma de decisiones pertinentes.
— Demostrar como las practicas de RH y la gestion eficaz del personal
ayudan a los directivos pertinentes a cumplir con sus metas.

Comprobar Conocer y generar practicas  — Prestar servicios de RH de manera profesional, responsable,
experienciaen RH  de RH adecuadas para la accesible y rentable.
institucién que conduzcan — Usar informacién para las decisiones de RH y hacer mejoras
al éxito institucional. en su interior.

- Comprometer, facultar y desafiar a los directivos pertinentes para que
administren a su personal con eficacia.
— Actualizar y desarrollar conocimientos profesionales continuamente.
- Garantizar confidencialidad, ejercer RH segun elevados estandares éticos.
Actuar como Hacer que ocurra el cambio - Comunicarse con eficacia para ayudar a que ocurra el cambio.
agente de cambio institucional. — Demostrar una actitud positiva hacia el cambio.
— Utilizar el cambio y proyectar técnicas de administracion para
desarrollar y cumplir planes de RH.

Credibilidad Demostrar personalmente — Escuchar, cuestionar y comunicarse de manera influyente y convincente.
personal los valores de la institucién, - Presentar informacion clara y concisa en respuesta a las dudas.
construir confianza en los — Producir resultados a tiempo y conforme a los estandares acordados.
socios de la institucion y — Reforzar los valores y comportamientos deseados de la institucion
contribuir proactivamente con el ejemplo.
al éxito institucional. — Demostrar antecedentes de servicio al cliente, cumplimiento y
capacidad.

Fuente: Oficina del Gabinete, gobierno del Reino Unido (2009), HR Professional Standards Handbook, Londres.

diferentes coaliciones de intereses en accion y distintas capacidades para disefiar y aplicar
las reformas. Por tanto, es esencial fundamentar todo analisis de reformas en situaciones
especificas. Sin embargo, la comparacion es til como medio para aprender de la experiencia
de otros paises. La larga experiencia y amplia variedad de reformas del servicio publico de
paises miembros de la OCDE proporcionan una rica fuente de informacion para anticipar y
atender problemas y retos que suelen surgir.

De hecho, aplicar el SPC es un proyecto administrativo de cambio de gran escala. No
es posible generar los cambios en un periodo breve. Por tanto, planear la implementacion
es cuestion de entender las interrelaciones entre los drganos aplicadores y jerarquizarlos de
modo que los proyectos que dependen de los resultados de otros proyectos se aborden una
vez cumplidos éstos.

Es necesario revisar el enfoque de la implementacion

Una de las principales razones de que el SPC esté ahora bajo presion es la deficiente
estrategia de implementacion definida en las primeras etapas del proceso de reforma.
Dussauge Laguna (2011, p. 8) sostiene: “...tras décadas de un sistema ‘de virtual reparto
de los cargos publicos entre los partidarios politicos’, la nueva legislacion tal vez haya ido
demasiado lejos en muy poco tiempo, pues dejé un minimo margen para que los partidos
politicos designaran a correligionarios en la estructura burocratica”. Invariablemente, el
cambio genera oposicion, y el impulso de la reforma debe mantenerse en el tiempo mientras
se pone en marcha una estrategia de implementacion. Los funcionarios de la Secretaria
de la Funcion Publica, directores de RH de las secretarias y dependencias participantes y
académicos mexicanos (Dussauge Laguna, 2011; Focil, 2009; Méndez, 2008; Haro Bélchez,
2007) consideran que el proceso de implementacion no ha sido el dptimo. Hasta la fecha ha
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sido demasiado amplio. En el momento de la reforma las autoridades mexicanas tenian la
ambicion de aplicar todos los subsistemas a la vez, ya que el articulo 3 transitorio establecia
que todos los servidores publicos que ocuparan un puesto cubierto por el SPC tenian que
aprobar una serie de examenes para obtener un contrato permanente o el estatus de servidores
de carrera, y el articulo 4 transitorio, que la implementacion completa no debia tardar mas
de tres afios. Se esperaban resultados positivos también en el corto plazo. No se secuencio la
reforma; la experiencia de otros paises miembros de la OCDE revela que la secuenciacion
es muy importante para que suceda la reforma. Esto tiene que ver con las interdependencias
entre las reformas y la manera como se ajustan entre si diversos elementos de la GRH para
dar una direccién coherente y fuerza adicional a las acciones de reforma. El proyecto de
aplicar cambios en mas de 70 instituciones, entre secretarias y dependencias, que constan
de mas de 37 000 servidores publicos, era demasiado ambicioso para gestionarlo con
eficacia. El resultado fue que algunas funciones (como gestion del desempefio, capacitacion
y reclutamiento) se aplicaron antes de que se pusieran en marcha los subsistemas de apoyo.
De hecho, uno de los principales obstaculos para la implementacion fue que no se efectud
gran parte del trabajo basico de preparacion antes de que comenzara la implementacion.

El ritmo de avance estuvo determinado por las dependencias mas lentas y menos
comprometidas. Intentar aplicar todos los elementos de la Ley del SPC a la vez resulto
ser una empresa demasiado grande, pues no se abordaron los elementos técnicos de la
implementacion, que son criticos para su éxito. Una manera mas eficaz habria sido
seleccionar una secretaria piloto y después ampliar cada elemento del programa a otras
secretarias y dependencias una vez bien puesto en marcha. Asi, deben revisarse de nuevo
varios sistemas y herramientas para garantizar que son viables; y es necesario repensar el
método de implementacion.

Los politicos, servidores publicos y ciudadanos mexicanos deben percatarse de que
las reformas de la GRH son procesos de larga duracion y que los resultados quiza no sean
visibles durante varios afios. Al revisar su enfoque de la implementacion del servicio de
carrera, el gobierno mexicano puede considerar con provecho las diversas herramientas de
politicas que a algunos paises miembros de la OCDE les han servido para planear, aplicar
y sostener las reformas.

Cuadro 3.10. Desafios y posibles herramientas de politicas
de la reforma de la administracion publica

Desafios basicos Herramientas de politicas

Fase de planeacion de la reforma
— Llenar lagunas de informacion y elaborar un plan de accién - Sistemas independientes de experiencia y evaluaciones preliminares
claro con objetivos intermedios medibles y resultados finales — Debates y estrategias de consulta publicos
— Crear apoyo para la reforma: clientes y servidores publicos — Aprovechar el momento: explotar las crisis
Fase de implementacion

— Construir liderazgo y compromiso politico con - Mandatos electorales claros

la reforma - Compensar a quienes pierdan
— Superar la resistencia al cambio y crear un sentido de — Aplicar reformas complementarias

apropiacion de las reformas — Contratos y experimentacion
— Desarrollar la capacidad y el conocimiento - Planes de capacitacion y escuelas de administracion publica

— Comunicacién
Fase de sostenimiento

— Evitar reveses en las politicas - Mecanismos de evaluacion
— Evaluar la reforma y el éxito — Instituciones independientes y permanentes

— Ombudsmen y comités de alto nivel

Fuente: OCDE (2009e¢), “Supporting Administrative Change: Greece”, documento de trabajo H6, sin publicar,
OCDE, Paris.
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La principal herramienta usada por paises miembros de la OCDE en la fase de planeacion
fue la organizacion de debates y consultas publicas de gran escala, como la Conferencia
nacional sobre los valores, las misiones y las funciones del servicio publico y la funcion
publica de Francia en 2007, y los debates y consultas organizados en Espafia en 2006 con
el fin de crear consenso para la reforma del Estatuto Basico del Empleado Publico (EBEP).

En la administracion publica federal mexicana, la introduccion del SPC ha sido una
especie de revolucion que llegd a transformar la cultura administrativa. De hecho, con el
tiempo, los cambios de la GRH afectan a la cultura y los valores del servicio publico; por
tanto, la resistencia es de esperar. Es esencial examinar con cuidado el impacto probable de
los cambios para asegurar que envien un mensaje congruente respecto del comportamiento
deseado de directivos y personal, y para supervisar que su efecto garantice la congruencia
con los valores del servicio publico.

En el caso del SPC de México, el calendario de implementacion era demasiado ambicioso
para un cambio tan grande. Con el fin de disefiar una mejor estrategia de aplicacion, México
debe considerar la adopcidn de un procedimiento gradual, preparando la reforma mediante la
creacion de un sentido de los retos que enfrenta el servicio publico. Esto exige formar liderazgo
para que la reforma venza la resistencia al cambio. La experiencia de paises miembros de
la OCDE revela que es muy importante secuenciar las reformas. Esto tiene que ver con las
interdependencias entre las reformas y la manera como distintos elementos de la GRH se
combinan para dar una direccion coherente y mayor fuerza a los esfuerzos de reforma. La
secuenciacion es en gran medida contextual; las decisiones sobre como plantear las reformas
dependen de lo que ya se ha hecho, de identificar los medios 6ptimos para implantar el cambio y
sus obstaculos mas grandes, de problemas de capacidad para aplicar distintos tipos de reforma,
y de aprovechar las oportunidades. Hay un elemento de analisis y uno de pragmatismo. Por
tanto, es arriesgado generalizar sobre la experiencia en otros paises. Las estrategias de reforma
de la GRH han variado mucho. Sin embargo, se observan cuatro lecciones principales:

®  Una de las lecciones aprendidas tras varias décadas de reforma en paises miembros
de la OCDE es que, si bien todas las reformas del servicio publico deben incluir la
atencion a la GRH, es muy importante centrarse primero en la forma como deben
funcionar las instituciones publicas y después disefiar las practicas adecuadas de GRH.
Por ejemplo, algunos paises intentaron poner la gestion del desempefio del personal
en el centro de sus reformas antes de que la gestion del desempefio institucional
funcionara adecuadamente. Por desgracia, estas reformas no sélo fracasaron, sino
que socavaron la credibilidad de la gestion del desempefio y el etos colectivo.

® Una leccidon clave relacionada es que las reformas deben aprovecharse unas
a otras; esto se logra mejor si se cuenta con un plan de accion general de las
reformas en lugar de una serie de iniciativas desarticuladas. Por ejemplo, antes
de descentralizar la GRH para dar mas facultades a los directivos —como parece
suceder en México—, es necesario que se cuente con los sistemas presupuestarios
y de responsabilidad adecuados, que se desarrollen las capacidades de direccion
necesarias y que se arraigue con firmeza una cultura de responsabilidad
administrativa. Un sistema muy centralizado de GRH dificulta aplicar practicas
individualizadas de GRH, como la gestion del desempeiio.

® Es critico identificar a quienes ganan y quienes pierden con la reforma para
compensar a estos Ultimos y para que quienes ganan con ella la hagan propia.
La compensacion de los perdedores potenciales con frecuencia sirve para ganar
apoyo para la reforma, o al menos para reducir la resistencia a ella. Esta claro
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por la experiencia de paises miembros de la OCDE que no es posible aplicar
las reformas sin los incentivos correctos. La compensacion puede ser financiera
(mejorar o reestructurar las remuneraciones) o no financiera (mejorar los empleos
para que sean mas satisfactorios o mejorar el capital humano de los servidores
publicos para aumentar su empleabilidad y su valor en el mercado de trabajo).

® Reformar la gestion de la fuerza laboral publica es en gran medida un proceso
de construccion de confianza, para el cual se necesita una estrategia integral de
gestion del cambio. En el caso de México, la proxima eleccion presidencial, en
2012, sin duda tendra lugar antes de que se puedan atender todas las carencias
actuales del sistema; esto puede perjudicar la imagen del SPC ante los ojos de una
nueva administracion. En consecuencia, es necesario abordar los elementos del
SPC que puedan aplicarse sin herir susceptibilidades politicas y que sean solidos
en cualquiera de los diversos resultados electorales posibles.

Diez afios después de su implementacion, la Reforma Copérnico belga genero varias
lecciones que pueden ser muy utiles para las autoridades mexicanas en su esfuerzo para
reformar la cultura del servicio publico.

Recuadro 3.32. Bélgica: lecciones aprendidas tras una década
de la Reforma Copérnico

Diez afios después de la implementacion de la Reforma Copérnico, se aprendieron algunas
lecciones criticas para el éxito o el fracaso de una reforma del servicio publico. La importancia
de estas lecciones es que la Reforma Copérnico requirié un replanteamiento fundamental del
proposito del servicio publico. La reforma llevd a una reestructuracion radical de las instituciones
gubernamentales, que pasaron de una jerarquia piramidal a nuevas estructuras —instituciones
sin fronteras, basadas en procesos— que rompieron con el pasado. Los cambios integrales se
basaron en la vision estratégica del gobierno. Algunas de las lecciones principales son:

® serequiere una vision integral basada en las necesidades del cliente;

® la capacidad y la madurez del cambio institucional dictan el tamafio, la ambicién y el
ritmo del proceso de cambio;

® deben determinarse prioridades;

® los resultados deben ser visibles para el ambito politico, los servidores publicos y los
clientes;

¢ deben emplearse los recursos disponibles (no se ofreceran otros);

* Jos interesados deben participar para combatir la resistencia, la fatiga del cambio y la
pérdida de confianza;

® es esencial escuchar la voz de la institucion y desafiar a la gente;

® dar tiempo al tiempo y mantener la operacion;

® deben adaptarse los métodos de trabajo;

® las herramientas son medios utiles, no el proposito;

® deben garantizarse el patrocinio de la junta estratégica y el apoyo politico;

¢ el trayecto es tan importante como el objetivo.

Fuente: Informacion proporcionada por Philippe Vermeulen, delegado belga al Grupo de Trabajo de Empleo y
Gestion Publicos, con ocasion del estudio de México.
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La Ley del SPC y su implementacién han atravesado dos administraciones que han
sido protagonistas o seguidoras entusiastas del SPC. La implementacion trascendera la
siguiente eleccidon presidencial, en 2012, y es probable que el nuevo gobierno ofrezca
menos apoyo politico. Afrontar un cambio de gobierno cada seis afios puede implicar una
serie de rectificaciones de rumbo, como sucedio en 2006, o dar por resultado un cambio
completo de las ideas subyacentes a las politicas nacionales. Por tanto, es necesario abordar
primero los problemas de implementacion que den resultados robustos, sea cual fuere el
programa detallado de un nuevo gobierno. Un servicio publico profesional de carrera debe
reconocer que desarrollard sus planes de sucesion a los puestos mas altos y formaré a
quienes hayan de ocuparlos en un lapso de décadas. Un servidor publico de carrera de gran
potencial que se incorpore a los 25 afios de edad puede aspirar a una vida profesional de
unos 40 afios, por lo que la implementacién del SPC debe contemplar multiples periodos
presidenciales. Cada nueva administracion debe ser capaz de ver las ventajas de apoyar el
SPC y convencerse de que funciona. Existe la posibilidad de que, si no se ve que el SPC
funciona, un nuevo gobierno no lo apoye. Aun asi, la cantidad de trabajo que queda por
hacer para la implementacion probablemente se extienda mas alla de 2012. Por ende es
esencial que se dediquen esfuerzos a las partes de la implementacion que quiza no sean
visibles, pero si esenciales para su funcionamiento; entre ellas se encuentran el registro de
empleos y un registro complementario del personal, el marco de gestion de competencias
para los mandos altos y medios, el catdlogo de puestos del SPC, asi como los conceptos y
medidas necesarios para crear dichos registros. Esto debe definirse como prioridad absoluta.

Es necesario construir el sentido de propiedad de la reforma desde el principio invitando
a los interesados a participar en la concepcion y la fase de planeacion. La participacion de
los interesados es asimismo esencial en la fase de implementacion. Es poco probable que
los afectados hagan suya una reforma a menos que tengan una idea clara de hacia donde
va, qué se propone lograr, como se aplicara y, sobre todo, como les afectara en lo personal,
que papel se espera que ellos desempefien en el proceso y qué apoyos recibiran para hacer
frente al cambio. México puede aprender de sus experiencias en la creacion del sentido de
propiedad. El proceso de reforma administrativa mexicana de mediados de la década de
los noventa es un ejemplo interesante de la forma de crear un sentido de propiedad en los
servidores publicos, ya que reconocia la necesidad y las ventajas de sacar lecciones de las
experiencias tanto nacionales como exteriores. En esa €poca, el gobierno federal organizd
reuniones nacionales de desarrollo administrativo una o dos veces al afio para dar a los
gobiernos estatales y municipales, secretarias federales y empresas estatales la oportunidad
de intercambiar experiencias relativas al proceso de modernizacion administrativa. El
efecto de estas reuniones fue doble: revelaron la importancia de la critica interna y externa,
y ayudaron a crear un sentido de propiedad del proceso de reforma, pues se permitid a los
servidores publicos de distintos érdenes de gobierno dar su opinidn e informacion correctiva.

Reformar los sistemas de GRH exige una reforma administrativa
mas amplia

Quiza la leccion mas importante de la experiencia de paises miembros de la OCDE
sea que las reformas de la GRH no deben plantearse como iniciativas de modernizacion
separadas (Huerta Melchor, 2008). Deben basarse en una vision general de la manera
como debe operar el gobierno con el fin de enfrentar los retos que surjan, y deben ser
consecuentes con los valores del servicio publico y otras reformas de la administracién
publica. Las reformas estratégicas de la GRH deben moldearse desde el centro del gobierno
y representar una vision clara de los vinculos entre las caracteristicas del sistema de GRH —
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como la forma de reclutamiento, organizacidon y motivacion del personal— y los objetivos
y prioridades del servicio publico.

Los paises miembros de la OCDE descubrieron que el fracaso en la integracion de
la GRH a las reformas de la administracion publica genera muchas dificultades para la
implementacion de las reformas, debido a incongruencias entre las reformas de la gestion
del personal y las referentes al presupuesto, la gestion del desempefio o una mayor consulta
con los ciudadanos. La GRH a menudo tiende a rezagarse porque las reformas estructurales
de RH suelen herir susceptibilidades politicas y estar sujetas a los ciclos politicos, y en
ocasiones suponen tortuosas negociaciones con los sindicatos. Ademas, la GRH, mas
comunmente llamada “gestion de personal”, puede verse como una funcion administrativa
en lugar de un elemento estratégico basico, y la sola funcidon de personal puede carecer de
capacidad suficiente para contribuir a reformas estratégicas.

Hacer de las TIC un socio estratégico en la reforma de la GRH,
pero no el fin

Como muestra el capitulo 2, referente al gobierno electronico, las autoridades
mexicanas dependen mas de las tecnologias de la informaciéon y comunicaciones (TIC)
para incrementar la eficiencia y la eficacia del desempefio gubernamental. Sin duda el uso
de las TIC podria mejorar no s6lo la reforma de la GRH, sino la eficiencia de los procesos
de GRH. En este informe se han presentado varios programas que utilizan herramientas de
las TIC en la operacién del SPC: RH-Net, @Campus, trabajaen.gob.mx. Si se utilizan con
eficacia, estas herramientas tienen el potencial de colocar la funcion de RH en general y
el SPC en particular en una posicion mas estratégica, pues fomentarian la innovacion, la
productividad y el acento en el cliente, y prestarian los servicios de manera mas agil. Sobre
todo, el uso de las TIC en la GRH proveeria informacion mas confiable y de mejor calidad
sobre las estadisticas del empleo publico.

Sin embargo, la experiencia de otros paises miembros de la OCDE, como Bélgica y
Dinamarca, que han utilizado ampliamente las TIC para la GRH, tiene mensajes importantes
para México. El uso de TIC en la GRH debe verse como un socio estratégico, pero no como
un fin en si mismo. Es importante que las instituciones evolucionen y eviten el estancamiento.
No hay que subestimar el efecto de las TIC en la cultura del servicio publico.

Con el fin de aprovechar al maximo las TIC en la GRH, la Secretaria de la Funcion Publica
debe ser clara en cuanto a los objetivos estratégicos de su utilizacion y desarrollar la capacidad
para hacerlas operativas. La estrategia de TIC-GRH debe ponerse a prueba antes de que la
usen las secretarias y dependencias pertinentes, para evitar confusion y falta de confianza
en las aplicaciones. Es critico que la estrategia de TIC-RH esté alineada con las necesidades
operativas del gobierno. En otras palabras, hay que contar con una visidn —anticipada al
menos cinco aflos, seguin la experiencia de Bélgica— sobre la GRH y sobre la forma como las
TIC pueden contribuir a materializar dicha vision. Son criticos la comunicacion y el dialogo
con otros actores claves. Toda institucion y directivo debe poseer las solicitudes de empleo,
no solo el personal de RH. Por ejemplo, las TIC pueden ser una herramienta de desarrollo de
competencias estratégicas y entrevistas de evaluacion. Un mensaje final para México es que
si la funcion de RH se va a digitalizar, la Secretaria de la Funcion Publica debe asegurarse de
que agregue valor a la gestion de la fuerza laboral publica, y con mayor razon al SPC. Las
TIC deben contribuir a restaurar la confianza en el sistema, aumentar la responsabilidad y la
transparencia, y mejorar la eficiencia de los diversos procesos de GRH. Seria necesaria una
evaluacion periodica del efecto de las TIC en la GRH.
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Hacia la propagacion de las mejores practicas de RH

Aprender “a aprender” y mejorar con base en la experiencia

Hay en la actualidad una sensacién de desencanto entre los servidores publicos
mexicanos con el SPC. Las dificultades técnicas, el recurso constante a los nombramientos
mediante el articulo 34, la falta de transparencia y de procesos de seleccién con base en
los méritos, y el hecho de que el SPC se inscribe en la agenda politica, han generado
cuestionamientos sobre la necesidad del servicio de carrera. México ya acumuld una
experiencia en la operacion ¢ implementacion del SPC que provee lecciones utiles para
ajustar el sistema segun se requiera.

La inclusion de un subsistema de evaluacion y control del SPC es un paso positivo, que
se debe poner en practica desde una perspectiva mas amplia, como ya se dijo. La experiencia
de otros paises miembros de la OCDE sugiere que elaborar marcos y metodologias de
evaluacion para una supervision constante y una valoracion sistemadtica de las iniciativas
gubernamentales sobre gestion de la fuerza laboral es critica para apoyar la eficiencia,
la eficacia y el aprendizaje continuo. Sin embargo, en el caso del SPC de México, es
importante no centrar las evaluaciones sélo en el cumplimiento de las regulaciones, sino
en el desarrollo y los resultados. Los programas operativos anuales deben establecer
marcos de referencia o indicadores con los cuales evaluar el funcionamiento del sistema.
Elaborar una estrategia para la propagacion de las mejores practicas e investigaciones de
RH debe ser responsabilidad de la Secretaria de la Funcion Publica. Los planes actuales
para reactivar la Red de Directores de RH y construir una nueva red de instituciones cuyo
sistema de personal se basa en los méritos (SRE, INEGI, IFE y SSP, entre otras)* parece
un avance positivo en esta direccion. Es una manera de incentivar mas practicas laborales
de cooperacion en el desarrollo de politicas de GRH y una cultura de negociacion colectiva.
De hecho, la creacion de una red de aprendizaje en colaboracion parece el primer paso que
da el gobierno mexicano, bajo el liderazgo de la Secretaria de la Funcién Publica, hacia
lo que llama “un nuevo paradigma” del servicio profesional de carrera tanto en el ser
como en el hacer institucionales. El principio que guia esta red es transformar el SPC en
un sistema flexible y dindmico, descentralizado en secretarias y dependencias pertinentes,
cuya implementacion sea progresiva y se base en el didlogo con todos los interesados.

Cuadro 3.11. Hacia un nuevo paradigma del Servicio Profesional de Carrera

Paradigma actual Nuevo paradigma
El SER institucional

— El Ser subordinado al Hacer — Ser y Hacer en armonia y sinergia entre si
- La gente como recurso - La gente ejerce su libertad y desarrolla sus capacidades
— Carece de pasion, energia y compromiso — Alto grado de pasi6n, energia y compromiso
— Pérdida del significado de la vida en el trabajo — El trabajo tiene un significado trascendente
— Potencial humano bloqueado — Potencial humano sin trabas

EI HACER institucional
- Pérdida de la ilusién de prediccion y control — Actuar con confianza aun ante la incertidumbre
- Mayor ansiedad, temores y agresividad hacia la — Se promueve el autocontrol

institucion — El riesgo se enfrenta con determinacion y solidaridad

— Adiccion a “recetas” externas — Hacer y aprendizaje permanentes

— Capacidad interna minada para crear los resultados requeridos — Mayor capacidad colectiva para enfrentar crisis y complejidad

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, gobierno federal de México (2010), The Professional Public Servant:
Towards a Transcendent Public Service, presentacion en Powerpoint durante la reunion anual del Grupo de
Trabajo de Empleo y Gestion Publicos, diciembre de 2010, Paris.
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De hecho, en varios paises miembros de la OCDE, el 6rgano central de la GRH
recibe el apoyo de otros grupos o redes orientados a reformas, que ayudan a identificar
prioridades, proponen reformas especificas y son partidarios de la reforma en general. Las
redes que el gobierno mexicano planea construir pueden tener autoridad administrativa
sobre los recursos humanos o constituir foros de discusion de experiencias e intercambio
de informacion. Esta practica, si se implementa con eficacia, permitiria una evaluacidén
sistematica de la operacion del SPC. La experiencia de los paises miembros de la OCDE al
respecto es de importancia critica. Un buen ejemplo de la manera de organizar estas redes
es el programa finlandés Finwin, que reunid a altos funcionarios de varios ministerios y
dependencias para participar en una serie de seminarios con el fin de llegar a un entendimiento
y vision compartidos respecto de los futuros retos y cdmo afrontarlos. El programa Finwin
facilito la propagacion de informacion y el intercambio de lecciones positivas y negativas
sobre la reforma en distintas areas y drdenes de gobierno. El programa, dirigido a altos
servidores publicos y representantes de los empleados, facilito el didlogo horizontal sobre
una vision comun. Ademas de seminarios, se celebraron cafés y talleres de aprendizaje para
complementar las discusiones sostenidas en los seminarios.

Recuadro 3.33. Liderazgo para la reforma: estrategias de desarrollo
en paises seleccionados de la OCDE

Finlandia. La iniciativa de liderazgo Finwin se centrd en crear un entendimiento y una
vision comunes en 150 instituciones, entre ministerios y dependencias, de diversas ramas
administrativas, que eran muy independientes en sus operaciones. El mensaje fue que todos
los esfuerzos debian encaminarse a un proposito comun. El programa se dirigié a funcionarios
y representantes de empleados de primer nivel. Comenz6 en junio de 2007 y terminé en mayo
de 2008, con unos 1 200 participantes. El programa se organizo en torno a seminarios, que
sirvieron como foros de discusion sobre temas como el bienestar en el trabajo, innovaciones
sociales, funciones del sector estatal y reforma de la administracién regional. Otros foros
incluyeron cafés y talleres de aprendizaje que complementaron las discusiones sostenidas en
los seminarios. El programa se concentrd en la capacitacion de los funcionarios directivos para
gestionar el cambio. Se proponia darles una visién comun y las aptitudes de comunicacién y
liderazgo necesarias para enfrentar un ambiente cambiante. El programa facilité el didlogo
horizontal. Los altos directivos de distintos ministerios y dependencias tuvieron la oportunidad
de discutir hacia donde iban, qué querian para el futuro, donde estarian en un plazo de diez
afios, y el nivel deseado de calidad. Los seminarios les dieron la oportunidad de intercambiar
experiencias y temores respecto del futuro y los retos por venir.

Reino Unido. Desde 1999 el servicio publico esta sometido a una reforma importante.
La Oficina del Gabinete define las aptitudes de liderazgo necesarias para el siglo XXI a fin
de establecer programas que garanticen la adquisicion y retencion de dichas aptitudes. Se
implementaron dos proyectos para definir las aptitudes de liderazgo: i) identificacion de un
conjunto de competencias basicas, y ii) el Proyecto de Liderazgo de la Alta Direccion Publica.
Se efectuaron seminarios y talleres de liderazgo con el fin de sondear opiniones y establecer
los parametros de estos proyectos, y asistio la mayoria de los altos funcionarios. Se supone que
los servidores publicos directivos deben tener los conocimientos y la habilidad para comunicar
la visidn mas amplia, ser receptivos y sensibles ante el personal, y estar abiertos al cambio y
al aprendizaje.

Estados Unidos. La Oficina de Gestion de Personal (OPM, por sus siglas en inglés)
supervisael desarrollo del liderazgo. Una de sus estrategias es elaborar una lista de Calificaciones
Ejecutivas Basicas (ECQ, por sus siglas en inglés), que se supervisan y ajustan continuamente
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Recuadro 3.33. Liderazgo para la reforma: estrategias de desarrollo
en paises seleccionados de la OCDE (continuacion)

para adecuarse a los requerimientos vigentes. Los esquemas de capacitacion se basan en estas
ECQ, las cuales estan disefiadas para fomentar el pensamiento creativo y la capacidad de
negociacion, de relacion con el personal, de manejar tecnologias de la informacion cada vez
mas complejas, de mejorar la vision para los negocios y de reconocer talentos particulares
entre el personal. La OPM establecio la Oficina de Desarrollo Ejecutivo y Directivo (OEMD,
por sus siglas en inglés) para organizar programas de evaluacion, seminarios de capacitacion
y oportunidades de aprendizaje continuo. La OEMD también participa en asociaciones con
dependencias y departamentos de la administracion federal para examinar y mejorar las
habilidades de liderazgo de acuerdo con sus requerimientos especificos.

Fuente: OCDE (2001), Public Sector Leadership for the 21" Century, OECD Publishing, Paris; Huerta Melchor, O.
(2008), “Managing Change in OECD Governments: An Introductory Framework”, OECD Working Papers on Public
Governance, num. 12, OECD Publishing, Paris; Oficina de Gestion de Personal, gobierno de Estados Unidos (s.f.),
www.leadership.opm.gov, consultado en diciembre de 2010.

En la preparacion para el relanzamiento del Servicio Profesional de Carrera, la
Secretaria de la Funcidn Publica esta trabajando en la elaboracion de un nuevo Modelo de
Ser un Servidor Publico, que implica la necesidad de ir mas alla del cumplimiento, con la
incorporacion de un enfoque de beneficio mutuo en la meta mayor de servir a la sociedad.
El modelo tiene cuatro componentes basicos:

1. El servidor publico tiene un caracter fundamental de ética, creencias y servicio,
ademas de principios y valores con tres esferas integrales: i) persona en evolucion;
ii) lider humano y visionario, y iii) directivo eficiente y eficaz.

2. La Red Nacional de Aprendizaje de los Servidores Publicos es un foro cuyos
miembros interactuan, intercambian experiencias y aprenden de manera activa,
individualmente y en grupo, a fin de desarrollar mas la practica de ser un Servidor
Publico.

3. LaRed Nacional de Instituciones del Servicio Publico crea sinergia y colaboracion
entre instituciones, y fomenta la unidad mediante acuerdos esenciales y la creacion
de un espacio para la libre expresion de todos los miembros.

4. La Unidad de Facilitadores de Ser Servidores Publicos promovera la salud,
el desarrollo y el aprendizaje de los tres componentes previos del modelo,
mediante elementos como el Manual de Recursos Humanos (que incluye la
ley y la legislacion secundaria del SPC), la Universidad Virtual del Servidor
Publico, colaboracidn virtual y tecnologias de difusion del conocimiento, asi
como otros recursos fundamentales.

Este modelo supone una postura mas humanista en la gestion de la fuerza laboral
publica perteneciente al SPC. Una vez que opere plenamente, este modelo puede
apuntalar una visién moderna de los fundamentos de la GRH, como oportunidades de
desarrollo por el aprendizaje. No considera a los empleados publicos meros recursos,
sino seres humanos, por lo que reconoce la necesidad de desarrollo, motivacion y
comunicacion abierta con todos los miembros del personal. Una de las ventajas de este
modelo es que presta especial atencion a la creacion de condiciones para el aprendizaje
institucional, tanto de equipo como individual, que puede abrir oportunidades para
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el desarrollo de competencias y habilidades por medio de la creacion de una nueva
capacitacion. De manera crucial, este modelo ve en las competencias, mas que
conocimientos, valores y actitudes esenciales para que un servidor publico desempefie
adecuadamente su funcion.

Aunque este modelo es un comienzo positivo en la renovacion del espiritu del SPC,
no debe considerarse una panacea para todos los retos que enfrenta el sistema. Persisten
problemas importantes, como la revision de la estructura institucional; la renovacion de la
cultura administrativa para dar mas autonomia a la gestidn, ofrecer una nueva vision del
control y responsabilizar a la administracion respectiva del desarrollo de los empleados
y de promover una comunicacién abierta.

La experiencia de México en la profesionalizacién de la fuerza laboral publica
también puede servir de modelo a otros paises miembros y no miembros de la OCDE.
Por tanto, es fundamental dar a conocer esta experiencia en foros internacionales
como el Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos del Comité de Gobernanza
Publica de la OCDE. La participacion de México en este tipo de grupos expertos de
difusion del conocimiento es de gran relevancia, no sélo para que otros paises aprendan
de la experiencia mexicana,”’ sino también para México. Tomar parte en discusiones
en el ambito internacional tiene al menos dos valiosas ventajas: i) fomenta el didlogo
sobre politicas mediante el intercambio sistematico de informaciéon con colegas sobre
la implementacién de instrumentos de politicas de GRH, y ii) forma capacidad, pues
formar parte de estos foros, donde se intercambian las mejores practicas, es un proceso
de ensefianza mutua.

Ampliar los principios de la profesionalizacion

A todos los servidores publicos federales

Alalarga,Méxicodeberiaconsiderarlaampliaciondelosprincipiosdeprofesionalizacion
contenidos en el SPC a todos los servidores publicos.?® Como se ha dicho, el SPC cubre
apenas 74 de las 274 instituciones de la administracion publica federal: aproximadamente
36 000 servidores publicos de un total de 1.6 millones. Si bien es un programa pequefio
en cuanto a cobertura, su efecto en la administracion publica mas amplia es considerable:
puede revolucionar la manera como se gestiona el personal en el gobierno mexicano. Los
principios del SPC de méritos, imparcialidad, eficiencia, igualdad, objetividad y legalidad
también deben reflejarse en la gestion de toda la fuerza laboral publica, independientemente
del tipo de contrato laboral. Todos estos esfuerzos deben considerar a los sindicatos, para
hacerlos aliados de la profesionalizacion. Gestionar toda la fuerza laboral publica de
manera mas elaborada y estructurada tiene el potencial de generar ganancias en eficiencia y
construir una fuerza laboral de tamafio, composicion, competencias y habilidades adecuados
para la prestacion de servicios. Facilitaria la reasignacion de personal en funcion de las
prioridades del gobierno. Otra posibilidad es que México adopte un sistema de carrera
paralelo para personal de apoyo técnico, a partir de la experiencia de paises miembros de
la OCDE. Por ejemplo, en Eslovenia la Ley de Servidores Publicos (CSA, por sus siglas
en inglés) divide el servicio publico en dos grupos principales: funcionarios y servidores
publicos profesionales técnicos. Los funcionarios realizan labores sustantivas, tareas
administrativas, inspecciones y procedimientos administrativos, y ocupan lo que la CSA
llama puestos (puestos administrativos).” Los servidores publicos profesionales técnicos
efectian labores auxiliares para asegurar el desempefio ininterrumpido de tareas publicas
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por parte de 6rganos o entidades de la administracién publica. Las ventajas serian que la
gestion de toda la fuerza laboral publica seria mas estratégica, lo que facilitaria la planeacion
y elevaria la eficiencia. A los trabajadores sindicalizados les proporcionaria oportunidades
de desarrollo profesional, mejores sueldos y acceso a empleos mas estimulantes.

A los gobiernos locales

Como parte de la propagacion de las mejores practicas de GRH, la experiencia y los
conocimientos podrian darse a conocer a los gobiernos locales para fomentar el desarrollo
de politicas de RH basadas en méritos en sus administraciones. El alcance de este estudio es
el SPC de la administracion publica federal, por lo que este informe no trata la gestion de los
recursos humanos en los érdenes subnacionales de gobierno. Sin embargo, es importante
apoyar y proveer las condiciones para el desarrollo de practicas semejantes en los 6rdenes
subnacionales de gobierno, ya que los servidores publicos de México en sumayoria trabajan
en ellos (véase la grafica 3.8). De hecho, la OCDE (2008¢) observd que en casi todos los
paises se da por supuesto que los gobiernos nacionales tienen responsabilidades residuales
en el desarrollo econémico y social del pais y en el bienestar de los ciudadanos, aunque
las funciones correspondientes sean responsabilidad de los gobiernos subnacionales. La
necesidad de una capacidad y profesionalismo suficientes en los gobiernos subnacionales
crecera conforme se incrementen las responsabilidades. Las decisiones que toman los
gobiernos subnacionales también pueden tener una influencia importante en la capacidad
del gobierno nacional para manejar sus propias responsabilidades, como la estabilidad
macroeconomica y social, el crecimiento sostenible y la igualdad social. La fragmentacion
de las inversiones publicas y la prestacion de servicios publicos también implican desafios
importantes para mantener la coherencia, las perspectivas generales de gobierno y la
eficiencia agregada del servicio publico. Los gobiernos subnacionales son responsables
solo de su jurisdiccion ante los electores, quienes pueden tener distintas prioridades que la
mayoria de los ciudadanos del pais. Por lo general tienen responsabilidades mas limitadas
que los gobiernos nacionales.*

Los gobiernos subnacionales promueven el crecimiento econdmico en su jurisdiccion
y compiten por inversiones generadoras de empleo. También compiten por mano de
obra calificada y movil, y ofrecen condiciones de vida lo mas atractivas posible para
estas personas y sus familias. La creciente movilidad tanto del capital como del trabajo
intensifica esta competencia. Los gobiernos subnacionales compiten asimismo con el
gobierno nacional por mano de obra para el empleo publico, mientras que todos los
gobiernos compiten con las empresas privadas y las instituciones sin fines de lucro.
Las funciones y los servicios que los gobiernos subnacionales proporcionan pueden
afectar variables como crecimiento y empleo en su propio territorio, pero no se suele
responsabilizar a estos gobiernos (la excepcion son sus propios electores) de la forma
como dichas variables afectan al avance nacional. En este sentido, en México, como
en otros paises miembros de la OCDE, es necesario formar en las administraciones
locales la capacidad y el profesionalismo suficientes para que puedan cumplir con
responsabilidades y contribuir al crecimiento econémico nacional. Con el fin de ampliar
el SPC a los gobiernos estatales y municipales, se aplico un programa piloto en el estado
de Yucatan con el apoyo del gobernador. Cabe sefialar que muchos gobiernos estatales y
municipales ya tenian politicas y practicas bien desarrolladas distintas de la ley federal.
Sin embargo, de los 31 gobiernos estatales y la miriada de gobiernos municipales de
México, sélo el estado de Zacatecas ha adoptado las politicas para implementar un
servicio profesional de carrera.
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Conclusion y recomendaciones basicas

Un servicio publico de desempefio deficiente es uno de los sintomas mas persistentes
de una administraciéon publica poco eficaz. México dio los pasos correctos hacia la
profesionalizacién del servicio publico federal con la promulgacion de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera (SPC). Tras décadas sin reglas claras para la profesionalizacion
de la fuerza laboral publica, la creacién del SPC es un logro de la administracion publica
mexicana. Hoy en dia, el SPC se encuentra en un proceso de consolidacion; esto debe ser una
prioridad para el gobierno mexicano, de modo que construya un servicio publico eficiente
y eficaz. El SPC tiene el potencial de contribuir al desarrollo de las practicas democraticas
de México, fomentar el crecimiento econdmico, apoyar la competitividad internacional
del pais, fomentar una mejor prestacion de servicios publicos y, de este modo, mejorar
el desarrollo social. E1 SPC reintrodujo conceptos como meritocracia, profesionalizacion,
planeacion y estabilidad en el vocabulario de la administracion publica. Fortalecer el SPC
no debe ser un proceso aislado, sino parte de una reforma mas amplia de la administracion
publica con vistas a mejorar el gobierno publico. Por gobernanza pueden entenderse los
acuerdos formales e informales que determinan la manera de tomar decisiones y tomar
acciones publicas, desde la perspectiva del mantenimiento de los valores constitucionales
del pais frente a problemas, actores y ambientes cambiantes.

Sin embargo, las fallas de disefio, la deficiente estrategia de implementacion y las lagunas
normativas han impedido el desarrollo de un sistema funcional basado en méritos. El problema
critico de México es restaurar la confianza en el SPC y en el gobierno en su conjunto. La
confianza es un activo intangible necesario para el funcionamiento del servicio publico. La
confianza también es necesaria para que el gobierno pueda emprender las reformas necesarias
para restaurar la sostenibilidad del sistema a largo plazo. Las acciones en curso para introducir
un nuevo paradigma del SPC con un enfoque mas humanista a fin de crear sinergias para la
cooperacion entre los interesados y para el intercambio de informacidn y experiencias son
avances favorables y alentadores hacia el restablecimiento de la confianza en las politicas de
personal basadas en méritos. Este nuevo enfoque es la respuesta a una cultura politica que
aln se niega a cambiar e intenta mantener el sistema de reparto de cargos entre partidarios
politicos, el cual no respeta ni reconoce los beneficios de un sistema de meritocracia, sino que
privilegia las cualidades personales. La experiencia de otros paises miembros de la OCDE
puede ser de ayuda para México en su busqueda de un SPC mas imparcial y dinamico. A
partir de esa experiencia pueden hacerse las siguientes recomendaciones.

El Servicio Profesional de Carrera debe basarse en una solida planeacion
estratégica de la fuerza laboral.

El gobierno mexicano debe invertir en el desarrollo de su capacidad para comprometerse
con la planeacion estratégica de la fuerza laboral. Esto es esencial para anticipar posibles
acontecimientos futuros y mantener una fuerza laboral bien estructurada, de tamafio
adecuado, que pueda satisfacer las necesidades cambiantes del servicio publico de manera
rentable. La planeacion de los recursos humanos debe basarse en una buena contabilidad
en lo relativo a numeros y costos. Para ello se puede desarrollar un enfoque integral de
la planeacion de la fuerza laboral mediante su vinculacién con la planeacion estratégica
de las instituciones, en la cual se incluyen prondsticos y planeacion de operaciones,
presupuestacion, responsabilidad y mecanismos de informacion para directivos y para
la gestion estratégica de los recursos humanos. Debe considerarse la definicion de una
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forma estandarizada de medir y registrar los retos de capacidad y trabajo del personal. La
planeacion de la fuerza laboral debe formar parte del marco de gestion del desempefio de
las instituciones, que es esencial en el contexto de la descentralizacion.

Igualdad, transparencia y acento en el mérito deben ser las caracteristicas
esenciales para ingresar en el SPC y para ser ascendido.

Meéxico debe aclarar el tipo de sistema de servicio publico que necesita: basado en la
carrera o en el puesto. Esto arrojaria luz sobre la cultura del sector publico que México
necesita para cumplir objetivos de politicas mas amplios. Si se tiene en cuenta el contexto
particular de México, un sistema basado sobre todo en el puesto quizad sea mas adecuado,
ya que permite mayor flexibilidad. La idea central de un sistema basado en la carrera, en el
que se espera que los funcionarios permanezcan en el servicio publico durante toda su vida
laboral restringiria la flexibilidad, pero eso no significa que un sistema basado en el puesto
impida el desarrollo profesional de los funcionarios. La permanencia en un SPC basado
en el puesto debe estar determinado por el desempefio y no por decreto. Se contrataria
al aspirante mas idoneo para cada puesto por reclutamiento externo o ascenso interno,
con especial atencion a consideraciones técnicas. La imparcialidad en el reclutamiento se
aseguraria insistiendo en la aplicacion de procesos abiertos y competitivos, centrados en
los méritos, para ocupar cada puesto, y una solida evaluacion del desempefio individual.
Las decisiones de reclutamiento o ascenso en el SPC deben basarse en reglas explicitas y
especificas de méritos, que se den a conocer publicamente y que puedan cuestionarse si
se sospecha alguna irregularidad. Con el fin de recuperar la credibilidad del proceso de
reclutamiento, México debe aclarar las designaciones exentas del concurso abierto (articulo
34) y hacer publicos todos los nombramientos hechos por esta via. Elaborar un marco
de gestion de competencias —comenzando por los altos funcionarios— flexibilizaria la
gestion del personal y la basaria mas en los méritos.

Confiar la realizacion del proceso de reclutamiento a un organo independiente
aumentaria la credibilidad y el refinamiento del proceso. La creacion de un banco de
talentos puede acelerar el reclutamiento. Elaborar un marco de gestion de competencias
contribuiria a hacer que la gestion del personal fuese mas flexible y basada en los méritos.
Pensar en términos de competencias debe volverse una forma de vida en las instituciones
de la administracion publica, desde la planeacion hasta la seleccidon del personal, asi como
guiar y recompensar su desempeflo. México también puede considerar la conveniencia
de adoptar la elaboracidn de perfiles de empleos como opcidn para construir un proceso
de reclutamiento flexible, orientado al desempefio y progresista. El SPC también debe
promover la diversidad en la composicion de la fuerza laboral. Para adquirir talentos,
la diversidad de experiencias también debe valorarse y reconocerse publicamente como
insumo importante del servicio publico. Esto significa definir competencias e identificar los
criterios de ascenso que no estan definidos en si mismos por las trayectorias profesionales
tradicionales en el servicio publico.

Dar a los empleados posibilidades reales de desarrollo profesional
y ascenso debe ser central en el SPC.

Actualmente no hay programas para el desarrollo profesional ni la rotacion periddica en
el SPC. Parece que las relaciones personales siguen siendo la manera de obtener un ascenso,
incluso en puestos incluidos en el SPC. Establecer trayectorias profesionales y categorias
de empleos tiene implicaciones importantes para la flexibilidad y la gestion rentable de la
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fuerza laboral. La implementacion del subsistema de desarrollo profesional permitiria a las
autoridades mexicanas estructurar el empleo y distribuir el personal de manera optima para
satisfacernecesidades operativas y adaptarlo arequerimientos cambiantes. Esto proporcionaria
la flexibilidad suficiente, en lo relativo a movilidad del personal dentro de secretarias y
dependencias del SPC, para satisfacer las necesidades de los empleadores y mejorar las
oportunidades profesionales del personal. La fluidez de movimiento hacia dentro y hacia
fuera del servicio publico es otro aspecto importante de la flexibilidad. Un buen programa
para implementar el subsistema de desarrollo profesional también aseguraria que el servicio
publico reclutara y conservara los talentos que necesita ofreciendo empleos, oportunidades de
avance profesional y condiciones laborales lo bastante interesantes y atractivos.

Una de las primeras acciones que pueden emprenderse es aclarar el nivel del puesto
de ingreso (enlace). Esto podria lograrse creando una categoria genérica llamada analista
de politicas, que abarque puestos que requieren competencias intelectuales especificas y
tienen la posibilidad de llegar a ser mandos medios o superiores. Las funciones técnicas
o administrativas, hoy en dia también consideradas como funcionarios de enlace, podrian
agruparse en una categoria de apoyo técnico fuera del SPC.

A fin de formar una estructura organica mas coherente y ordenada, y de posibilitar
el desarrollo de trayectorias profesionales entre los funcionarios, es necesario redefinir
las categorias de empleos del sistema. Debe ser una prioridad racionalizar el nimero de
categorias “homologadas”. Las estructuras organicas son mas bien estaticas; por tanto, es
necesaria su adaptacion de acuerdo con los programas gubernamentales que garanticen
que todas las areas sustantivas son parte del SPC.

Integrar una politica de compensacion al marco del SPC debe verse como una manera
de gestionar la fuerza laboral por lo que hace a su planeacidn, desarrollo profesional,
ascensos, gestion del desempefio y establecimiento de niveles salariales economicamente
sostenibles y socialmente aceptables. La cuestion central para el SPC no es sélo el tipo de
servidores publicos que se necesita, sino cuanto se les debe pagar.

La capacitacion también debe administrarse de manera mas estratégica alineandola
a las necesidades operativas de las instituciones. Las necesidades de capacitacion
deben basarse en un diagnostico de lagunas de competencias en cada institucion. Los
cursos tradicionales deben complementarse con otros varios métodos de aprendizaje, como
asignaciones de desarrollo, asesoria, tutoria, difusion de conocimientos y aprendizaje en
equipo. El progreso de México en el aprendizaje electronico facilitaria esta estrategia.

El gobierno mexicano también debe revisar los mecanismos de separacion del sistema
para hacerlos mas eficaces. El problema clave al respecto es asegurar que se conserven las
habilidades y competencias necesarias para alcanzar las metas del gobierno.

Para aumentar el dinamismo y la imparcialidad del SPC, deben
emprenderse acciones para centrar la atencion en la gestion del desemperio.

La gestion del desempefio debe vincular la gestion del personal con las metas y
estrategias institucionales. Esto significa alejarse de la tradicion legalista de México. Seria
aconsejable que la gestion del desempefio de México se centrara mas en el desarrollo que en
la evaluacion del desempefio en si misma. La idea es mejorar el desempefio y maximizar las
competencias. Elaborar un marco para un sistema de gestion del desempefio que describa
los resultados deseables de las instituciones publicas de manera suficientemente operativa,
con resultados y efectos claros, colocaria a México en una mejor posicion para evaluar el
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desempefio en los niveles institucional, de equipo e individual. México debe garantizar que
se recompense el buen desempefio y se atienda el desempefio deficiente, para acrecentar la
credibilidad del sistema. Los directivos operativos deben responsabilizarse del desempefio,
pero también se les debe facultar para que lideren esta area.

Aclarar la interfaz politico-administrativa es fundamental para evitar la
politizacion y aumentar la credibilidad del SPC.

Gestionar a los altos funcionarios como grupo separado seria una opcion. Esto mejoraria
la congruencia interinstitucional de los altos directivos y promoveria una perspectiva del
gobierno en general. Pueden establecerse reglas especificas para la gestion de los altos
funcionarios —directores generales, directores generales adjuntos y directores de area—; por
ejemplo, criterios especificos para el reclutamiento, la seleccion y los ascensos, y un perfil
de habilidades y competencias. México también puede explorar la posibilidad de alentar
la movilidad interdepartamental de los altos directivos con el fin de fomentar un etos mas
empresarial en los mandos superiores del SPC. La gestion de competencias debe guiar el
reclutamiento y la capacitacion de los altos directivos, quienes asimismo deben recibir la
oportunidad de reunirse de manera periédica como grupo en cursos de capacitacion y diversas
reuniones para promover la cohesion. Establecer un programa de avance para identificar y
desarrollar profesionalmente a las personas talentosas y asegurar que las mas capaces ocupen
los puestos mas desafiantes es otra opcion para promover la gestion de los altos directivos.

Para garantizar una reforma fructifera de GRH, se debe revisar la
estrategia de implementacion del SPC.

En la administracion publica federal mexicana se conocen bien los elementos de una
institucion profesional. La Ley del SPC es en general muy completa y aborda la mayoria
de los aspectos esperados en una institucion de primera linea. No obstante, la estrategia de
implementacion se definié de manera deficiente y se estanco. Ante todo, algunos aspectos
de la introduccion del SPC iban en contra de las costumbres culturales de México, y el ritmo
planeado de implementacion era demasiado ambicioso. De importancia decisiva es un enfoque
mas gradual de la implementacion que incluya consideraciones de la manera como deben
funcionar las instituciones publicas y establezca la secuencia de actividades. A fin de generar
confianza, se necesita una estrategia integral de gestion del cambio. Compensar a quienes
pierdan y crear un sentido de propiedad de la reforma debe formar parte de la estrategia para
ganar apoyo. La estrategia de implementacion debe garantizar que los valores basicos del SPC
estan bien definidos para generar confianza. Las TIC tienen el potencial de impulsar el proceso
de reforma de la GRH, pero deben verse como herramientas, no como fines en si mismas.

Para volver a colocar la profesionalizacion del servicio publico en la
agenda politica, hay que alinear el SPC con las metas estratégicas de
gobierno.

Por esta razon el gobierno mexicano debe dar al SPC un propoésito de corto, mediano
y largo plazos. Es de vital importancia elaborar una vision para el servicio de carrera
basada en un consenso amplio con miembros de las comunidades politica y académica,
servidores publicos y sociedad civil. Esto ayudaria a proyectar el SPC varios afios al futuro.
Es importante considerar: ;Qué papel desempenara el servicio publico profesional en la
sociedad? ;Cual es su contribucidn a los propdsitos mas amplios del gobierno?
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Recuadro 3.34. En visperas del préximo proceso electoral

El mensaje principal de esta revision es que México debe redoblar sus esfuerzos para
fortalecer el Servicio Profesional de Carrera (SPC) de modo que se instituya una cultura de los
méritos en el servicio publico. La evaluacion de este estudio indica la necesidad de un esfuerzo
sostenible de largo plazo por parte del gobierno mexicano para promover y fortalecer el SPC.
Las recomendaciones se proponen dar opciones de politicas en varios frentes de la gestion de los
recursos humanos para apoyar al gobierno mexicano en esta empresa. Considerando que dentro de
poco México se vera inmerso en la carrera a la siguiente eleccion presidencial, seria aconsejable
no abocarse a cambios del SPC que pudiesen crear polémica. Los esfuerzos deben centrarse en los
aspectos técnicos necesarios para operar el sistema y que contribuyan a su credibilidad de modo
que preparen el terreno para una entrega suave del SPC a la nueva administracion.

Sin embargo, conviene hacer algunas advertencias: i) las reformas de GRH son procesos
de larga duracion y los resultados no siempre son politicamente visibles; ii) no obstante, es
indispensable el respaldo politico para evitar reveses en las politicas; iii) la transparencia
en todo el proceso de reforma y las evaluaciones sistemdticas son esenciales para generar
confianza, y iv) es de suma importancia para el éxito del sistema el compromiso de todas las
partes interesadas.

(,Qué hacer en el corto plazo?

Efectuar una revision profunda de los procesos de reclutamiento y seleccion. En el
corto plazo, la Secretaria de la Funcién Publica puede definir y acordar con todos los directores
de RH las reglas de designacion conforme al articulo 34, aclarando los términos y condiciones
de implementacion. No debe quedar margen para una interpretacion laxa del articulo 34.
Esto enviaria un mensaje respecto del compromiso del gobierno con la transparencia y la
meritocracia. Elaborar un marco de gestion de competencias para los altos funcionarios
(directores generales, directores generales adjuntos y directores de area) puede formar parte
de los esfuerzos para aumentar la transparencia en el reclutamiento de los altos directivos. Las
instituciones harian participes al personal y a los directivos en la definicion de competencias
y, de manera importante, en su revision periodica para garantizar que ain son pertinentes.
No conviene complicar las competencias, y los directivos deben recibir capacitacion para
acrecentar sus competencias, para lo cual es fundamental aprovechar @ Campus.

Con el fin de apoyar la mejora de los procesos de reclutamiento y seleccion, debe darse
prioridad a la consolidacién de la base de datos del capital humano del SPC. Se puso en
operacién el Registro Unico del Servicio Publico Profesional (RUSP), pero no contiene suficiente
informacion sobre sus funciones para usarlo con fines de los dos mecanismos principales de la
planeacion de RH: planeacion de los recursos humanos y planeacion de la sucesion. En todo caso,
no contiene informacién sobre las competencias del personal del SPC (un banco de talentos)
para permitir una oferta de personal acorde con la demanda de la administracion gubernamental.
Es necesario revisar la estructura del RUSP y modificarla para que contenga la informacion
sobre las funciones del SPC en las dependencias y secretarias participantes.

Deben comenzar los trabajos para elaborar un Catalogo de Puestos del SPC con base
en los perfiles de puestos. Este es el principal instrumento para la operacién de un servicio de
carrera. Los trabajos deben comenzar con un analisis de los puestos, el cual proporciona a una
institucion la informacion necesaria para elaborar un perfil de puesto. El analisis de puestos
debe revisar el contenido del puesto, las areas basicas de responsabilidad y las areas basicas
de resultados. También debe analizar las habilidades y capacidades necesarias para realizar el
trabajo con éxito en lo que se refiere a competencias conductuales y técnicas. El analisis de
puestos no debe verse como algo que sea mejor dejar por completo en manos de especialistas
o0 asesores externos en GRH. Si bien se requiere capacitacion en analisis de puestos, y debe
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Recuadro 3.34. En visperas del préximo proceso electoral
(continuacion)

utilizarse una metodologia congruente, es esencial que los directivos y el personal participen
en el proceso. Es importante desarrollar experiencia interna en el analisis de puestos y en la
elaboracion perfiles de puestos, asi como contar con métodos y herramientas sencillos que los
mismos directivos pueden utilizar y en los que el personal puede confiar.

Como parte del Catalogo de Puestos del SPC, la Secretaria de la Funcion Publica puede
comenzar por definir una manera estandarizada de medir y registrar la capacidad de la
gente (competencias) con conceptos, definiciones y medidas comunes. Esto debe incluir
una medida de la complejidad del trabajo, como carga de trabajo, requerimientos de capacidad
intelectual y aptitudes, naturaleza de la responsabilidad y destrezas y conocimientos especificos
de las funciones. Esto significa que la informacion sobre las dimensiones del trabajo y las
caracteristicas del personal deben ser congruentes. Esta informacion debe ser la base para: i) la
planeacion de la fuerza laboral; ii) la planecacion de la sucesion de directivos; iii) el desarrollo
profesional y ascensos sistematicos; iv) una capacitacion adaptada a las exigencias del trabajo;
v) una gestion y evaluacion del desempefio que sean objetivas y tengan relacion con el trabajo;
vi) un sistema de evaluacion que pueda aplicarse objetiva y sistematicamente a aspirantes tanto
externos como internos; vii) un sueldo, prestaciones e incentivos relacionados con el mercado
externo, la equidad interna y la cultura del servicio gubernamental, y viii) la transparencia.

Deben continuar los esfuerzos para construir redes de colaboracién. Este informe
concluye que reviste importancia decisiva crear un sentido de propiedad de la reforma en
quienes van a gestionarla. Por tanto, es esencial invitar a los directores de RH a participar en las
discusiones respecto de los siguientes pasos en la mejora del SPC; tienen experiencia de primera
mano sobre lo que funciona y lo que puede mejorarse. La colaboracion entre directores de RH
ofrece nuevas formas de acometer una estrategia mas coherente de solucion de problemas.

Analizar, revisar y publicar el Programa del Servicio Profesional de Carrera. Es
fundamental que este documento se discuta con todas las partes interesadas que participen en
la operacion del SPC, miembros de los partidos politicos para ganar apoyo, académicos para
mejorar sus aspectos técnicos, y ciudadanos para aclarar expectativas. El documento debe
reflejar las preocupaciones y expectativas de todos los interesados. Es de suma importancia
publicar este documento para hacerlo oficial y enviar el mensaje de que el SPC tiene una
direccion clara y de que se han aprendido las lecciones de los primeros afios de implementacion.

Es necesario reforzar el gobierno del SPC para fomentar la transparencia
y la rendicion de cuentas.

Con ese proposito, se podria dar al Consejo Consultivo la responsabilidad de fijar
los objetivos de los comités técnicos. Ademads, para fungir como guardidn del SPC, el
Consejo Consultivo debe abrirse al publico aumentando la participacion directa en la
implementacion del sistema de la sociedad civil, los partidos politicos y otros grupos de
interés. El trabajo cotidiano del Consejo Consultivo puede delegarse en un comité directivo
de expertos cuyo propdsito sea avanzar en la implementacion del SPC.

Con el fin de avanzar en la reforma, se necesita una clara division de
responsabilidades y mayor capacidad para la GRH.

A la luz del proceso de descentralizacion, seria aconsejable que las autoridades
mexicanas atendieran tres problemas criticos: i) mejorar el papel de la Secretaria de la
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Funcion Publica como 6rgano central encargado de definir las politicas de RH y de guiar la
operacion del SPC; ii) establecer mecanismos confiables para garantizar la responsabilidad
y la transparencia en la operaciéon del SPC y como medio para obtener informacion
correctiva, y iii) formar capacidad para la GRH mediante la profesionalizacion de la funcion
de RH en toda la administracion publica central.

Aprender a aprender y propagar las mejores prdcticas de RH son factores
esenciales para consolidar el proceso de profesionalizacion.

Elaborar marcos y metodologias de evaluacion para la supervision constante y la
evaluacion sistematica de las iniciativas del gobierno sobre la gestion de los recursos
humanos es vital para apoyar la eficiencia, la eficacia y el aprendizaje continuo. Elaborar
una estrategia para la propagacion de las mejores practicas de RH debe ser responsabilidad
de la Secretaria de la Funcion Publica. Los planes actuales para reactivar la Red de
Directores de RH y formar una nueva red de instituciones con un sistema de personal
basado en méritos parecen un avance positivo en esta direccion. México debe considerar
la expansion de los principios de profesionalizacion a la gestion de todos los servidores
publicos federales y a los gobiernos locales. Esto facilitaria la gestion de la fuerza laboral
de manera mas elaborada y estructurada, y daria mejores perspectivas de carrera a los
servidores publicos sindicalizados y locales.
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Notas

Cifras proporcionadas por la Secretaria de la Funcidon Publica.

2. El tipo de republica —federal en el caso de México— es otro factor que puede determinar
la formacién y el numero de los empleados publicos. Las medidas adoptadas en el “Capitulo
1 000” del presupuesto no son exclusivas.

Tal es el caso en los Paises Bajos y Luxemburgo.
Véase una discusion a fondo en OCDE (2009c¢).
Véase una discusion a fondo en OCDE (20105).

En 2003 académicos y servidores publicos establecieron una asociacion llamada Red Mexicana
del Servicio Profesional.

AN AP o

7. Se puede encontrar una descripciéon de los sucesos que llevaron a la creacidon del Servicio
Profesional de Carrera en Dussauge Laguna (2011) y Méndez (2008).

Véase una discusion a fondo en Dussauge Laguna (2011).
9. Véase una discusion a fondo en Dussauge Laguna (2011).

10. Méndez (2009) considera el Servicio Profesional de Carrera como de “segunda generacion”,
pues tiene elementos tanto del modelo weberiano como del de la Nueva Administracion Publica.

11. CONOCER esun organismo descentralizado de la Secretaria de Educacion Publica responsable
de promover, coordinar y consolidar el Sistema Nacional de Competencias.

12. Véase una discusion a fondo en OCDE (20054).

13. Esto no significa que un sistema basado en el puesto sea mejor que uno basado en la carrera,
pues ambos tienen puntos fuertes y débiles; esta recomendacion se basa en las caracteristicas
particulares de la situaciéon mexicana.

14. La Secretaria de la Funcion Publica sostiene que esta situacion es una medida de control y no
una restriccion. Si se cometiera un error humano en la administracion del portal, podria abrirse
un puesto ocupado a concurso, y entonces el Estado contraeria obligaciones legales tanto hacia
el ganador del concurso como hacia quien ocupa el puesto.

15. Los entrevistados para este estudio informaron de irregularidades en el proceso de seleccion y
en el uso del articulo 34, y algunas se dieron a conocer en los medios mexicanos. Por ejemplo,
véase Monroy (2008).

16. Estas son situaciones extremas; aunque pueden ocurrir en pocos casos, perjudican la credibilidad
y la imparcialidad del concurso abierto y la imagen del SPC.

17. El término ‘capacidades’ se entiende en México como aptitudes y conductas. Sin embargo,
para efectos de este estudio, ‘capacidad’ equivale a facultad o atribucidn legal para realizar una
actividad. Llamamos competencia a la habilidad o aptitud para efectuar una actividad que exige
determinados conocimientos y conductas.

18. Véase una discusion adicional en OCDE (2010a y 20100).

19. El término profesional denota a las personas que tienen un desarrollo integral. En otras
palabras, no es necesario que posean un grado académico, y su adquisicion de competencias
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y habilidades ocurre sobre todo por experiencia. Profesionista se refiere a una persona que ha
cursado estudios superiores especializados.

20. Véanse una discusion adicional en los estudios de Ai Camp (1985).

21. Este marco analitico fue propuesto por Osterman en 1987, y se discute en Boxall y Purcell
(2003, pp. 117-118).

22. Un puesto homologo es aquel que, segun su valor en puntos y su nivel en la escala salarial,
puede colocarse en el mismo grupo jerarquico que el puesto con que se compara. Si un puesto
“homologo” desempefia funciones semejantes a las de aquel con el cual se compara, se llama
puesto equivalente.

23. La cantidad total de puestos del SPC fue de 36 043 en 2010. Algunos no se sometieron a
evaluaciones del desempefio por diversas razones: dos por ciento de los puestos estan vacantes;
algunos pertenecen a la categoria de funcionario de enlace durante el primer afio y, por tanto,
no se evaliia su desempefio; otros se nombraron de conformidad con el articulo 34 y tampoco se
evalua su desempefio, y otros mas se designaron después del 6 de julio, por lo que no estuvieron
en el sistema el tiempo suficiente para evaluar su desempefio.

24. Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Véase www.
coneval.gob.mx.

25. Véase una discusion a fondo en Dussauge Laguna (2011).

26. La Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) gestiona el servicio diplomatico de carrera; el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) implemento su propio modelo de servicio
profesional de carrera; el Instituto Federal Electoral (IFE) establecid el servicio electoral, y
la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) adopto el sistema penitenciario federal. Todos son
sistemas de personal basados en méritos, de los cuales pueden aprenderse lecciones ttiles para
mejorar el SPC del gobierno federal.

27. Por ejemplo, durante la reuniéon del Grupo de Trabajo de Empleo y Gestion Publicos de la
OCDE, Japon expreso su deseo de saber mas sobre la experiencia mexicana con el Centro
Nacional de Evaluacion (CENEVAL) y los gabinetes de las secretarias.

28. Laobservacion de Japdn sobre la situacion mexicana durante la reunion del Grupo de Trabajo de
Empleo y Gestién Publicos, en diciembre de 2010, fue que deben aplicarse principios minimos
de méritos y medidas disciplinarias a todos los servidores publicos, independientemente de su
jerarquia, sindicalizados o no.

29. Esto significa que no todos los funcionarios son directivos, pero todos los directivos son
funcionarios.

30. Bélgica es una conocida excepcion, pues el gobierno federal no tiene preferencia sobre los
gobiernos de las entidades federadas.
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ORGANIZACION PARA LA,COOPERACI(')N
Y EL DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE)

La OCDE constituye un foro unico en su género, donde los gobiernos trabajan
conjuntamente para afrontar los retos econdémicos, sociales y medioambientales que
plantea la globalizacién. La OCDE estd a la vanguardia de los esfuerzos emprendidos
para ayudar a los gobiernos a entender y responder a los cambios y preocupaciones del
mundo actual, como el gobierno corporativo, la economia de la informacién y los retos que
genera el envejecimiento de la poblacién. La Organizacién ofrece a los gobiernos un marco
en el que pueden comparar sus experiencias politicas, buscar respuestas a problemas
comunes, identificar buenas practicas y trabajar en la coordinaciéon de politicas nacionales
e internacionales.

Los paises miembros de la OCDE son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canad3,
Chile, Corea, Dinamarca, Eslovenia, Espana, Estados Unidos de América, Estonia, Finlandia,
Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Jap6on, Luxemburgo, México, Noruega,
Nueva Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Republica
Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia. La Comisién Europea participa en el trabajo de la OCDE.

Las publicaciones de la OCDE aseguran una amplia difusién de los trabajos de la
Organizacién. Estos incluyen los resultados de la compilacién de estadisticas, los trabajos
de investigacién sobre temas econdmicos, sociales y medioambientales, asi como las
convenciones, directrices y los modelos desarrollados por los paises miembros.
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