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Resumen: En México se ha implementado una gran cantidad de reformas
administrativas bajo el paraguas de la Nueva Gestion Publica, lo que ha sido estudiado
por autores como Aguilar (1996), Pardo y Berber (2016), Dussauge (2009), entre otros,
a nivel federal, sin embargo a nivel subnacional esto no ha sido documentado, por lo
que un andlisis a nivel estatal nos permite identificar algunas de las principales
reformas efectuadas en el periodo 2010-2016. En este articulo se hara una revision de
las principales reformas administrativas efectuadas en el Gobierno del Estado de
Veracruz, durante el periodo 2010-2016, realizando una investigacién documental de
los instrumentos de reforma utilizados para su implementacion, con el objetivo de
demostrar los resultados de la aplicaciéon de las herramientas de la Nueva Gestion
Publica, tales como la reduccién de estructuras organizativas por parte del Gobierno
del Estado de Veracruz, al cierre del sexenio 2010-2016. Para tal fin se utilizé el método
descriptivo. Los resultados muestran que los intentos por reducir el aparato
burocratico fueron fallidos.

Palabras clave: Burocracia tradicional; Nueva Gestion Publica (NGP); Reformas
administrativas.

Abstract: In Mexico, a large number of administrative reforms have been implemented
under the umbrella of the New Public Management, which has been studied by authors
such as Aguilar (1996), Pardo & Berber (2016), Dussauge (2009), among others, at the
federal level, however at the subnational level this has not been documented, so an
analysis at the state level allows us to identify some of the main reforms carried out in the
period 2010-2016. In this article we will review the main administrative reforms carried
out in the Government of the State of Veracruz, during the period 2010-2016, conducting
documentary research of the reform instruments used for their implementation, with the
aim of demonstrating the results of the application of the tools of the New Public
Management, such as the reduction of organizational structures by the Government of the
State of Veracruz, at the end of the six-year period 2010-2016. For this purpose, the
descriptive method was used. The results show that the attempts to reduce the
bureaucratic apparatus were unsuccessful.

Keywords: Traditional bureaucracy, New Public Management (NPM), Administrative
Reforms.

Introduccion

aparato burocratico, principalmente, por las cargas administrativas y los costos

presupuestales que ello representa. Al respecto, los gobiernos regularmente
suelen recurrir a la realizacién de reformas administrativas, en aras de reducir el costo
presupuestal y eficientar el gasto corriente.

U NO de los problemas a los que se enfrenta el sector publico es el crecimiento del

Es decir, reducir las estructuras organicas de las dependencias de la administraciéon
publica resulta de gran interés, toda vez que, en muchas ocasiones, la reorganizacion
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representa la medicina para el alivio de todos los males que afectan la administracion
publica.

De acuerdo con Hood y Dixon (2013) desde mediados de la década de 1980, cuando
surgi6 el movimiento de la Nueva Gestion Publica, estaba fuertemente motivada por la
esperanza y expectativa de perseguir la eficiencia, normalmente interpretada como
reduccion de costos. Asi, la implementacion de diversas reformas administrativas a
nivel global, representaban el cambio respecto del modelo de administracién publica
tradicional.

Al respecto, Christensen y Laegreid (2005) definen a la Nueva Gestion Publica como
ese modelo de reforma del sector publico, que se extendi6 a muchos paises, sin
embargo, los principales rasgos del sistema de gobierno, la forma del gobierno y la
estructura formal de la toma de decisiones dentro del sistema politico administrativo
pueden afectar la capacidad de un pais para llevar a cabo reformas administrativas.

México no fue la excepcién por lo que en respuesta a la crisis fiscal del Estado y al
colapso de la economia nacional, a comienzo de la década de los afos ochenta, el
Gobierno emprendi6 dos procesos que transformaron profundamente el campo de la
administracién publica: el redimensionamiento y la reforma del Estado. (Villanueva,
1996)

En este tenor, de acuerdo con (Pardo y Berber, 2016) en el caso mexicano, los
gobiernos, principalmente del nivel federal, que han emprendido reformas
administrativas lo han hecho con la intencién de buscar una administracién publica mas
moderna, mas eficaz, mas democratica o mas capaz.

Para el caso Veracruzano, no ha sido diferente, especificamente la administracion
estatal del periodo 2010-2016 se caracterizo por la publicacién de diversos programas
de reforma administrativa, con el objetivo de contribuir a la mejora de la gestién
gubernamental.

Durante este periodo se buscaba impulsar diversas reformas como sello
caracteristico de la administraciéon, promoviendo acciones que se reflejaran en
resultados para la poblacion, orientados por el orden y la eficacia (Plan Veracruzano de
Desarrollo [PVD], 2011-2016); ademas de que, en términos econdmicos, una
administraciéon con estructuras organicas ligeras, con plantillas de personal reducidas,
representa menos compromisos financieros, asi como mayor eficiencia presupuestal, lo
que le permite contar con buenas calificaciones crediticias.

Ahora bien, de acuerdo con Hood y Dixon (2013) si bien la NGP surge como un
movimiento motivado por el deseo de perseguir la eficiencia mediante la reduccién del
gasto publico, existe una notable escasez de evidencia empirica sobre el alcance de tales
reducciones de costos.

Al respecto, el presente articulo ha identificado que las reformas administrativas
efectuadas en el Gobierno del Estado de Veracruz durante en el periodo 2010-2016, no
lograron dar cumplimiento al objetivo de elevar la calidad de la gestion gubernamental,
ni mucho menos se logroé reducir el gasto publico.

Con base en el planteamiento anterior, nos permite preguntar ;cudl fue el resultado
de implementar diversas reformas administrativas en el Gobierno del Estado de
Veracruz en el periodo 2010-2016, en términos de eficiencia y reduccién del aparato
burocratico?
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Al revisar la literatura no se encontraron estudios sobre este tema a nivel estatal, por
lo que no se ha documentado si fue productivo realizar diversos esfuerzos de reforma,
en un periodo que estuvo lleno de irregularidades econémicas, politicas, entre otros,
ademas de conflictos sociales e inconformidad publica.

El objetivo de este texto es analizar si la implementacién de diversas reformas
administrativas durante el periodo 2010-2016, logrd el objetivo de la eficiencia y
eficacia, asi como la reduccion de la plantilla de personal y, por ende, del gasto publico.

La hipétesis es que los intentos de reformas administrativas fueron fallidos, toda vez
que lejos de adelgazar el aparato burocratico y las plantillas de personal, su
implementacion resulté mas cara en términos econémicos, presupuestales y politicos.

En este orden de ideas, cabe sefialar que no hay trabajos especializados en materia
de reformas administrativas en el Gobierno del Estado de Veracruz, Gnicamente existen
investigaciones sobre el tema a nivel federal, por lo que el presente articulo contribuye
al analisis subnacional, describiendo las reformas administrativas en el contexto del
Gobierno del Estado de Veracruz.

Se trata de una investigacion de tipo documental, en la que se analizan algunos de
los principales programas de reduccién administrativa y se contrastan con la ocupacion
anual de plazas ocupadas de las dependencias del Poder Ejecutivo, con lo que se
concluye que dichas reformas administrativas fallaron al no alcanzar los objetivos
propuestos de eficiencia y eficacia.

A razén de lo anterior, en el primer apartado del presente capitulo, se presenta el
modelo de administracion tradicional y el modelo de la teoria de la Nueva Gestion
Publica, asimismo se describe brevemente la trayectoria de reformas administrativas
en México y después los antecedentes de reformas en Veracruz, previos al periodo de
estudio.

En el segundo apartado se describe la metodologia del articulo, en la que se definen
los instrumentos de reforma administrativa en Veracruz, posteriormente los
resultados, y finalmente la discusion y conclusiones del mismo.

1. El modelo de la administracion publica tradicional

De acuerdo con lo que plantea Wilson (1980), el objeto del estudio administrativo
es, en primer término, descubrir qué puede hacer de manera adecuada y exitosa el
gobierno, y después, como puede hacerlo con la maxima eficiencia y al minimo costo
posible. Es decir, la administracién publica estd enfocada en dar resultados a los
ciudadanos, con el menor dispendio de recursos presupuestales.

Al respecto Guerrero (2007) apunta que la administracién publica se caracteriza por
atributos del estado, por lo que, consiste en la actividad del Estado, cuyo objeto es la
sociedad, es para esta para la cual labora en su continuidad y desarrollo. Esto es, que la
administracién publica debe atender su razén principal, que es el ciudadano.

Por otro lado, Barzelay (2000) subraya que:

el modelo tradicional de administracion publica parte de las ideas weberianas en las que
el establecimiento y desarrollo de un enfoque burocratico-racional, la preponderancia del
criterio técnico-juridico en la toma de decisiones, la evidente separacion entre el ambito
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administrativo y el politico, asf como una organizacién administrativa sustentada en
estructuras jerarquizadas y centralizadas.

En otras palabras, para que funcionen las burocracias, se debe contar con toda la
normatividad interna, manuales, procesos, lineas de comunicacién, etc., que permitan
regular su ambito de actuacion.

Al respecto, una de las teorias fundamentales de la gestion publica, es el Modelo de
Administracién burocratica tradicional, cuyo principal exponente fue Max Weber. Este
autor plantea que la burocracia es considerada la organizacion eficiente por excelencia,
es la organizacion llamada a resolver racional y eficientemente los problemas de la
sociedad y por extension de las empresas. Segin este planteamiento, la organizacién
burocratica esta disefiada cientificamente para funcionar con exactitud, esto es para
lograr los fines para los cuales fue creada (Weber, 2002).

Asi, la burocracia constituye una de las estructuras sociales mas dificiles de destruir,
por ello es un instrumento de poder de gran importancia para quien controle el aparato
burocratico (Weber, 2002). Esto quiere decir que el modelo burocratico plantea contar
con todos los elementos necesarios para no fallar en la realizacion del trabajo, desde
luego apegandose a la normatividad y reglamentos respectivos.

No obstante, a partir de la década de los ochentas del siglo XXI, derivado de la crisis
fiscal y del petroleo, surge a nivel global otro modelo gerencialista, en el que se buscaba
orientar el quehacer gubernamental a un modelo mas eficiente y eficaz, centrandose en
dar resultados a los ciudadanos, mediante un modelo gerencialista de la administraciéon
publica.

2. El modelo de la Nueva Gestion Publica

Christopher Hood formulé el concepto de la Nueva Gestion Publica (NGP), sefialando
que ésta surgié vinculdndose a tendencias administrativas como la reduccién del gasto
publico, el cambio hacia la privatizacién y cuasi privatizacion y alejamiento de las
instituciones del gobierno central, el desarrollo de la automatizacion, asi como el
desarrollo de una agenda enfocada en los temas gerenciales de gestiéon publica (Hood,
1991). Esto quiere decir que, a nivel global, la nueva dinamica de gestion publica iba
emparejada con formas gerenciales del sector privado que se intentaban probar en el
sector publico.

Asi, sefiala Hood (1991), la NGP no es mas que un conjunto de doctrinas
administrativas que dominaron la agenda de la reforma burocratica en muchos paises
de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Economico (OCDE). No obstante,
Haque et al. (2021) mencionan que “a medida que la NGP se extendi6 a nivel mundial
desde principios de la década de 1980 en adelante, sus practicas se tradujeron de
manera muy diferente en las regiones y paises del mundo”.

Por ello, de acuerdo con Haque et al. (2021) “aunque los principales ingredientes de
la NGP (autonomia administrativa y financiera, subcontratacion, privatizacion,
asociaciéon publico-privada y gestion del desempefio) se globalizaron y adoptaron
mediante reformas del sector publico imitadas y aplicadas externamente en muchos
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paises de Asia y Africa, hubo variaciones entre paises en el alcance de tales reformas y
sus resultados”.

Lapuente y Van de Walle (2020, p. 461) mencionan que las administraciones
publicas tradicionales, jerarquicas y legalistas o “weberianas” han sido reemplazadas
en parte por organizaciones publicas orientadas a resultados, asi como por empresas
privadas con fines de lucro o bien por una mercantilizacion del propio Estado.

Peters (2010) sefiala que la nueva gestion publica ha representado un giro hacia la
gestion del sector publico de manera mas general. Destaca que, desde principios de la
década de los ochenta del siglo XX, este enfoque para gobernar llegé a dominar, en cierta
forma, la reflexion sobre el quehacer del sector publico con el objetivo de que
funcionara mejor y costara menos, lo que llamd la atencién a la gestién del desempeno
del sector publico, mucho mas que el modelo weberiano del apego a los procedimientos
y reglas formales dentro del sistema.

De acuerdo con Lapuente y Van de Walle (2020), las reformas de la Nueva Gestion
Publica, entendidas como un estilo de organizacién de los servicios publicos hacia la
eficiencia y eficacia de los productos, han sido controvertidas. Se les ha acusado de
importar practicas y normas del sector privado que podrian chocar con valores
publicos fundamentales, como la imparcialidad o la equidad. Sin embargo, con pocas
excepciones, carecemos de pruebas empiricas sistematicas de los efectos reales que las
reformas de la NGP han tenido en la prestacion de servicios publicos

La NGP es entonces el cambio de paradigma de la administraciéon burocratica a un
nuevo estilo de gestidn, o como Barzelay (2000) sefiala es la posburocracia. Este nuevo
estilo de administracién debe tener como prioridad atender los problemas de la
sociedad y el objetivo es crear valor, lo que importa no es el proceso, sino los resultados.

Al respecto, Lapuente y Van de Walle (2020) sefialan que los intentos de evaluar los
efectos de la NGP se han visto obstaculizados por la falta de datos comparables, ademas
de la implementacién incompleta de las reformas previstas. Es decir, si bien las
reformas de la NGP han tenido gran aceptacién, no se cuenta con evidencia completa
respecto de sus efectos, en el sentido de conocer si suimplementacién ha aumentado o
disminuido la calidad de los servicios prestados.

Por otra parte, las reformas de la NGP no pueden dar los mismos resultados en
distintas culturas administrativas o politicas, ademas de las condiciones institucionales
de los paises, como la capacidad el estado, los mecanismos de rendiciéon de cuentas o
las caracteristicas de los administradores y empleados publicos (Lapuente y Van de
Walle (2020).

Sin embargo, en los ultimos afios, las ideas de gestion del sector privado se han
introducido de formas previamente desconocidas en la esfera publica y en todos los
ambitos de las politicas publicas: desde la salud y la educacion hasta el transporte, la
seguridad y también los servicios burocraticos centrales. El supuesto central era que
las practicas comerciales mejorarian tanto la eficiencia como la eficacia de las
organizaciones publicas. Lo que tiene 16gica, si pensamos al sector privado orientado a
la busqueda de resultados, optimizando recursos.

Para Lapuente y Van de Walle (2020) esta premisa cobra especial relevancia cuando
la reduccion del gasto publico ocupa un lugar destacado en la agenda para reducir el
déficity la deuda publica, como en los afios ochenta o en la actualidad paralos gobiernos
de la Union Europea. Las reformas de la NGP, ya sea explicita o implicitamente, siguen
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siendo una fuerza importante para el cambio en la mayoria de las administraciones
publicas. Esto lo podemos ver en México con la reciente reforma de fusién de 18
organismos desconcentrados del gobierno federal.

Asi, entendida ampliamente como la implementacién de ideas de gestion del sector
privado en los servicios publicos, como es habitual en la literatura, la NGP ha
transformado el funcionamiento de las administraciones. En todo el mundo, las
organizaciones publicas han adoptado los dos objetivos centrales de la NGP: eficiencia
y eficacia.

2.1. Las reformas administrativas en México

Prats (2005, p. 99) sefiala que “hasta mediados de los afos setenta, las reformas
administrativas se inspiraron en el modelo burocratico weberiano, el cual fue la base
de la arquitectura institucional del Estado Democratico y social de Derecho”.

Por su parte, Peters (2010) refiere que:

Uno de los factores mas importantes en el modelo burocratico consistia en fomentar la
previsibilidad y la transparencia de los objetos del proceso administrativo, es decir, en vez
de tener burocracias que funcionaran al capricho de un autécrata, el proceso administrativo
debia responder a reglas y a una autoridad jerarquica dentro de las organizaciones.

Ademas de lo anterior, Peters (1999) precisa que:

Las burocracias no estan enfocadas en la forma de aumentar su tamafio ni preocupadas
por el cumplimiento eficiente de sus objetivos. Este autor sefiala que la burocracia se
encuentra en una posiciéon poderosa en la competencia con sus jefes ostensibles, toda vez
que controla la informacién y la instigacién de politicas alternativas, que posee un
conocimiento experto del area y una ideologia de los asuntos, por lo que la burocracia
puede controlar las decisiones efectivamente tomadas por los jefes del partido (p. 115).

Por otro lado, para Peeters y Nieto (2020), la burocracia es probablemente la forma
organizacional mas descalificada. Para ellos, la burocracia no solo es una forma
organizacional, sino también es un sistema de valores, toda vez que provee estabilidad,
predictibilidad, continuidad, igualdad y legalidad en la provisién de los servicios
publicos y la imposicién de obligaciones a los ciudadanos.

Los gestores publicos se encuentran todavia con aparatos administrativos donde
tanto las estructuras, los procesos y las maneras de hacer responden mayoritariamente
al viejo paradigma burocratico, nacido para responder a entornos muy diferentes de los
actuales. Las organizaciones publicas mantienen, en lo sustancial, los elementos de
divisién y coordinacién del trabajo que caracterizaban a los modelos tradicionales de
burocracia publica: unidad de mando, segmentacion interna de base funcional,
controles primarios sobre los procedimientos, centralizaciéon de los sistemas de toma
de decisiones, etc. (Longo, 2008)

Al respecto, la falta de adecuaciéon de la administracién burocratica tradicional a las
exigencias de nuevas dinamicas organizacionales, derivadas principalmente de las
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reducciones presupuestarias, ha sido basicamente la razon para el impulso de grandes
reformas administrativas.

Para Pardo (2009) los distintos paises que implementan experiencias de
modernizaciéon administrativa lo hacen con la clara intencién de desarrollar una gestién
publica mas econémica, eficiente y efectiva. Es decir, los esfuerzos de reforma tenian
como objetivo cambiar el modelo anterior por uno mas moderno, mas ligero y flexible
en sus resultados.

De acuerdo con Koldo (2008) atin con toda la evolucién de la administracién publica,
los gestores publicos se encuentran todavia con aparatos administrativos donde tanto
las estructuras, los procesos y las maneras de hacer responden mayoritariamente al
viejo paradigma burocratico.

Es decir, para Koldo, el cambio de estructuras administrativas, al menos en el papel,
es decir sin que se logren poner en marcha, es un hecho corriente en el devenir de la
administracién publica. Y esto se presenta principalmente cuando cambia la
administracién, toda vez que cada titular pretende demostrar que es diferente al
anterior.

En el Gobierno del Estado de Veracruz, el caso que se presenta es durante un mismo
mandato estatal, en el que, se pretendia demostrar la capacidad del Gobierno en turno,
de transformar una realidad que deseaban cambiar, principalmente por el grave déficit
financiero.

2.2. Las reformas administrativas en Veracruz

Los antecedentes de las reformas administrativas en Veracruz se describen a partir
del periodo 1993-1998 a cargo del ex Gobernador Patricio Chirinos Calero, con la
implementacién del Programa de Simplificacion Administrativa. A través del Acuerdo
publicado en la Gaceta oficial el 06 de febrero de 1993, se establecié aplicar la
reduccion, agilizaciéon y transparencia de los tramites y servicios a cargo de la
administracién estatal.

Asi, al término de la gestion se implementaron y concluyeron acciones de
Desregulacion y Simplificacion de diversos tramites, realizadas a través de 12
dependencias y 17 organismos.

Ademas, en el afio 1996 se implementdé el Programa de Desconcentracion
Administrativa del Ejercicio del Gasto Corriente, sentando un precedente de las
reformas administrativas en Veracruz.

Durante la administracion del Lic. Miguel Aleman Velasco en el periodo 1999-2004,
se implemento6 en el Plan Veracruzano de Desarrollo, la modernizacion administrativa,
sefialando que “el gobierno se convertira en rector y promotor del desarrollo en su
conjunto”, en dicho PVD se sefial6 la necesidad de una vision federalista, considerando
la modernizacion en los tres niveles de gobierno.

En este periodo uno de los programas insignia es el Programa Veracruzano de
Desarrollo Administrativo, para avanzar hacia la simplificacién administrativa y la
desregulacion a partir de los siguientes subprogramas:

e Participacion y atencién ciudadana.
e Descentralizacion y/o desconcentraciéon Administrativa.
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e Medicion y evaluacion de la gestion publica.
¢ Dignificacion, profesionalizacién y ética del servidor publico.

Claramente, dicho periodo destaca por la gran cantidad de reformas orientadas a la
eficiencia del sector publico y a la profesionalizacién de los servidores publicos,
estableciendo dentro de sus programas y subprogramas el fortalecimiento de la
competitividad de Veracruz en distintos sectores, tales como el econdmico,
empresarial, entre otros.

Posteriormente, durante la administraciéon del Lic. Fidel Herrera Beltran, el Plan
Veracruzano de Desarrollo (2005-2010) sefiala que uno de los objetivos para dar
sustento a dicho programa rector, es la eficiencia y la calidad, ademas de la
productividad y la competitividad. En este sentido, el PVD 2005-2010 establece la
formulacién de un programa de Reingenieria de Gobierno, a fin de llevar a cabo un
programa de modernizacion administrativa, con la finalidad de incrementar la
competitividad veracruzana.

Dentro de los objetivos del Programa Integral de Reingenieria (2005-2010) destaca
el establecimiento de oficinas virtuales, la constitucion de centros de atencién
telefénica para orientacion a la ciudadania, la simplificacién de tramites y procesos,
desde luego la profesionalizacion de los servidores publicos, con el objetivo de sentar
las bases de un gobierno moderno, eficiente y cercano a la gente.

En este periodo, se utilizaron diversas herramientas del gobierno electrénico para
acercar los tramites al ciudadano tales como los “cajeros multiservicios” y “kioskos
electronicos” en diversos puntos de la ciudad y del Estado de Veracruz, mediante los
cuales los ciudadanos podian realizar pagos por diversos tramites, gestionar actas de
nacimiento certificadas, entre otros. Ademas, se puso en marcha la Oficina Virtual de
Hacienda, con la cual se podia realizar el pago de diversos impuestos tales como el Pago
Virtual de la tenencia, el pago del Impuesto del 2% a la némina.

3. Metodologia

En razén de los planteamientos expuestos en el apartado tedrico, se propone un tipo
de estudio descriptivo, de corte longitudinal, y de caracter documental.

El estudio se limita a los instrumentos de reforma del Gobierno del Estado de
Veracruz y una temporalidad del 2010 al 2016, periodo en que se pusieron en marcha
la mayor cantidad de reformas administrativas, enfocadas en el adelgazamiento del
aparato burocratico, la reorganizacion de funciones y la mejora del quehacer
gubernamental.

En primer lugar, se realiz6 la busqueda y recopilaciéon del Plan Veracruzano de
Desarrollo 2010-2016, de los Informes de Gobierno 2011 al 2016, de los Decretos para
la mejora de la gestion gubernamental, asi como de los Decretos por los que se
implementaron los Programas de Retiro Voluntario.

En segundo lugar, se clasificaron los ordenamientos identificando las principales
acciones efectuadas en materia de reduccion de estructuras administrativas, asi como
de adelgazamiento del aparato burocratico.
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En tercer lugar, se obtuvieron los datos estadisticos del numero de trabajadores del
sector centralizado, realizando un analisis comparativo del incremento del personal en
el periodo 2010-2016.

Con la finalidad de estudiar la relacién del nimero de reformas administrativas
enfocadas a reducir el aparato burocratico y el nimero de personal de las dependencias
del poder ejecutivo, se realiza el comparativo por afio.

3.2. Presentacion de resultados

A partir de la investigacion documental realizada sobre las reformas administrativas
implementadas en el Gobierno del Estado de Veracruz, se identificaron los siguientes
Decretos y Acuerdos con el objetivo de mejorar la gestion publica, los cuales fueron
publicados en la Gaceta Oficial del Estado, mismos que se describen en la Tabla 1.

Tabla 1

Principales reformas administrativas periodo 2010-2016

Fecha de Instrumentos de reforma Objetivo

publicacién

01/12/2010 Decreto I parala Reorganizacién y Funciona- Se crean, reorganizan, y modifican
miento de la Gestion Gubernamental diversas areas administrativas

para el mejor desempeifio de la

gestion gubernamental, entre

ellas:

e Secretaria de Finanzas y
Planeacién

o Secretaria de Desarrollo
Agropecuario, Rural, Forestal y
Pesca

o [nstituto Veracruzano para el
Desarrollo Rural y Pesquero

10/12/2010 Decreto II para la Reorganizacion y Se crean, transfieren, suprimen y
Funcionamiento de la Gestion Gubernamental modifican diversas areas

administrativas para el mejor

desempeifio de la gestion

gubernamental, entre ellas:

o Secretaria de Turismo, Culturay
Cinematografia

o Instituto Veracruzano de la
Cultura

e Consejo Veracruzano de Arte
Popular

17/12/2010 Decreto IIl para la Reorganizacién y Se crean, transfieren, suprimen y
Funcionamiento de la Gestiéon Gubernamental modifican diversas areas

administrativas para el mejor

desempeiio de la gestion

gubernamental de la Secretaria de

Comunicaciones
21/01/2011 Decreto V para la Reorganizacion y Se cambia la denominacion de la
Funcionamiento de la Gestién Gubernamental Direccion General de Educacién

Fisica adscrita a la Secretaria de
Educacion, por la de Direccion
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16/03/2011 Decreto VI para la Reorganizacion y
Funcionamiento de la Gestién Gubernamental

29/03/2011 Decreto VII para la Reorganizacion y
Funcionamiento de la Gestién Gubernamental

02/03/2011 Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos
que regulan la conclusion de la prestacion de
servicios publicos en la administracion estatal
derivados del Programa de Retiro Voluntario

06/07/2011 Decreto VIII para la Reorganizacién y
Funcionamiento de la Gestién Gubernamental

11/07/2011 Decreto que conforma a El Colegio de Veracruz
como Organismo desconcentrado

UV=ERVA

General de Educacion Fisica
Estatal; y se crea la Direcciéon
General de Educacion Fisica
Federalizada de la Secretaria de
Educacion

Se suprime la Oficina Sectorial de
Enlace de Turismo, Culturay
Negocios Internacionales, adscrita
ala Secretaria de Finanzas y
Planeacién

Se crea la Subsecretaria de
Fomento y Gestion Ambiental,
adscrita a la Secretaria de Medio
Ambiente. Este drgano
administrativo contara con las
areas que determine su
Reglamento Interior

Establecer e instrumentar los
mecanismos para la separacion
voluntaria y conclusion de la
prestacion de servicios de los
servidores publicos en la
Administracién Publica Estatal,
que se adhieran al Programa de
Retiro Voluntario.

Se autoriza la extincion de los
siguientes Organismos Publicos
Descentralizados:

Instituto Veracruzano para el
Desarrollo Municipal, Instituto
Veracruzano del Transporte,
Comision Estatal para la Defensa
de los periodistas, Instituto
Consorcio Clavijero, El Colegio de
Veracruz, Instituto Superior de
Msica del estado de Veracruz (se
convierte en 6rgano
desconcentrado),Instituto
Veracruzano para la calidad y
Competitividad, Comision
Veracruzana de Comercializacion
Agropecuaria, Carreteras y
Puentes Estatales de Cuota,
Maquinaria de Veracruz, Consejo
Veracruzano del Bambj, Instituto
veracruzano para el Desarrollo
Rural, Centro Estatal contra las
Adicciones, Centro de
Rehabilitacion y Educacion
Especial, Consejo Veracruzano de
Arte Popular, El Colegio de
Periodistas.

Se integra El Colegio de Veracruz
como Organismo Desconcentrado
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11/07/2011

29/08/2012

27/05/2013

03/07/2014

02/12/2015

Decreto IX para la Reorganizacion y
Funcionamiento de la Gestiéon Gubernamental

Decreto que crea el Instituto Consorcio
Clavijero como un organismo desconcentrado
de la SEV

Decreto por el que se crea El COLVER como
organismo publico descentralizado

Decreto por el que se transfiere la Direccion
General del Sistema Estatal de becas ala SEV

Acuerdo por el que se establecen los
Lineamientos que regulan la conclusion de la
prestacidn de servicios publicos en la
administracion estatal derivados del Programa
de Retiro Voluntario

Las reformas administrativas en el gobierno.../Lopez-Romero

de la Secretaria de Educacion del
Estado, debiéndose considerar su
asignacion financiera correspon-
diente dentro del presupuesto que
se establezca a dicha Secretaria en
cada ejercicio.

Se extingue el Organismo Publico
Descentralizado Junta Estatal de
Caminos, transfiriendo sus funcio-
nes a la Secretaria de Comunica-
ciones.

Se crea el Instituto Consorcio
Clavijero, con caracter de organis-
mo desconcentrado de la Secreta-
ria de Educacion de Veracruz, con
autonomia técnica, académica y de
gestion.

Se crea El Colegio de Veracruz,
como organismo publico descen-
tralizado de la Administracion Pu-
blica del Estado de Veracruz de Ig-
nacio de la Llave, con personalidad
juridica y patrimonio propios.
Estara sectorizado a la Secretaria
de Educacion de Veracruz

Se transfiere el 6rgano
administrativo Direccion General
del Sistema Estatal de becas de la
Secre-taria de Gobierno a la
Secretaria de Educacion.
Establecer e instrumentar los
mecanismos para la separacion
voluntaria y conclusién de la
prestacion de servicios de los
servidores publicos en la Admini-
stracion Publica Estatal, que se
adhieran al Programa de Retiro
Voluntario.

Fuente: Elaboracidn propia.

Resulta oportuno sefialar que se presentan los Decretos mas importantes en materia
de reestructuracién administrativa y de adelgazamiento de la plantilla laboral,
correspondientes al periodo 2010-2016. En este sentido, a continuacidn, se describen
algunos elementos de los principales instrumentos de reforma con mayor impacto
administrativo y presupuestal.

a) Programa de retiro voluntario

La primera etapa del Programa de Retiro Voluntario se implementd a partir de la
publicaciéon del Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos que regulan la
conclusiéon de la prestacion de Servicios de los Servidores Publicos en la Administraciéon
Publica Estatal derivados del Programa de Retiro Voluntario, en la Gaceta Oficial Num.
Ext. 62 con fecha 2 marzo de 2011. El objetivo de dicho Programa fue establecer e
instrumentar los mecanismos para la separaciéon voluntaria y conclusién de la
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prestacion de servicios de los servidores publicos en la Administracion Publica Estatal,
que se adhirieron al Programa de Retiro Voluntario.

Las caracteristicas técnicas de este Programa consistieron en otorgar a los
servidores publicos que voluntariamente desearan separarse del servicio que
prestaban en la Administraciéon Publica, la compensacién econémica a que tuvieran
derecho.

Asimismo, la compensacion econémica que se ofreci6 fue el equivalente a tres meses
de sueldo bruto sobre la base de calculo del sueldo base y de la gratificacion
extraordinaria, veinte dias por cada afo de servicio, doce dias por cada afio de servicio,
cuando el servidor publico tuviera una antigiiedad minima de 15 afos, adicionalmente
se otorgd un pago de acuerdo a la antigiiedad de cada trabajador, asi como la parte
proporcional de prima vacacional y aguinaldo, es decir, se ofrecid a los trabajadores el
pago de acuerdo a las prestaciones de ley, respetando sus afos de servicio y con la
posibilidad de contar con su jubilacién y pago de pensiones.

En total se incorporaron 2,170 servidores publicos al Programa de Retiro Voluntario,
de los cuales 1,655 fueron trabajadores de Dependencias y 515 de Organismos Publicos
Descentralizados.

b) Extincién de organismos publicos descentralizados (OPDs)

Una vez concluido el Programa de Retiro Voluntario, y con el objetivo de reducir el
aparato burocratico y contener el gasto corriente, se ejecutaron acciones para reducir
la cantidad de organismos publicos descentralizados en el Estado de Veracruz. Cabe
sefalar que en el afio 2011, la administracion publica estatal tenia dentro de estructura
administrativa un total de 68 organismos publicos descentralizados.

En esa razon, se realizé una propuesta al Titular del Ejecutivo con el objetivo de
evitar la duplicidad de gastos o redundancia de funciones entre los Organismos
Publicos Descentralizados y las Dependencias del Ejecutivo.

Derivado del analisis efectuado a las funciones, presupuesto asignado, nimero de
personal, y demas normativa aplicable de los cada Organismo Publico Descentralizado,
se obtuvo que se duplicaban los gastos administrativos, tales como renta, energia
eléctrica e insumos de oficina, y principalmente el costo de la n6mina. Ademas de que
existian OPDs cuyas actividades (como el impulso al desarrollo rural) podian
concentrarse en un programa presupuestario aglutinador de funciones, toda vez que en
ese momento existia un Consejo Veracruzano del Arroz, Consejo Veracruzano del Café,
Consejo Veracruzano del Bamb, etc., cuyas funciones eran similares.

Asimismo, se buscaba aglutinar todas las funciones en un solo programa
presupuestario, el cual debia contar con metas, indicadores y poblacién objetivo, entre
otros; asi como un programa de seguimiento y evaluacion periddica que permita
conocer el grado en que se cumplen sus metas y objetivos, tal y como lo sefiala el
postulado de la Nueva Gestién Publica denominado Presupuesto Basado en Resultados

En esa razén, el 06 de julio del afio 2011 se emiti6 en la Gaceta Oficial del Estado el
Decreto VIII para la Organizacion y Funcionamiento de la Gestiéon Gubernamental, el
cual sefiala en sus considerandos la necesidad de reforzar los programas de contencion
del gasto publico, como el Programa de Retiro Voluntario, con otras estrategias de
ajuste del gasto corriente, por lo que se daba continuidad al analisis y evaluacién a las
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estructuras organizacionales de la Administracién Publica del Estado, a fin de evitar
duplicidad de funciones y lograr la optimizacién de recursos publicos.

Asi, con dicho Decreto se ordend la extincion de 18 Organismos Publicos
Descentralizados, tales como: Instituto Veracruzano de Desarrollo Municipal, Instituto
Veracruzano del Transporte, Comision Estatal para la Defensa de los Periodistas,
Instituto Consorcio Clavijero, Colegio de Veracruz, Instituto Superior de Musica del
Estado de Veracruz, Instituto Veracruzano para la Calidad y Competitividad, Comision
Veracruzana de Comercializacién Agropecuaria, Carreteras y Puentes Estatales de
Cuota, Maquinaria de Veracruz, Consejo Veracruzano del Bambu, Centro Estatal contra
las Adicciones, Centro de Rehabilitacién y Educacion Especial, Consejo Veracruzano de
Arte Popular y Colegio de Periodistas.

El objetivo principal de dicho Decreto era evitar la duplicidad de funciones y la
contencion del gasto, no obstante, derivado principalmente del débil analisis para
identificar los organismos a extinguir, asi como de cuestiones politicas, donde como
seflala Paz (1990) habia un alto grado de patrimonialismo en la estructura burocratica,
se dio marcha atras a la extincidon de algunos OPDs, tal es el caso del Colegio de Veracruz,
Instituto Veracruzano para el Desarrollo Municipal, etc., asimismo, algunos OPDs
Unicamente modificaron su estatus juridico y dejaron de ser descentralizados para ser
creados como desconcentrados de las Dependencias para incorporar al personal y
funciones, con lo que, ldgicamente se engrosaron las estructuras y plantillas del sector
centralizado.

Ademads de lo anterior, algunos OPDs tenian sus propios contratos colectivos de
trabajo por lo que fue necesario liquidar al personal y recontratarlo en la dependencia
a la que se adscribian, tal como sucedié con el Instituto Superior de Musica. Con ello se
generaron despidos, rescision de contratos, demandas laborales, manifestaciones
sindicales, etc., por lo que resulté mucho mas caro el proceso de extinciéon de los
organismos publicos en términos politicos, sociales, econémicos y laborales, y no se
cumplio el objetivo de reducir el aparato burocratico y eficientar el costo de la némina.

Al respecto, de acuerdo al Primer Informe de Gobierno del otrora Gobernador Lic.
Javier Duarte de Ochoa, con esta accion se liquidaron a un total 1,171 personas con un
costo de aproximadamente 200 millones de pesos.

c¢) Programa de Retiro Voluntario 2016

Posteriormente, en el ultimo afio del periodo gubernamental 2010-2016 se realiz6
un esfuerzo para contener el gasto corriente y adelgazar el aparato burocratico. En esa
razon, el 02 de diciembre de 2015 se publicé en la Gaceta Oficial el Acuerdo que regula
la conclusion de la prestacion de servicios de los Servidores Publicos en la
Administracién Publica Estatal, derivados del Programa de Retiro Voluntario.

En esta segunda edicién del Programa de Retiro Voluntario, se ofreci6 una
compensacién econdémica de tres meses de sueldo bruto sobre la base de calculo del
sueldo base y de la gratificacion extraordinaria; veinte dias por cada afio de servicio;
doce dias de sueldo mensual bruto por cada afio de servicios; cuando el servidor publico
tuviera una antigiedad minima de 15 afios de servicios efectivos prestados,
adicionalmente se otorgaba un pago de acuerdo a la antigiiedad de cada trabajador
sobre el sueldo base.

Con la aplicacion de este segundo programa de retiro voluntario se redujo en 102
plazas la plantilla laboral, con costo total de 5.7 millones de pesos. Dicho programa no

UVserva | numero 16 | octubre 2023-marzo 2024 | ISSN: 2448-7430 271
Coordinacién Universitaria de Observatorios | Universidad Veracruzana



272

Las reformas administrativas en el gobierno.../Lépez-Romero l |VSERVA

result6 tan exitoso como el primero debido a que no se reconocia la antigiiedad del
trabajador, es decir si el personal tenia 10 afios de antigiiedad lo maximo que se le
pagaba eran cinco afios, ademas de que no era extensivo a todos los tipos de
contratacién por lo que no podian incorporarse los trabajadores de base y
posteriormente obtener su pensién por jubilacion.

Con base en la investigacion documental realizada, se observa que la mayor cantidad
de reformas administrativas se efectuaron en los primeros dos afios de la gestién
gubernamental, tal y como se muestra en la Figura 1.

Figura 1
Cantidad de reformas administrativas implementadas en el periodo 2010-2016

8

7

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: Elaboracidn propia.

Los programas de reforma relacionados con la reorganizacién y mejora de la gestiéon
gubernamental se efectuaron principalmente entre los afios 2011 y 2012, decayendo
considerablemente este tipo de programas en los ejercicios fiscales posteriores.

Respecto a los Programas de Retiro Voluntario el de la edicion del afio 2011 fue el
mas ambicioso y en el cual se retir6 la mayor cantidad de personal, el Programa de la
segunda edicion en el afio 2016, no resultd tan atractivo para los servidores publicos,
toda vez que se ofrecieron menos beneficios para quienes se incorporaran a éste.

Al respecto, al realizar el comparativo de plazas ocupadas por afio, se observa que
en el ejercicio 2011 es donde se presenta una disminucion en el nimero de personal de
las Dependencias, lo cual es congruente con la puesta en marcha del primer Programa
de Retiro Voluntario, pero en el resto del periodo de la administracién gubernamental
el incremento de la plantilla de personal es considerable, tal y como se muestra en la
Tabla 2.
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Tabla 2
Comparativo de personal del Sector Centralizado 2010-2016
Ejercicio 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 V¢ e
) 2016/2010 2016/2010
Personal

. 22,525 22,450 23,579 23,777 24,854 21,035 19,750 -2,700 -12%
Dependencias

Nota: *Incluye cifras de personal de la extinta Procuraduria General de Justicia (PGJ). Fuente: Elaboracién propia
con informacién de Informes de Gobierno 2010-2016

Como puede observarse, durante el periodo 2010 al 2016 aun con los trabajos para
reducir el aparato burocratico, disminuyé en 2,503 plazas en las Dependencias, pero
destaca la creacion de 5,087 plazas para la Secretaria de Educacién de Veracruz, con lo
que de manera global persiste un crecimiento en la plantilla de personal (Figura 2).

Tabla 3
Comparativo de personal por Dependencia 2010-2016
Dependencia 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Var2016 Var%
/2010 2016/2
010
Ejecutivo del Estado 160 292 309 302 322 320 339 179 112%
Secretaria de Desarrollo 468 493 458 471 452 436 390 -78 -17%
Agropecuario, Rural y
Pesca
Secretaria de Salud 34 28 28 29 27 27 27 -7 -21%
Secretaria de Desarrollo 481 552 621 509 498 499 1,454 973 202%
Social
Secretaria de Desarrollo 162 162 164 184 185 183 145 -17 -10%
Econdémico y Portuario
Secretaria de Gobierno 4,733 5,019 4,096 1,831 1,829 1,816 1,557 -3176 -67%
Procuraduria  General 2,807 2,928 2,985 3,036 3,044 3,052 0 -2807 -100%
de Justicia
Coordinaciéon  General 201 168 231 244 240 227 193 -8 -4%
de Comunicacién Social
Contraloria General 622 500 513 516 492 502 415 -207 -33%
Secretaria de 636 587 746 844 830 822 802 166 26%
Infraestructura y Obras
Publicas
Oficina de Programa de 119 96 96 88 83 81 78 -41 -34%
Gobierno
Secretaria de Seguridad 8,705 8,344 10,048 12,228 13,266 13,071 11,530 2825 32%
Publica
Secretaria de Trabajo, 371 375 391 386 383 376 304 -67 -18%
Prevision  Social y
Productividad
Secretaria de Turismo y 81 131 142 155 156 150 126 45 56%
Cultura
Representacién del 27 27 37 35 32 32 0 -27 -100%
Gobierno del Estado en
CDMX
Secretaria de Proteccion 133 176 211 249 268 264 245 112 84%
Civil
Secretaria de Medio 0 94 145 177 149 149 152 152 100%
Ambiente
Secretaria de Finanzas y 2,785 2,478 2,358 2,494 2,598 2,627 2,265 -520 -19%
Planeacion
Total 22,525 22,450 23,579 23,778 24,854 24,634 20,022 -2503 -11%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Informes de Gobierno
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En razén de lo anterior, con el fin de analizar de manera especifica en cuales
dependencias incrementé o disminuyé el total de personal, se elaboré la Tabla 3.
Comparativo de Personal por Dependencia.

El mayor incremento de personal se presenta en la Secretaria de Seguridad Publica
y en la Secretaria de Desarrollo Social. Hay un aparente decremento de 2,503 personas,
pero se debe a que en el afio 2015 la entonces Procuraduria General de Justicia se
transforma en Organismo Auténomo, por lo cual en el ejercicio 2016 ya no aparecen las
cifras de éste.

Figura 2
Variacién de personal del Sector Centralizado 2010-2016
27,000
25,000 /__/\\
23,000
— \
21,000 \
15,000
17,000
15,000 : : : : : |
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: Elaboracién propia con informacién de indicadores de
gestion.

Resulta oportuno sefialar que las Dependencias con mayor crecimiento durante el
periodo 2010-2016 fueron la Oficina del C. Gobernador (Ejecutivo del Estado), la
Secretaria de Desarrollo Social, la Secretaria de Seguridad Publica y la Secretaria de
Proteccién Civil. Asimismo, el aparente decremento de la plantilla de personal del afio
2015 al afio 2016 se debid a la creacion de la fiscalia general del Estado de Veracruz
(anteriormente Procuraduria General de Justicia) como Organismo Auténomo, por lo
que alrededor de 3,000 servidores publicos fueron transferidos y descontados del total
de servidores publicos para el afio 2016, por lo que en realidad no hubo un
adelgazamiento de la burocracia, sino una reorganizacién administrativa.

No obstante, a pesar de los trabajos realizados para contener el gasto y limitar el uso
de los recursos, adelgazar el aparato burocratico y reducir el costo de la ndmina, esto
no se logr6 de manera considerable, pues lejos de reducir la plantilla de personal, se
increment6 (Figura 3).
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Figura 3
Comparativo de personal por Dependencia 2010-2016

Fuente: Elaboracidén propia.

4. Discusion

El marco tedrico expuesto establece el precedente de una gestion publica orientada
a dar resultados, no obstante en México la implementacion de las reformas
administrativas no ha dado los frutos esperados.

Es decir, esto coincide con lo que sefiala Lapuente y Van de Walle (2020, p.462), en
el sentido de que esa aparente fortaleza de la NGP, basada en mejorar las técnicas de
medicion para evaluar mejor el desempefio del sector publico, resulta irénica dado el
resultado de no contar con mediciones para evaluar sus resultados.

Para Hood y Dixon (2013), a menudo se dice que la Nueva Gestion Publica, en
particular en sus primeras etapas en la década de 1980, se concentré en la reducciéon
de costos y la eficiencia, pero pocos estudios han examinado hasta qué punto la NGP
logré reducir los costos, al respecto, sefialan es una verdad (casi) universalmente
reconocida por igual por los defensores y detractores de la NGP, que el movimiento de
la NGP estaba fuertemente motivado por la esperanza y expectativa de perseguir la
‘eficiencia’, normalmente interpretado como reduccién de costos.

No obstante, una critica estandar de la NGP es que llevé la busqueda de la 'economia’
(en el sentido de limitacion de costos) hasta ahora que otros valores administrativos
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importantes, aunque quizds mas sutiles, como la calidad, el control politico, la
coordinacion y la resiliencia, corria el riesgo de ser socavado o debilitado.

Conviene destacar que de acuerdo a la literatura académica existe una notable
escasez de evidencia empirica sobre el alcance de tales reducciones de costo y
eficiencia.

5. Conclusiones

De las reformas administrativas para la reorganizacion y mejoramiento de la gestion
gubernamental, implementadas en el Gobierno de Veracruz durante el periodo 2011-
2016, puede observarse que no se cumpli6 con el objetivo real de adelgazar la plantilla
de personal y reducir los costos de la ndmina, debido a que no se consideraron
elementos importantes, relacionados con la gestion del personal, para llevar a cabo este
tipo de acciones.

Es decir, las reformas administrativas que se implementaron en este periodo no
fueron reformas integrales y coherentes en la administracion publica veracruzana. En
todo caso se traté de dar una imagen de eficiencia y eficacia presupuestal, de un
gobierno moderno, pero sin tomar en cuenta todos los aspectos importantes en dichas
reformas.

Es decir, tan solo con los programas de extincién de OPD se vulneraron los derechos
laborales de muchos trabajadores, se dejé sin fuente de trabajo a una gran cantidad de
veracruzanos, sin crear nuevas fuentes de empleo, atraccién de inversion, etc.

Es decir, se realizaron trabajos para adelgazar la burocracia sin tomar en cuenta
otros factores que impactan directamente en los resultados, no se consideré que habia
constantemente cambios, ni se tomo en cuenta a todos los actores, ni mucho menos las
implicaciones de tipo legal, administrativo y presupuestal que tendrian dichas acciones.

Por otro lado, a manera de reflexion, resulta indispensable combinar la teoria y la
practica, recuperar y analizar los principales postulados que atafien a las decisiones
gubernamentales las cuales impactan directamente en el aparato burocratico, de tal
forma que los resultados tengan las bases necesarias y se cumplan efectivamente los
objetivos, sin menoscabo de los derechos laborales de los trabajadores, y atendiendo la
existencia e importancia de los margenes de incertidumbre y de los grupos de poder
informal que muchas veces obligan a dan marcha atras a este tipo de decisiones,
ocasionando con ello el desprestigio de las instituciones.

Finalmente, reiteramos que, las reformas de la NGP, ya sea explicita o
implicitamente, siguen siendo una fuerza importante para el cambio en la mayoria de
las administraciones publicas.
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