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PROLOGO

Con el propésito de elevar los resultados y trasparentar la gestion publica, desde la
década de los ochenta del siglo pasado se recurrid en nuestro pais a la estrategia
de reducir el tamafio y &mbito de competencia del Estado, a veces por motivos de
crisis econdmica o por una tendencia mundial al libre mercado; posteriormente —y
una vez concluido el proceso significativo de reduccion del aparato estatal y ante un
entorno globalizado, de apertura comercial y privatizacion—, se impulsé un proceso
de “modernizacion de la gestién publica”, que consistio en trasladar a las oficinas
publicas determinados sistemas, modelos, teorias, conceptos, autores, personal,
instituciones educativas y recursos financieros de organizaciones privadas.

Aunque ya existian algunas experiencias previas, la implantacion de estas
estrategia para llegar a ser un pais de “clase mundial”’, innovador y competitivo,
cobré mayor fuerza en el periodo 2000-2006, en el cual y desde la Presidencia de la
Republica, se promovieron y aplicaron al interior de la Administracion Puablica
Federal (APF), modelos de innovacion y calidad, sistemas de gestién basados en la
Norma ISO, asi como un sistema de profesionalizacién para conformar un nuevo
perfil de servidor publico, a partir de conocimientos, habilidades, capacidades y
valores gerenciales; acciones generalmente dirigidas y supervisadas por empresas
consultoras privadas, asi como apoyadas por codigos de ética.

Al respecto, cabe hacerse las siguientes preguntas ¢lLa implantacion de estas
medidas al interior de la APF obedecieron a la necesidad interna y exigencia
ciudadana por mejorar sus resultados y transparentar sus operacién, o bien se
aplicaron por tendencias, sugerencias o0 presiones externas, bajo un contexto de
globalizacion, no sélo del mercado, sino de estructuras y sistemas administrativos?
¢, COmo se aplicaron estas estrategias y qué resultados han tenido? ¢Por qué se ha
tenido que recurrir a estas herramientas? ¢Qué papel han jugado los codigos de
ética en el desarrollo de estas estrategias? ¢ Cuenta hoy dia nuestra Administracion
Plblica con una estrategia propia y definida de desarrollo o “modernizacién”, no
coyuntural, que combine satisfactoriamente la dimension técnica y ética y sea



apropiada a sus necesidades y exigencias? ¢Si no es asi, qué perfil o rasgos
deberia tener el servicio publico en nuestro pais? (Planteamiento del problema ).

A lo largo del desarrollo del documento trataré dar respuesta a estos
planteamientos. De inicio consideramos que este proceso de modernizacion de la
APF (variable dependiente) , como sistema abierto, estuvo sujeto a la influencia y
presion de diversos sistemas, ambitos o tendencias politicas, econdmicas, sociales,
etc. En la intencién gubernamental por “reinventar al gobierno” que le permitiera salir
de la obsolescencia y corrupcién, se ha considerado como solucion trasladar o
“innovar”, a partir de la experiencia o lo que esta de moda en la iniciativa privada.
Aunque el proceso no ha estado exento de dificultades y problemas de adaptacion,
también se pueden rescatar algunos aspectos positivos y necesarios para mejorar la
operacion y resultados en el ambito gubernamental.

Parte central del presente trabajo, es exponer —con una vision critica y desde
adentro del aparato publico—, las acciones y resultados de las estrategias para
modernizar y transparentar la funcion publica (periodo 2000-2006), en el ambito del
Ejecutivo Federal; para lo cual se ha buscado demostrar que las estrategias de
modernizacién consistieron basicamente en: a) trasladar a la APF teorias, enfoques,
modelos o0 sistemas de gestion, técnicas, principios, conceptos, autores,
instituciones educativas, cursos y directivos de la empresa privada; b) reducir la
estructura y ambito de operacion del Estado, en especifico el del propio Ejecutivo
Federal, y en contraparte, favorecer el avance de la iniciativa privada en tareas de
administracion o gestion; c) bajo un entorno globalizado y de libre mercado, aplicar
localmente estrategias sugeridas por organismos y oficinas internacionales, como el
desarrollo de una Etica y profesionalizacién del servicio publico, asi como d)
sensibilizar a los servidores publicos sobre las bondades de los modelos, sistemas y
teorias—empresariales y privatizadoras— impulsadas por el gobierno en turno.

Cabe sefialar que aungue varios de los temas abordamos por los modelos de
innovacion y calidad, tales como actitud, colectividad, comunicacion, conformidad,
estereotipos, expectativas, grupos, habilidades, identidad, liderazgo, trabajo en
equipo, valores, entre otros, han sido y son abordados por la psicologia social y
organizacional y bajo un enfoque conductista, aqui se hard un tratamiento
meramente administrativo.
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Los resultados de las medidas aplicadas en el periodo 2000-2006 para modernizar
la APF no fueron los esperados, entre otras razones, por su orientaciéon empresarial,
Su caracter impositivo, el desconocimiento y nulo reconocimiento del &mbito publico
de sus principales promotores y al hecho de no existir una relacién directa entre la
aplicacion de estas medidas y mejoras salariales y en general de desarrollo laboral.
Las acciones resultaron ser de caracter coyuntural, se les dio poca difusion y han
tenido nula evaluacion. La reactivacion de la discusion, analisis y reflexion al interior
de las oficinas publicas, sobre las formas y herramientas de trabajo y sus
resultados, asi como mejorar la atencion ciudadana e impulso a la capacitacion y el
desarrollo de la ética en el servicio publico, fueron de los aspectos positivos de las
estrategias de modernizacién administrativa en el Gobierno Federal (Hipoétesis) .

Como egresado de la licenciatura en Ciencia Politica y Administracion Puablica y en
mi condicion actual de servidor publico, las estrategias para modernizar la APF
mediante modelos de innovacion y calidad despertaron en mi el interés por el
analisis de éstas herramientas para “rescatar” a la administracion publica del
abandono y corrupcion; inquietud que se ha reflejado en la seleccion y tratamiento
de los temas centrales del presente documento de Tesis para obtener la Maestria
en Administracion Puablica.

La formacién en el aula y el desempefio del cargo publico, ha conformado el
contenido, orientacion y alcance del presente trabajo; ello signific6 un proceso de
aprendizaje, de afirmacién o redefinicion de la teoria y practica administrativa
basado en el andlisis y comparacién de las propuestas administrativas. Esto ha
resultado un ejercicio interesante y satisfactorio, no sélo por la posibilidad de
acercarse a otros enfoques y perspectivas del quehacer administrativo, sino porque
me ha permitido reafirmar mi orientacion y formacion (teorica y practica) publico
administrativa.

La presente tesis tiene como objetivo general describir y analizar las estrategias
aplicadas en la APF para modernizar la funcion publica en el periodo 2000-2006, asi
como presentar la relacion existente entre los procesos de modernizacion
administrativa y los valores éticos y cOmo estos procesos han derivado en la
aplicacion de modelos o sistemas de gestion propios de la empresa privada.
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Los objetivos especificos que se pretenden alcanzar son los siguientes: a)
contribuir a la discusién sobre el desarrollo de la administracién publica en nuestro
pais; b) analizar el entorno, ejecucion y resultados de las estrategias de
modernizacién llevadas a cabo recientemente en la APF, asi como reflexionar sobre
su necesidad; c) identificar la correlacidbn que existe entre el establecimiento y
difusién de valores éticos en las organizaciones y los procesos de transicion; d)
reflexionar sobre el perfil del servidor publico que se busca desarrollar, bajo un
entorno globalizado, de apertura comercial y privatizacion; e) discutir sobre la ética
en el servicio publico y f) tratar de contribuir en la conformacion curricular en la
carrera de Administracion Publica.

Por el tipo de objeto de estudio y la informacién que se tiene del mismo, el tipo de
investigacién va de lo descriptivo, a lo explicativo y propositivo. La informacion
presentada en esta Tesis, se integrd, depurd, clasificd y procesé a partir de fuentes
documentales generadas principalmente al interior de la propia APF (fuente
primaria); asi mismo, se consultaron libros, revistas y notas periodisticas en la
materia, para la conformacion del marco tedrico conceptual. El propdsito fue en todo
momento argumentar las tesis expuestas e integrar los datos fundamentales, que
permitieran explicar los problemas concretos que se plantean y proponer puntos de
reflexion y propuestas de solucion. El documento tiene el enfoque o analisis de
sistemas, no solo por deseo personal, sino porque el tema lo exige.

Por lo antes sefialada, seria bueno incorporar a los programas de formacion
profesional de nivel medio y superior, materias relacionadas con la ética y
estrategias de modernizacién en el servicio publico; ello daria a los estudiantes y
egresados de la carrera de Administracion Publica un panorama mas amplio sobre
Su ejercicio. Estamos seguros que este tratamiento proporcionaria ventajas en su
estudio y practica.

Finalmente quiero agradecer a mis profesores, hermanos, familiares, amigos,
compafieros de trabajo y a todos aquellos que me apoyaron para desarrollar y
concluir esta metas; en especial a Maria José, Maria Fernanda y Maria Enriqueta,
por su impulso y carifio.



INTRODUCCION

La corrupcién es un fendmeno que ha estado presente desde la antigiiedad hasta
nuestros dias y su manifestacion no es exclusiva de alguna regién, pais, grupo
social o sector de la sociedad. Como respuesta a los actos indebidos de las
personas, se han desarrollado una serie de normas, reglas o principios de caracter
religioso, ético, juridico, etc., para orientar, armonizar, equilibrar y sancionar su
conducta. En el caso de los funcionarios publicos su manifestacion ha sido objeto de
especial preocupacién y estudio, sobre todo, por sus efectos o impacto en la
sociedad y en el propio Estado; en este sentido se han dado también diferentes
estrategias para reducir su incidencia y efectos.

Los valores éticos orientan el comportamiento de las personas que forman grupos
sociales, los cuales aprendemos y desarrollamos desde y en la familia, escuela, el
trabajo y la sociedad, los cuales pasan de generacion en generaciéon y nos ayudan a
determinar lo que es considerado bueno o malo. Al interior de las organizaciones, la
ética no solo busca guiar la conducta de sus miembros, sino desarrollar valores de
afinidad, lealtad y compromiso; en este sentido puede constituir un elemento
aglutinador o mecanismo de control, a partir del cual se pueden impulsar estrategias
de cambio, pero también el status quo o posiciones conservadoras.

Con la aparicion del Estado y el crecimiento de sus atribuciones y estructura,
aumenta la importancia y numero de los funcionarios publicos, sobre todo por su
papel y cercania con quien detentaba el poder publico, lo cual generé problemas de
prepotencia y deshonestidad. Con el tiempo y contrario a la connotacién burocratica
(asociada a la corrupcion, indolencia y falta de compromiso) aparecio la imagen del
servidor publico, en teoria mas cercana a la ciudadania y por lo tanto ligada a la
transparencia, rendicion de cuentas y reconocimiento de las responsabilidades y
obligaciones del cargo. Es entonces que se habla de una ética de servicio, la cual
no solo hace referencia a la atencion de las peticiones ciudadanas, sino al
compromiso con la institucién de la que forma aparte, lo cual implica observar las
normas Yy politicas oficiales.



El término modernizacion, controvertido (tedrica, conceptual y metodolégicamente),
es utilizado mas frecuentemente en tiempos de transicidén; entendida como proceso
permanente de cambio, la modernizacién tiene aplicacién en la sociedad, el Estado
y en la Administracion Publica. En el caso de esta Ultima, la modernizacion se ha
dado basicamente sobre tres criterios: la reduccion de su tamafio y ambito de
aplicacion, el uso de herramientas o recursos tecnoldgicos y el desarrollo de
conocimientos y capacidades propias de la iniciativa privada; lo anterior,
apoyandose en un conjunto de valores afines.

En este sentido, la difusion de ciertos valores integrados en codigos de ética, han
tenido la intencion de sensibilizar al servidor publico para que acepte, asimile y
aplique las estrategias gubernamentales, en especifico las que tienen que ver con la
innovacioén y la calidad, con el propdésito de instaurar una “nueva gestion publica”.
Este proceso ha requerido de un esfuerzo sistematico en la transformacion de los
valores, que para impulsar el cambio, pero también —y una vez hecho esto—
establecer medidas conservadoras; es decir, existe una relacion estrecha entre
modernizacién y ética. Cabe sefalar que en nuestro pais, el tamafio y orientacién de
la Administracion Publica Federal (APF), como rama del Ejecutivo Federal, ha
estado ligado a las caracteristicas del sistema politico, a su nivel de desarrollo y
estrategias econdmicas, a las exigencias y necesidades sociales, etc.

En paralelo al desarrollo y complejidad del conocimiento, la ciencia y demas
disciplinas, aparecieron enfoques y modelos con similitudes y diferencias en la
forma de entender a las organizaciones, entre los que se encuentran el Enfoque de
sistemas y los llamados Sistemas de Gestion basados en Calidad, el primero
orientado mas a la integracion, generalizacion y totalidad y el segundo a la
estandarizacion y globalizacion. Uno visualiza a la organizacibn como un conjunto e
interrelacion de partes que componen el todo, con entradas, salidas y procesos
internos, es decir, como un sistema abierto, lo cual le permite preservar su
viabilidad; el otro pone énfasis y atencion a los procesos fundamentales o
estratégicos, los cuales incluso deben ser monitoreados y certificados. Como
conocimientos y practicas, ambas visiones pueden favorecer a estabilizar o
mantener un sistema (enfoque de sistemas), pero también para generar 0 promover
el cambio y la mejora (sistemas de gestion de la calidad).
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En cualquier organizacion, toda estrategia de cambio o modernizacion suele tener
resistencia y ser controvertida, mas cuando no se toma en cuenta la opinion y
experiencia de los propios involucrados o receptores, ni se considera la naturaleza,
necesidades, debilidades y potencialidades de la propia organizaciéon. En el caso de
la APF esta situacion empeora debido a las limitaciones presupuestales, presiones
politicas, el sistema piramidal y de jerarquias verticales, deficientes condiciones
laborales de sus trabajadores, etc. En nuestro pais, debido a las crisis econémicas
recurrentes de las ultimas décadas, asi como a las tendencias y presiones externas
de apertura comercial y privatizacion, se aplicaron medidas para adelgazar el
aparato publico, asi como de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal.
Después del periodo fructifero de Reforma Administrativa de los setenta, el
desarrollo o modernizacion administrativa en la APF, se limitdé basicamente a reducir
el tamafio de su estructura y fortalecer algunos instrumentos de control. A partir de
los ochenta y bajo un entorno de crisis financiera y tendencias globalizadoras, la
modernizacién para la administracion publica, fue sinénimo de reduccion de
estructuras, recursos y ambitos de competencia, asi como de abrir la participacion
en la gestién de los asuntos publicos a la iniciativa privada.

Para el afio 2000 y aprovechando el “bono democratico”, la administracion foxista
incorporo a la agenda oficial, el tema de la modernizacion administrativa, a través de
estrategias de “innovacion y calidad” gubernamental. Esta “nueva gestion”, que tuvo
como antecedente inmediato al Programa de Modernizacion de la Administracion
Publica 1995-2000 (PROMAP), se sustentd en modelos y sistemas de gestion de
USO en organizaciones privadas o empresariales; en este mismo sentido, se disefio
la formacién del perfil de los servidores publicos, incorporando capacidades y
actitudes empresariales. Para apoyar la aplicaciéon de lo anterior se establecio,
difundié e impuso un Codigo de ética, con un doble propdsito, como medida de
combate a la corrupcién y para sensibilizar a los servidores publicos sobre las
bondades de las nuevas estrategias gubernamentales.

En el periodo 2000-2006, al igual que en otros sexenios, el Ejecutivo Federal plasmo
en los planes y programas de gobierno, la vision que se tiene de la administracion
publica, los objetivos deseados, asi como los medios para ello.
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En las diferentes estrategias y acciones gubernamentales y sus respectivos
documentos de trabajo analizados en la presente Tesis (Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, Programa Nacional de Educacion 2001-2006, Programa Nacional de
Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo, Programa de Innovacion y Calidad Gubernamental, Sistema de
Gestion de la Calidad, Ley del Servicio Profesional de Carrera y su Reglamento,
entre otros), se manejan de manera insistente no sélo términos como calidad (ética
de calidad, politica de calidad, objetivos de calidad, gestién de la calidad, manual de
calidad y control de calidad), innovacion, productividad, nuevas tecnologias, valor
agregado, competencia, capital humano, rentabilidad, cliente, producto conforme,
certificacion, lider, proveedor, alta direccion, reingenieria de procesos, etc., sino
también términos como vocacion de servicio, compromiso, lealtad, paradigmas,
cambio, retos y superacion.

En este entorno se ha querido conformar —mediante su profesionalizacion— un perfil
de servidor publico propio de estas tendencias y modelos con el apoyo de autores e
instituciones educativas que comparten esa vision. Periodo de transicion este 2000-
2006, para redefinir conocimientos, habilidades y actitudes; para desarrollar
capacidades “que demanda el entorno globalizado”, proporcionadas via Internet, por
instituciones educativas extranjeras o nacionales, propiedad o dirigidas por grupos
religiosos, sin experiencia o ajenos a la Administracion Publica.

La relacion existente entre la ética y los procesos de cambio o modernizacion, se
observa también en el disefio de los sistemas de profesionalizacién, cuyos valores y
principios reflejan su orientacion y alcance; en su reglamentacion se establece y
determina: a) el universo de trabajadores que comprende; b) el caracter voluntario u
obligatorio de participacion; c) la posibilidad de perder el cargo o no, y d) la jerarquia
0 preeminencia de ciertos factores de evaluacion sobre los que se funda
(experiencia, antigtiedad, nivel o tipo de estudios, competencia, estrato social, etc.).

Al desarrollo de las técnicas y herramientas administrativas, ha correspondido un
tratamiento ético del servicio publico intermitente, en todo caso, se ha creado un
marco de normas, politicas y procedimientos para regular y controlar su desemperio.
En la APF es necesario reducir la incidencia de actos de corrupcién, sobre todo por
su efecto en las finanzas publicas, el deterioro de la imagen gubernamental y el
impacto en su operacién y resultados.
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El documento ha sido estructurado —después de varios ajustes— para su
presentacion y analisis en ocho capitulos. Los capitulos | y Il sirven como marco
tedrico y conceptual, para adentrar al lector en los temas centrales del documento.
En el capitulo | se hace referencia a los antecedentes historicos, conceptos e ideas
en torno a la ética y la modernizacion, su interrelacion, las caracteristicas de la
sociedad, Estado y Administracion Publica para que puedan ser consideradas
modernas, asi como los puntos de debate mas frecuentes sobre la corrupcion y
obsolescencia de la Administracion Publica en periodos de transicion. En capitulo I
se presentan dos enfoques integrales y globales, con similitudes y diferencias en la
manera de entender y atender a las organizaciones o sistema complejos e
interdependientes, como la APF, a saber, el enfoque de sistemas y los sistemas de
gestion de la calidad, este dltimo inmerso en un proceso de globalizaciéon y
liberalizaciébn econémica.

En el capitulo Il se presentan dos experiencias importantes en el desarrollo
administrativo en nuestro pais, la Reforma Administrativa y el Programa de
Modernizacion de la Administracibn Publica, antecedentes inmediatos y de
caracteristicas diferentes, las cuales constituyen un punto importante de referencia
para entender las acciones subsecuentes de modernizacién administrativa, a partir
de la situacién imperante en ciertos rubros de la APF para el afio 2000, punto de
referencia para evaluar si al dia de hoy la situaciébn ha mejorado o empeorado.

En los capitulos IV, V, VI, VIl y VIII se describen y examinan las diferentes
estrategias de modernizacion administrativa en el periodo 2000-2006; en el capitulo
IV se presenta la visibn modernizadora del Ejecutivo Federal, expresada en planes y
programas de gobierno, no sélo sobre el tipo de pais deseado, sino sobre el perfil de
la administracion publica y sus funcionarios. En el capitulo V se presenta y analiza la
aplicacion de dos estrategias gubernamentales recientes para introducir la calidad
en las oficinas publicas: el Modelo de Innovacion y Calidad Gubernamental y los
Sistemas de Gestion de la Calidad (bajo la Norma ISO), las que han buscado
establecer una nueva manera de entender, operar y conducir los asuntos publicos, a
partir de una administracion de calidad, basada en procesos (productivos) y
orientada al cliente. En el capitulo VI se revisa una estrategia hasta cierto punto
novedosa en la APF, para volverla mas eficiente y transparente, pero sobre todo
para facilitar la transicion, nos referimos a la implantacion, difusion y observancia de
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los llamados Codigos de ética institucionales, en especifico el Codigo de Etica de
los servidores publicos, difundido a inicios del sexenio 2000-2006.

Una medida fundamental para profesionalizar la funcién publica en el Gobierno
Federal para el periodo 2000-2006, se presenta en el capitulo VII. La instauracion
del Servicio Profesional de Carrera fue una estrategia del Ejecutivo Federal para
desarrollar en el servidor publico los conocimientos, habilidades y actitudes con una
orientacion propia de la iniciativa privada, basicamente mediante cursos vy
evaluaciones periodicas. Finalmente y en alcance al capitulo anterior, en el capitulo
VIII se ha extraido para su analisis un par de capacidades gerenciales que, en el
contexto de la Ley del Servicio Profesional de Carrera, se han querido desarrollar en
las oficinas gubernamentales: el Liderazgo y Trabajo en Equipo. Por ultimo, el
presente trabajo ha considerado un apartado para conclusiones generales, otro
donde aparecen las principales fuentes consultadas y un anexo que comprende una
propuesta de temario de un curso de Etica y modernizacién de la funcién publica.
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|. ETICAY MODERNIZACION. ANTECEDENTES, CONCEPTOS E IDEAS.

Si uno revisa a lo largo de la historia los diferentes momentos de desarrollo de la
sociedad y sus diferentes ambitos o manifestaciones, nos daremos cuenta que
existe una relacion entre los procesos de cambio y los valores éticos; estos ultimos
han sido utilizados para impulsar o justificar transformaciones, o bien para mantener
las cosas tal como estan. Hablar de valores éticos y de modernizacion siempre es
controvertido, reflejo de ello es la amplitud de obras y riqueza literaria sobre el tema,
mas cuando se atraviesa por tiempos de transicion, periodos en los que surgen
formulaciones teoricas para establecer puntos de acuerdo u homologacion, a partir
de los cuales se promuevan modelos o sistemas (politicos, econémicos, sociales,
administrativos, etc.).

1.1 REFERENCIAS HISTORICAS DE LA CORRUPCION.

Desde las culturas antiguas ha existido la necesidad de establecer normas,
principios, preceptos o reglas para regular y orientar la conducta humana, no sélo
como mecanismo de control, ante la manifestacion de actos corruptos o indebidos,
sino para favorecer la convivencia entre sus miembros. La evolucion del homo
sapien a homo civilitas implicéd circunscribir los actos individuales y de grupo a
determinadas reglas de convivencia y por lo tanto delegar a una instancia externa
superior, la autoridad o capacidad de dirigir, controlar y sancionar. Si al principio la
autoridad fue asumida o delegada en personas con determinados atributos o
caracteristicas fisicas, religiosas o morales, después esta autoridad se traslado a
instancias fijas o instituciones permanentes.



15

Siglos antes de Cristo, en China ya se buscaba que el gobierno estuviera apoyado
por personas con ciertas caracteristicas éticas y técnicas para administrar los
asuntos del Imperio; por otra parte entre los egipcios, asirios y babilonios ya existia
preocupacion por la actitud y desempefio de los funcionarios, quienes deberian ser
imparciales y no recibir regalos, por ser considerado inmoral. En ordenamientos
como el Cédigo de Hammurabi' o la Biblia, ya se habla sobre la conducta que
deberian seguir los funcionarios publicos, asi como la sancion por mal desempefio.
El legislador Hammurabi, hace referencia en su célebre Codigo, sobre la actitud que
deben tener magistrados y servidores publicos y las sanciones por actuar
injustamente frente al débil. La Biblia, como un conjunto de ordenamientos, busca
orientar la conducta humana por ciertos caminos; igualmente hace exhortaciones al
buen desempefio y actitud recta de la poblacion en general y de los que tienen un
puesto o encargo del gobernante.

Entre los Hebreos, el soborno (mattana) y las dadivas (shohadh) se consideraban
inmorales en cuanto que desviaban los juicios de lo recto, por lo que jueces o
funcionarios publicos debian evitar negociaciones y componendas con los
delincuentes. Eran sociedades que operaban en términos de intercambios regidos
por los principios de reciprocidad y poco a poco resulté aceptable que los litigantes
ofrecieran bienes a los jueces, a cambio de sus servicios.? Desde la antigiiedad se
consider6 que el desempefio de los magistrados y demas funcionarios debian
apegarse a principios morales y de justicia, para crear condiciones de orden y evitar
la descomposicion; en las Ciudades-Estado griegas, se consider6 a los funcionarios
publicos un factor importante para prevenir el caos y desorden. Personajes como
Platon, Aristoteles, Séneca o Epicuro hacen reflexiones en torno a la ética.

En el Imperio Romano para hacer frente a los excesos y actos de corrupcion de los
funcionarios, aumentaron los controles y sanciones, se introdujeron reformas al
sistema de impuestos y otorgaron sueldos generosos para evitar cualquier tentativa
de corrupcion; igualmente fue castigada la compra-venta de puestos publicos.®

! Existen referencias de que los primeros documentos de contenido ético de los que se tienen noticia, fueron
escritos por los habitantes de Mesopotamia, hace unos cinco mil afos.

2 Casellas Leal, Roberto, Combate a la Corrupcion, México, Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo. Documento de Trabajo, s/f., p.10.

3 Especificamente la legislacion romana sobre la venta de posiciones publicas llamada La Novela 8, emitida
por Justiniano en el afio 535, alerta contra la recepcion de regalos para este fin.
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Después de la caida del Imperio Romano de Occidente, en la Europa de la Edad
Media, se fue perdiendo el conocimiento y el gusto por la escritura y la lectura. Con
una sociedad agrafa, las consecuencias fueron negativas para la cultura, la
educacién y la ciencia; también afectd la rendicién de cuentas, debido a que, por
ejemplo, los administradores de los sefiores feudales presentaban de manera oral
los informes a las personas designadas, las que oian la relaciébn de ingresos y
gastos, a estos se les denominaba auditores. Todavia hasta el siglo Xll la revision
de las cuentas siguio siendo oral en Inglaterra. La costumbre de llamar auditores a
estos revisores de la contabilidad permanece hoy dia y su establecimiento fue
importante para combatir la corrupcion.

Con el crecimiento de las ciudades y la aparicion de los Estados nacionales, se
desarrollé un grupo de colaboradores ligados a la estructura del poder, de confianza
y leales a la autoridad, con reconocimiento, pero también, por la injerencia que
tienen en los asuntos publicos, potencialmente sujetos a conductas indebidas. Es
por ello que desde la antigiedad ha existido preocupacion del propio grupo
gobernante y de la ciudadania, porque el funcionario se conduzca con honestidad y
responsabilidad.

Nuestro pais no ha estado exento de la corrupcion, influyendo en el curso de los
acontecimientos que marcaron su historia. Desde la llegada de los espafioles a
tierras mesoamericanas son conocidas las narraciones y secuelas como la siguiente
gue habla

...” de aquel derrumbamiento de todo su mundo, en aquel literal despedazamiento
de sus dioses, de su vida sagrada y de su vida del sol...” ..."Tenemos, pues, a los
indios sobrevivientes, no demasiados, vencidos en su tierra y en sus mujeres y en
sus dioses, tenemos a los conquistadores que, aunque siempre brutales”...”una
vez que terminaron la faena de la conquista decidieron cobrar sus
merecimientos”...” con el latigo y con la mas antigua maquina de sumar, que son
los dedos de las manos, puro exigir oro, buscar oro, saquear oro, inventar oro; y

tenemos a los religiosos, los santos, locos o no, de la primera hora”.*

“ Blanco Moheno, Roberto, La Corrupcion en México, México, Editorial Bruguera, 1979, pp. 34-44.
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En la Colonia, los funcionarios, nombrados por la Corona Espafola o las
autoridades mayores locales, era gente con la encomienda de salvaguardar los
intereses de los peninsulares o criollos. Los virreyes, gobernadores, militares,
intendentes, presidentes de audiencia, oidores fiscales y demas puestos politico-
administrativos, conformaron un grupo privilegiado, cuyo abuso y despojo,
favorecieron los movimientos de inconformidad. En este periodo se crearon las
Visitas y los Juicios de Residencia,”> como medio de control y para evitar la
corrupcion de los funcionarios establecidos por la Corona Espafiola en tierras
americanas. Posteriormente el Juicio de Residencia se amplié para los virreyes,
gobernadores, militares, intendentes, presidentes de audiencia y oidores fiscales; lo
mas perseguido eran las faltas administrativas que repercutian en la Real Hacienda.
Se llegaba a eximir de la Residencia cuando habia pruebas del buen actuar del
funcionario.

Era costumbre que los venidos de Espafia, una vez hecho el largo y peligroso viaje
y gastado para ello una suma importante de dinero, utilizaran su empleo para
recuperar lo invertido o solicitado en préstamo; ello repercuti6 en la calidad del
servicio al publico de la autoridad y en el incremento del temor y desconfianza.®
Puede considerarse que los antecedentes de la responsabilidad de los funcionarios
publicos en México, se remontan a los Juicios de Residencia y a las Visitas
ordenadas desde la Peninsula Ibérica para fiscalizar el desempefio de los cargos
publicos.” Otras figuras creadas en esta época, como el Marquesado y el
Mayorazgo, han sido consideradas como formas de corrupcion, por ser sindbnimos
de abuso y despojo, la primera hacia los naturales y la segunda hacia los propios
hermanos de sangre de los espafioles.

® Las Visitas eran despachadas en cualquier momento en que se sospechaba o denunciaba malos manejos,
mientras que el Juicio de Residencia s6lo se exigia al terminar su mandato la autoridad residenciada y
consistia en la revisién de los actos cumplidos por un funcionario publico, al terminar el desempefio de su
cargo.

® Blanco Moheno, Roberto, op. cit., p. 56.

! Cddigo ético de conducta de los servidores publicos, México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, Secretaria de la Contraloria General de la Federacién y la Universidad Nacional Autbnoma de México,
1994, p. 13.
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El problema de la corrupcion fue tan delicado que en la Constitucién de Apatzingan
de 1814 (articulos 212 a 231), asi como la de 1824 (articulo 38), ya se exigia
responsabilidad de los funcionarios publicos; bajo la Constitucion de 1857 se
dictaron las primeras leyes en el mismo sentido, de la cual se derivd como la Ley de
Responsabilidades de 1870, aungue no existia pena aplicable, ni definian los delitos
de caracter oficial;® por su parte, la Ley de Responsabilidades de 1896 hace
referencia sélo a los delitos comunes cometidos durante el encargo, la cual es
tomada como referencia para hacer la Ley de 1940 y esta a su vez inspiré a la de
1980.°

El crecimiento de la economia durante el Porfiriato se debi6 al fomento y proteccion
de la inversion extranjera, pero también al latifundismo o explotacion de millones de
mexicanos y necesariamente al contubernio de funcionarios publicos.*® Fue un
sistema o0 estructura piramidal politico-administrativa, en la cual se ligaban
presidente, gobernadores, jefes politicos y presidentes municipales. La Constitucion
de 1917, sefala en el articulos 108 (que corresponde al 103 de la Constitucion del
57) que el Presidente s6lo podra ser acusado por traicion a la Patria y delitos graves
del fuero coman.**

Muchos afios después las cosas no han cambiado. La historia reciente nos ha dado
elementos para afirmarlo: en PerU el escandalo de corrupcion del gobierno de
Fujimori, junto con su colaborador Montesinos; en Argentina la aparicion de una
fuerte crisis econdmica que deriva en crisis social, atribuida tanto a la corrupcion de
sus politicos-empresarios y a la aplicacion de medidas de corte liberal, sugeridas
por los organismos financieros internacionales, dejando al pais con las arcas
publicas vacias; en los Estados Unidos sobresalen los casos de presunta corrupcion

8 Idem., p. 33-37.
° Idem., p. 41.

10 En 1908 John Kenneth Turner escribe en “México Béarbaro”, que el soborno es una institucién establecida
en las oficinas publicas mexicanas, reconocida como un derecho que corresponde al funcionario que ocupa
el puesto, ademas de un privilegio que consiste en usar las facultades especiales del puesto para amasar
una fortuna personal.

1 En Diciembre de 1982 se hicieron reformas y adiciones a diversos preceptos constitucionales, entre las que
estuvieron el establecimiento del titulo IV, De las Responsabilidades de los Servidores Publicos, el cual
comprende el articulo 108, donde se precisa lo que debemos entender por servidor publico; en este sentido
se publicé la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, esto bajo la administracion de
Miguel De la Madrid Hurtado y en el contexto de la llamada “renovacion moral de la sociedad”.
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de las empresas Enron*? y Worldcom. En oriente también hemos encontrado en los
altimos afios, casos graves de corrupcion, donde se involucran politicos y hombres
de negocios, por ejemplo en Corea del Sur y Japon.

En nuestro pais no son pocos los casos de corrupcion e impunidad vistos; alli estan,
por citar algunos ejemplos, los casos de CONASUPO, el rescate bancario y
carretero, Lanquenau, Isidoro Garcia, Raul Salinas, Mario Villanueva Madrid, Oscar
Espinosa Villarreal, FOBAPROA-IPAB, PEMEX-GATE (1, 2, 3, etc.) Amigos de Fox,
Fox, Martha Sahagun, la Biblioteca Vasconcelos, Enciclomedia, los hermanos
Bribiesca, aduanas, por citar algunos. Sobran ejemplos de actos de corrupcion por
parte de servidores publicos, representantes populares, impartidores de justicia,
empresarios, sacerdotes, deportistas, actores, periodistas, etc., etc., que han caido
en actos corrupcion; y también muchos que con evidencias no han sido castigados.

1.2 ¢QUE ES LA CORRUPCION Y LA IMPUNIDAD?

La corrupcion es un fendmeno que se ha manifestado en todas las épocas, culturas
y paises, tanto en el ambito privado como en el publico y se expresa en todas las
actividades del ser humano. Por su impacto, la corrupcion ha orientado el curso de
acontecimientos y ha afectado y repercutido en la ética, la moral, la religion, el
derecho y la educacion. En la actualidad la corrupcién tiende a convertirse en una
enfermedad social por trastocar los valores éticos que se ven sacudidos ante la
pérdida del humanismo y por el avance del consumismo, la tecnificacion, el
materialismo de la vida cotidiana, expresado en el animo de poseer mayor cantidad
de bienes en lugar de sabiduria.*®

12 Enron fue la empresa que organizo la privatizacion de la industria eléctrica en Estados Unidos y apoy6 con
generosos donativos la campafia presidencial de George W. Bush, antes de declararse en quiebra cuando el
fisco de aquel pais descubrié que habia duplicado sus estados financieros para ocultar las pérdidas por mas
de mil millones de dolares, ademéas de dedicarse al paraddjicamente sucio negocio del lavado. Periddico La
Jornada, Sabado 24 de Agosto de 2002.

13 Casellas, Roberto, op. cit., p. 7.
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Sobre la corrupcion existen muchas definiciones, dependiendo del contexto, época o
disciplina; lo que es ética y moralmente correcto en un momento y lugar
determinado, después y en otro lugar, puede no serlo. La corrupcion es contraria a
lo ético y moral; entre los griegos la corrupcion estaba asociada a la enfermedad o
descomposicion de un organismo. Si la corrupcion idem descomposicion, debilita a
sistemas u organizaciones, los gérmenes provienen del ambiente que los rodea, es
decir de la propia sociedad.

Para Aristételes la corrupcion era la causa del cambio de un régimen politico sano a
uno enfermo; interpretacién que se aplicaria luego al gobierno de las Ciudades-
Estado griegas, al considerar los griegos que fuera de ellas reinaba el caos y el
desorden, caracteristica de los barbaros. Los romanos amplian la connotacion de la
corrupcion, al sefialar que ya no es un fenémeno de individuos aislados o derivado
de una posicion interna, sino que tiene un caracter social y externo compartido,
tanto asi que la palabra provenga del latin co-ruptus, es decir, romper algo entre dos
o destruir conjuntamente su integridad;'* en esta relacién el corruptor, es el que
corrompe O causa corrupcion; corruptible es aquel que puede corromperse;
corrupto, es aquel que ya esta viciado o dafiado y la corruptela es la corrupcién
hecha mala costumbre o abuso ilegal.'® Esta abstraccion o clasificacion es sélo para
fines de analisis, en la practica es dificil discernir entre unos y otros por el caracter
dinamico y complejo que sume la interaccion humana.

La corrupcion se asocia a lo sucio, podrido o putrefacto; también se entiende como
el vicio introducido a las cosas no materiales;'® asi mismo, se le relaciona a la idea
de alterar, deformar, pervertir, dafar, decaer, tergiversar; otra connotacion la
identifica con el desorden, atraso y obstruccion; es deshonestidad interna’’ en forma
de engafio y manipulacién. La connotacion mas conocida se refiere a la accion de
sobornar a un funcionario publico, o bien, que el funcionario soborne o solicite una
gratificacion o canonjia para “ayudar” al ciudadano.

14 Idem., p. 11.

15 Rances, Atilano, Diccionario de la Lengua Espafiola, Barcelona, Ed. Ramén Sopena, 1931, p.197.

16 Garcia-Pelayo y Gross, Ramdn, Diccionario Practico Espafiol Moderno, México, Ediciones Larousse,
1983, p. 129.

7 Al respecto, el Cardenal de México, Rivera Carrera afirmoé que el pueblo esta pasando por una situacion
dificil, ha sido engafiado, la pobreza lo invade y ha sido presa de intereses econdmicos y de la

deshonestidad interior (corrupcion); agregd, que en ocasiones el pueblo se siente un titere manipulado no ya
por los hilos visibles sino por controles remotos. Periédico La Jornada, del 25 de Enero de 1999.
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Desafortunadamente la corrupcion ha sido promovida por las propias autoridades o
gobernantes, con leyes o decretos contrarios a los intereses de la ciudadania,
requisitos complicados, o bien como mencionaba Ciceron, mediante la oratoria.
Hablar de corrupcion implica también tratar el tema de la impunidad, ambas van de
la mano, se promueven y auspician mutuamente. La palabra impunidad viene del
latin impunitas y se refiere a la falta de castigo; el término se refiere a lo que no
tiene castigo ni sancién por una falta y/o delito cometido. Con el homo civilitas se
establecieron normas o preceptos, para armonizar su convivencia y garantizar el
desarrollo y supervivencia de la comunidad, lo cual llevé a crear instituciones que
vigilaran su cumplimiento, a la vez que se establecieron sanciones o castigos, en
caso de incumplimiento, los cuales siempre han tratado de ser evadidos.

La impunidad ha sido considerada desde las culturas antiguas, igualmente una
practica indeseable, porque muchas veces es reflejo de corrupcion por parte de las
autoridades encargadas de impartir justicia, de ahi que también sea combatida,
debido a que fomenta la delincuencia. La corrupcion, como forma de
descomposicion o enfermedad, no tiene posibilidad de erradicarse debido a la
impunidad, igualmente el caos y el desorden, causa y efecto de la corrupcion, se
mantienen y crecen por la impunidad; por ahi se dice que a rio revuelto..., ganancia
de pescadores. Corrupcién e impunidad guardan una relacion dialéctica por la cual
se influyen y fomentan mutuamente. Si la corrupciéon no es un fendbmeno de
individuos aislados y tiene un caracter social compartido, lo mismo pasa con la
impunidad; si a la primera se le asocia a la suciedad, la impunidad seria la ausencia
de materiales de limpieza. La impunidad, es decir, el no castigo, hace que cada vez
sea mas atrevido y osado el delincuente y por tanto cada vez mas grave y constante
el delito. Cuando los sistemas éticos, morales, religiosos o juridicos observan
lagunas, contradicciones o marafas, se fomentan los actos indebidos y por lo tanto
la impunidad. Existe un proceso (ciclico) casi natural corrupcidén-impunidad-
corrupcion, que como formula matematica expresa una resultante derivada de dicha
relacion:

Delito + impunidad = corrupcion
Delito + corrupciéon = +Impunidad
Corrupcion + impunidad = -Castigo

-castigo + corrupcién = +Delito
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1.3 ETICA, MORAL Y VALORES.

En la antigliedad la conducta humana tuvo primero una connotacion y orientacion
religiosa, para armonizar la naturaleza imperfecta humana con la voluntad divina,*®
posteriormente aparecieron los principios éticos, morales y juridicos, ante la
necesidad de establecer condiciones de convivencia y respeto, cumpliendo con los
preceptos que de manera individual o colectiva se habia dado la persona. EI homo
civilitas implicé evitar la confrontacion, establecer limites a partir de un contrato
social, con hormas que permitieran orientar y sancionar la conducta humana.

Como contrapeso a la corrupcion, se fueron desarrollando principios y valores
éticos, cuya practica, estudio y reflexion, es respuesta al caos y desorden que priva
en la conducta humana. La basqueda por comprender racionalmente sus principios
tiene sus origenes en la Grecia Clasica con Soécrates, Platén y Aristételes,™
pensadores fundadores de la tradicibn de la ética filosofica occidental; este
pensamiento helenistico se mantuvo durante el periodo romano, pasé por el
Medioevo y llegé hasta nuestros dias con “la aplicacion del razonamiento ético a
cuestiones o Ambitos concretos de interés practico...”?°, que pueden ser la pobreza,
aborto, eutanasia, sexualidad, igualdad, discriminacién, negocios, medio ambiente,
guerra, etc.

En la Grecia clasica el estudio de la ética no estuvo asociado a la moralidad, sino a
nociones como felicidad, virtud o placer (vida buena); a esto denomind
posteriormente Garcia Maynez como la Etica de bienes. El pensamiento filoséfico
occidental de la antigiedad se centré6 en el bien supremo; por su parte el
cristianismo sefialdé que sb6lo mediante la salvacién podia alcanzarse ese bien
supremo, para lo cual debia obedecer los mandamientos de Dios.?* Santo Tomas al
analizar e integrar el pensamiento griego y la doctrina catdlica o cristiana moralista,

18 Midgley, Mary, “El Origen de la Etica’, Compendio de Etica, Madrid, Alianza Editorial, 1995, p.1, http:/
www.educa.rcanaria.es/usr/ibjoa/et/singl.html. Fecha de consulta: 09/12/2004.

19 Rowe, Christopher, “La Etica de la Grecia Antigua”, Compendio de Etica, op. cit., p.1. Fecha de consulta:
09/12/2004.

20 Gita tomada del indice del Compendio de Etica, op. cit., p.4. Fecha de consulta: 09/12/2004.

21 Schneewind, J. B., “La filosofia moral moderna”, Compendio de Etica, op. cit., p.1. Fecha de consulta:
09/12/2004.
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suscribié una concepcién racionalista de la moral; ?* por su parte Emmanuel Kant
(1724-1804), uno de los filésofos mas importantes de Europa, desarroll6 una serie
de escritos, entre los que se encuentran sus Fundamentos de la metafisica de las
costumbres (1785), La Critica de la razon practica (1787) y La metafisica de la moral
(1797), donde plasmé su posicion respecto a la ética. Hay quienes consideran que
la ética de Kant sigue siendo el intento paradigmatico y mas influyente por afirmar
principios morales universales sin referencia a las preferencias o0 a un marco
teol6gico.?®

La filosofia moral moderna se form6é a medida que las ideas religiosas parecian
cada vez menos capaces de ofrecer una orientacion practica, proceso en el cual la
atencién de los filésofos se traslado del problema de la moral del individuo, hacia la
moralidad publica.>* En el Leviatan (1651) Thomas Hobbes asume que debe existir
un poder por encima de los individuos o grupos, capaz de garantizar condiciones de
orden y seguridad, para ello, mediante un contrato social, cada persona cede a un
soberano, poder y autoridad, por lo cual esta figura suprema regula la conducta.?
En este sentido y por sus implicaciones en la sociedad o en las estructuras
econdmicas, el estudio de la ética se asocid a otros aspectos mas terrenales,
reflejados en obras como La ética protestante y el espiritu del capitalismo, de Max
Weber®® o El Capital de Carl Marx. Aunque de hecho el propio Weber pone en duda
si hay alguna ética en el mundo que pueda imponer normas de contenido idéntico
en diferentes circunstancias y tipos de relacién.?’

22 Haldane, John, “La Etica Medieval y Renacentista”, Compendio de Etica, op. cit., p.7. Fecha de consulta:
09/12/2004.

2 O’Neill, Onora, “La ética kantiana”, Compendio de Etica, op. cit., p.8. Fecha de consulta: 09/12/2004.

24 Schneewind, J.B., op. cit. p., 1. Fecha de consulta: 09/12/2004.

% Vélez Mejia, Sara Amalia, “Andlisis de la ética y los valores en el proceso de creacién del servicio civil de
carrera, en la administracion publica poblana”.
http://www.unpanl.un.org./intradoc/groups/public/documents/clad/clad0047708.pdf. Fecha de consulta:
16/03/2007.

2 En esta obra, Max Weber comenta sobre los tipos ideales del llamado burgués, la ética protestante y el
capitalismo industrial; es un estudio de la moral que proponian algunas sectas calvinistas de los siglos XVIy
XVII para mostrar que la reforma protestante habria creado en algunos paises occidentales una cultura social
mas favorable al desarrollo econémico capitalista que la predominante en los paises catoélicos.

27 Weber, Max, El politico y el cientifico, Alianza Editorial, Madrid,1986, p 160.
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Cotidianamente utilizamos indistintamente el término ética y el de moral,
generalmente para designar un conjunto de principios, normas, preceptos y valores
gue orientan y regulan la conducta entre los miembros de una sociedad, o bien a las
costumbres 0 habitos considerados buenos o negativos. Aunque etimologicamente
significan lo mismo (la palabra ética proviene del griego ethos, que significa
costumbre y la palabra moral, del latin mos, moris, que también significa
costumbre); en la practica comprenden aspectos diferentes: la ética se refiere mas a
la conciencia y principios que nos vienen del interior, por su parte la moral tiene que
ver con la manifestacién o expresion de la conducta externa en la sociedad.?® Si la
moral nos lleva a reflexionar sobre la actitud o conducta a tomar, por su parte la
ética lo hace del porqué de esa opcion.

A la ética se le entiende mas como la reflexién (interna) de la conducta o habitos,
gue pueden ser considerados buenos o malos, de acuerdo a una serie de valores,
principios o normas, los que se transmiten de generacion en generacion. Como area
del conocimiento, en especifico de la filosofia, la Etica tiene diferentes
connotaciones; una de ellas la considerada como una ciencia que se ocupa de las
normas de la conducta,?® en términos de lo que se considera bueno o malo, otra la
reconoce como parte de la filosofia que trata sobre la moral;*® igualmente es
considerada como la disciplina que estudia la intencionalidad de los actos humanos
mediante una reflexién filoséfica de la moral;** en este sentido la ética se interesa
por las normas de conducta de las personas que forman grupos sociales. Se dice
gue una conducta es ética, cuando es considerada buena o correcta.

Como disciplina, la Etica guarda relacion con otras ramas de conocimiento, como la
Psicologia, Biologia y Medicina; en las Ciencias Sociales se le trata en términos de
la evolucion de las ideas morales, humanistas, costumbres y a la forma en que se
organiza la sociedad humana para evitar los conflictos y asegurar la paz y la
convivencia, por lo que esta inseparablemente ligada a los problemas éticos.*?

28 « 3 Etica. http:// www.monografias.com/trabajos6/etic/etic.shtml. Fecha de consulta: 05/03/2007.

2 \glez Mejia, Sara Amalia, op. cit. Fecha de consulta: 16/03/2007.

30 Rancés, Atilano, op.cit. p. 323.

31 i Codigo de ética, Manual del participante, Area Institucional, México, D. F., Direccion General de
Personal, Secretaria de Educacion Publica, 2003, p. 8.

32 Hobbs, Nicholas, “Etica: Problemas éticos en las ciencias sociales”, Enciclopedia Internacional de las
Ciencias Sociales, dirigida por David L. Sillis, Espafia, Ed. Aguilar S. A., 1979, tomo IV, p. 613.
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La ética en el ambito social esta conformada por una serie de valores que orientan
el comportamiento de las personas que forman grupos sociales; éstos los
asimilamos, aprendemos y desarrollamos en la familia, escuela y la sociedad, pasan
de generacion en generacion, aunque también pueden varias de un lugar a otro o de
una época a otra, debido a que estan confluidos por circunstancias historicas,
culturales, politicas, religiosas o econémicas;* los valores se expresan en usos y
costumbres, en la acciéon moral.** Por ejemplo, en el &mbito laboral, las actitudes,
conductas y costumbres implican la combinacién de valores adquiridos en familia,
escuela y sociedad, con habitos, normas y politicas existentes.

La evolucion de la sociedad ha implicado la evolucion de determinados valores.
Autores como Herman Heller sefialan que al parecer el “homo economicus” de fin de
milenio, necesita volver a su forma de convivencia original, en donde no se dé el
predominio de las ideas de productividad, consumo y finalidad,* propias de
determinados modelos econdmicos y culturales. Sobre los valores existen varias
connotaciones, de acuerdo a la disciplina o ambito que se trate, asi se le puede
considerar de manera escueta como intereses, gustos, preferencias, deseos y
atracciones; valorar es sindbnimo de apreciar, estimar generalmente lo bueno;
también se le asocia a medir, valorar o evaluar, de acuerdo a ciertos parametros; en
la rama econOmica se entiende por valor, al costo o importe de algin bien o
mercancia, el cual tiene que ver con su grado de utilidad o aptitud, para satisfacer
necesidades o proporcionar bienestar o deleite.*®

La ética y moral se integran por un grupo de valores y “representan lo que un grupo
de personas considera como bueno y deseable para su convivencia y desarrollo”.%’
Los valores nos ayudan a regular nuestros impulsos e influyen para que nuestro
comportamiento sea selectivo.*® Aunque existen valores universalmente aceptados,
(libertad, honestidad, lealtad, respeto, honradez, verdad, etc.), hay otros que pueden

33 , , . . ., . -
Varios escritos de Max Weber y Carlos Marx se orientaron a estudiar la relacion entre los intereses éticos y
los econémicos.

34 Emmet, Dorothy, “Sistemas éticos y estructuras sociales”, Enciclopedia Internacional, op. cit., tomo IV, p.
610.

% Heller, Herman, México, Teoria del Estado, F.C.E., 1983, p. 127.

36 Glosario de Términos més usuales en la Administracién Pablica Federal, México, SHCP, Subsecretaria de
Egresos, s/f, p. 337.

37 Mi Cddigo de ética, op. cit., p.6.

38 Williams, Robin M., Jr, “Valores”, Enciclopedia Internacional, op. cit., tomo X, p. 607.
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no ser compartidos o aceptados por todos; inclusive dentro del mismo grupo o
comunidad, la jerarquia que le asignen sus miembros variara; la existencia y
ordenacion de un tipo especifico de valores (econdémicos, estéticos, religiosos,
politicos, éticos, culturales, etc.), nos permiten determinar entre lo principal y lo
secundario, lo tolerante con lo inaceptable, lo Gtil con lo innecesario, lo bueno y lo
malo.

En Alfonso Reyes el valor de respeto es fundamental para la convivencia arménica,
el cual se va ampliando en circulos concéntricos cada vez mas amplios, primero es
el respeto de cada ser humano a si mismo, esto se refiere a la dignidad de la
persona; luego el respeto a la familia, que es aquello que nos rodea inmediatamente
y donde se dan obligaciones reciprocas; después viene la relacién de respeto con la
sociedad, la cual es mas compleja; luego se pasa al respeto de la sociedad
organizada en Estado, es decir, al gobierno con sus leyes, en donde se sanciona a
quien las viole. Para este autor la paz es el sumo ideal moral y el respeto a la
especie es el respeto al trabajo humano.*

Las organizaciones o instituciones, necesitan también de valores, que orienten y
guien sus acciones para darles identidad, mejorar sus resultados, hacer frente a
procesos de transicion o transformacion; en este sentido se han convertido los
valores en instrumentos de orientaciébn de conductas, hacia metas determinadas,
hacia el cambio o para el mantenimiento de las condiciones existentes, aunque
posteriormente pasen de una organizacion y accidn orientada a valores (autoridad
tradicional y autoridad carismatica), a una organizaciéon y accion orientada a
objetivos (autoridad racional-legal).*® Por su parte, la ética moderna (influida por el
psicoanalisis de Sigmund Freud), atribuye el problema del bien y el mal a una lucha
o controversia interna del individuo, entre satisfacer los instintos o deseos, con el yo
social, donde se controla o reprime la mayoria de los impulsos;* aunque
apreciaciones recientes consideran que las motivaciones individuales surgen de la
familia, iglesia, escuela y los medios de comunicacién.*

3 Reyes, Alfonso, Cartilla Moral (1944). La X en la frente, Nuestra Lengua, México, Asociacién Nacional de
Libreros, col. Dia Nacional del Libro, 1982, pp. 17-37.

40 «peber, http://es.wikipedia.org/wiki/Max_Weber#Max Weber_y la teor.C3.ADa_de la_burocracia. Fecha
de consulta: 13/11/2007.

1 velez Mejia, Sara Amalia, op. cit. Fecha de consulta: 16/03/2007.
42 Casellas, Roberto, op.cit., p. 26.
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Aungue los valores pueden variar y estar sujetos a cambios que se dan en la
cultura, la tecnologia, las relaciones econdémicas y de produccién, entre otros, se
considera que en las dltimas décadas el proceso se ha acelerado; especificamente
los medios de comunicacién, en especial la television, se ha convertido
desgraciadamente en el gran formador o deformador de valores, por el contacto e
impacto que tiene con el grueso de la poblacién.

Existe una estrecha relacion entre la ética, moral y educacion. De hecho desde los
antiguos griegos, creadores del mundo cultural y moral occidental en el que vivimos,
utilizaron la educacion para transmitir el ethos. “El hombre debe educarse para el
bien”... “es la educacion moral lo que nos permite dar sitio a cada cosa”, afirma
Alfonso Reyes, quien considera a la moral como una Constitucién no escrita,** con
preceptos de validez universal para todas las personas, que buscan asegurar el
cumplimiento de lo que se llama bien, el cual no tiene nada que ver con el interés
particular y donde la moral tiene como propdsito armonizar cuerpo y alma, materia y
espiritu en el ser humano, es decir, la moral ayuda a armonizar o equilibrar las
necesidades materiales y espirituales.

En los dltimos afos, el interés por tratar la ética y temas afines, se ha reflejado en la
realizacion de un gran numero de libros, conferencias y atencion en circulos
académicos y gubernamentales. En las oficinas publicas se han llevado a cabo
ejercicios, dinamicas o cursos para desarrollar valores institucionales, mediante o
cbdigos de ética, con lo que se busca desarrollar una ética de servicio, atencién al
cliente, etc. Si la ética se interesa por las normas de conducta de las personas que
forman grupos sociales, podemos entender a la ética del servicio publico como el
conjunto de valores que orientan la conducta de aquellos que tienen un cargo
publico, ademas de las normas, directrices y politicas que regulen su desemperio.
Derivado de la discusion y tratamiento de estos temas tan delicados, se han
generado (sobre todo en los medios de comunicacion) ciertos paradigmas, ideas
controvertidas o erréneas, sobre la corrupciéon, las cuales se comentardn mas
adelante.

43 Reyes, Alfonso, op. cit., p.9.
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1.4 CONNOTACION ETICA DEL SERVIDOR PUBLICO.

Desde la antigledad el papel del funcionario publico ha sido objeto de especial
atencion, por su participacion en el cumplimiento de los fines del Estado y la relacion
gue tiene con la sociedad, convirtiendose en enlace o intermediario entre la
autoridad y la sociedad. Este grupo de trabajadores con los que cuenta la
Administracion Publica para el desdoblamiento de sus funciones, es y ha sido objeto
de estudio y analisis por parte de investigadores, en cuanto fenémeno socioldgico,
psicoldgico, politico, juridico, entre otros, cuya actitud y comportamiento resulta sui
generis, por sus caracteristicas propias.

Debido a que el cargo publico exige compromiso y lealtad en el ejercicio de sus
funciones, el “burdcrata”, esta sujeto a una infinidad de normas, politicas, directrices
e instrucciones, mecanismos de control y condicionamiento, lo cual supone la
pérdida de su individualidad y libertad en la toma personal de decisiones; pero por
otro lado, proviene y pertenece a un grupo social, con sus propias costumbres,
reglas, valores, cultura y necesidades. Siempre sujeto al potencial escrutinio
(juridico, ético, técnico, politico y econémico) de la propia autoridad y la sociedad, el
cargo publico ha sido dotado de cierta autoridad, capacidades e insumos técnicos y
materiales, aunque en menor medida se ha desarrollado la ética de servicio publico.

En cuanto a los términos de servicio publico y servidor publico, es necesario hacer
algunas consideraciones. Al servicio publico se le entiende de diferentes maneras,
una de ellas la define como el conjunto de bienes y servicios que proporciona el
gobierno, de manera directa o a través de terceras persona 0 concesionario
(alumbrado, limpia, agua, seguridad, etc.); otra acepcion la relaciona con la funcion
publica, el desempefio o ejercicio del encargo que tienen los trabajadores adscritos
en alguna oficina gubernamental y reciben a cambio una contraprestacion
monetaria; por su parte el Glosario de Términos usados en la Administracién Publica
Federal, considera el servicio publico como una...,”Prestacién concreta que tiende a
satisfacer las necesidades de la colectividad y que se realiza directamente por la
Administracién Publica o los particulares mediante concesién...”*

44 Glosario de Términos mas usuales en la Administracién Pablica Federal, op. cit., p.312.
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En nuestro pais el término de servicio publico lo encontramos en diferentes
documentos juridico-administrativos, entre los que estan la propia Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; de forma frecuente se encuentra en los
articulos 3°, 27, 73, 108, 115, 123; por ejemplo, el articulo 115 sefiala que los
municipios, con el concurso de los Estados, cuando se considere necesario y lo
determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos: agua
potable y el alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados centrales de abasto,
panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica, transito y los demas
que las legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales vy
socioeconOmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.

Por su parte la Ley Organica de la Administracion Puablica del Distrito Federal, en su
Articulo Décimo, Parrafo Tercero, establece que "Para los efectos de esta ley, se
entiende por Servicio Publico, la actividad organizada que se realice conforme a las
leyes vigentes en el Distrito Federal, con el fin de satisfacer en forma continua,
uniforme, regular y permanente, necesidades de caracter colectivo”. El articulo 108
constitucional considera como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, miembros de los poderes judicial federal y judicial del Distrito Federal,
funcionarios y empleados y en general toda personas que desempefien un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administraciéon Puablica Federal o en
el Distrito Federal y servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran
responsables por los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus
respectivas funciones. Por su parte la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Puablicos, considera como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito
Federal, a los funcionarios y empleados o toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o en
el Distrito Federal, asi como a los servidores del Instituto Federal Electoral.

Para el ciudadano comun, el servidor publico es aquel trabajador del gobierno (a
nivel federal, estatal o municipal) que atiende o proporciona algun tramite o servicio
de manera directa, sobre todo en ventanilla o al publico. Generalmente no se
considera o identifica como servidor publico al empleado o directivo de las empresas
privadas, que tienen la concesion de proporcionar determinados bienes y servicios
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de caracter publico. El término de servidor publico busca suplir y englobar a las
denominaciones de funcionario publico, empleado de gobierno, trabajador al servicio
del Estado y burdcrata. En nuestro pais generalmente se considera al funcionario
publico como aquel ubicado en puesto medio y superior; en paises como Espafa el
término se usa indistintamente para designar al trabajador gubernamental de
cualquier nivel de gobierno y jerarquico; por su parte, el empleado se refiere mas
para designar a los de nivel operativo; cuando se habla de trabajador al servicio del
Estado, se hace referencia a su adscripcion, patron o quien sirve. Por otra parte, de
origen peyorativo, hoy se sigue utilizando el término burdcrata, quiza mas que otras
décadas.”

En sentido amplio, la ética publica se constituye por factores internos y externos que
caracterizan al trabajador; en el primero caso tenemos sus valores, intereses y
motivaciones, asi como sus conocimientos, capacidades, habilidades y experiencia;
ya sea que cuente con ellos o requiera desarrollar, para mantener el cargo o mejorar
su nivel jerarquico y salarial; el entorno laboral o el sistemas administrativo donde se
desenvuelve, constituyen el factor externo, del cual provienen exigencias, presiones
y condicionantes de esta ética publica, conformado por el conjunto de normas,
politicas y disposiciones oficiales, que norman y regulan su desempefio, asi como
costumbres y habitos creados y reproducidos a lo largo de afios en este entorno.

La connotacion o perspectiva ética del servicio publico, busca ademas de
transparentar su ejercicio, facilitar la aplicacion de estrategias de desarrollo técnico-
profesional; en esta dialéctica, la perspectivas ética y técnica se retroalimentan y
apoyan mutuamente; un programa de modernizacion y profesionalizacion del
servicio publico, requiere necesariamente de un grupo de valores, que faciliten su
cumplimiento, aunque también el aumento de la importancia de la formacion
profesional y la especializacion técnica, puede dificultar la practica de ciertos
principios. *°

45 S . . . . L .

El término lo emplean ademas del ciudadano comudn y los medios de comunicacion, algunos servidores
publicos de nivel superior, incorporados recientemente a la APF y provenientes de la iniciativa privada o los
despachos o consultorias encargadas de elaborar los diferentes planes y programas de gobierno.

46 Bendix, Reinhard, “Burocracia”, Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, op. cit., p.103.
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En los ultimos afios y ante una pérdida de confianza de la imagen gubernamental,
se ha querido mejorar la imagen del burdcrata, dandole una perspectiva o imagen
ética, para lo cual se ha creado el término servidor publico. Por ejemplo, en el
periodo 2000-2006, al interior de la APF, se ha tratado de desarrollar una ética de
servicio publico; es decir, se traté de modificar la perspectiva o imagen de trabajador
al servicio del Estado, por la de trabajador al servicio de la ciudadania. Ilgualmente
como estrategia para resolver algunos problemas de transparencia, rendicion de
cuentas y eficiencia en la Administracion Publica, se ha impulsado en las ultimas
décadas la connotacién de servidor publico y ética del servidor publico.

Lo anterior se ha dado en paralelo a la introduccién de teorias, modelos, sistemas
de gestion, conceptos y autores propios de la empresa privada, que promueven el
cambio, innovacion, calidad, productividad, desarrollo de capacidades, etc. En el
periodo 2000-2006, se aplicaron de manera mas insistente, aunque no en todas las
dependencias de la APF, sistemas de gestion propios o de moda en la iniciativa
privada, a la vez de tratar de desarrollar un perfil de servicio publico apropiado a
estas exigencias, es decir, basado en técnicas y apoyado en valores, con el
propésito de estandarizar, regular y controlar la funcion publica, en un tiempo
coyuntural y/o limitado a un espacio y periodo determinado.

La APF, receptora y promotora de estrategias de desarrollo establecidas en los
planes y programas de gobierno, también recibe la influencia de modelos de
desarrollo administrativo, los cuales debido a su relacidén con la politica y economia
pueden acelerarse o0 bien detenerse o hasta olvidarse. La llamada “nueva gestion
publica” del periodo 2000-2006, implico trasladar los principios de innovacion y la
calidad a las oficinas publicas, situacion que coincidié en una mayor incorporacion
de empresarios o0 de perfil empresarial a este ambito. Estos fenédmenos fueron
construyendo el perfil ético del servidor publico, no exento de contradicciones, por el
desconocimiento de la administracion publica y su tendencia privatizadora, sino por
estar inmersos en procesos electorales turbios y cuestionados, lo cual les resta
autoridad de direccion en las estrategias para modernizar y transparentar la funcion
publica.
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Porque una cosa es el politico-candidato y otra el administrador publico; el primero
ofrece, utiliza la mercadotecnia y los medios, para ganar una eleccion, incluso a
sabiendas de que no podra cumplir totalmente lo ofrecido; el administrador publico
debe sustentar su cargo en la racionalidad, seriedad y cumplimiento del marco legal
que lo rige. En el politico, el fin justifica los medios y se quiere ganar a como de
lugar, no importa que el triunfo “aiga sido como aiga sido”; el administrador publico
requiere de certeza, conocimiento, imparcialidad, ética publica y de una vision mas
amplia, de mediano y largo alcance, que inspire confianza y respeto. Por lo
observado en los ultimos afios en nuestro pais, un politico-candidato que haya
tenido éxito en las contiendas o procesos electorales, no necesariamente puede ser
un buen administrador publico. Si se quiere que el Gobierno deje de ser una fabrica
de nuevos ricos,*” se tiene que dejar de ver a este como un botin post electoral,
sobre todo en un periodo que se quiere erradicar el disponer de las funciones
publicas como si fueran propiedad privada.*®

El politico y el administrador publico son considerados por muchos, corruptos;
igualmente son blanco —no con poca razén— de ataques y desprestigio; cuando
coinciden el poder politico y poder econdmico, lugar en el que también se diluye la
linea que separa al empresario, al politico y al administrador publico, se crean
condiciones poco propicias para una funcién puablica transparente, racional vy
eficiente.

¢,La funcion publica corrompe o bien se corrompe? Para algunos, la funcién publica
es la que corrompe (agente activo) y para otros los individuos corrompen a la
funcién publica; en el primer caso, se supone la transparencia y honestidad previa
de los individuos que han decidido integrarse a dicha actividad y que, derivado de su
incorporacion a éste ambito se corrompen, es decir, el agente corruptor activo es la
funcién publica, en tanto que el agente pasivo, es el individuo; bajo la segunda
premisa, el individuo que ingresa a ella es el agente corruptor, es decir, ya esta
viciado o maleado, en tanto que el objeto o agente pasivo o corruptible es la funcion
publica. Una tercera posicidn, involucraria la influencia mutua.

A Al presentar su Segundo Informe de actividades el entonces Jefe del Gobierno del Distrito Federal, Andrés
Manuel L6pez Obrador, sefialé que los gobiernos deben dejar de ser fabricas de nuevos ricos.

48 Al respecto ver la colaboracién de Gabriel Zaid denominada “La propiedad privada de las funciones
publicas”, Revista Vuelta ndamero 120, Noviembre de 1986.
http://www.letraslibres.com/index.php?sec=22&autor=Gabriel%20Zaid. Fecha de consulta: 05/12/2007.
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Hay quienes consideran que la corrupcidon ha penetrado profundamente a las
instituciones “porque el sistema politico mexicano esta altamente centralizado y se
carece de un servicio profesional de carrera“.*® Por la estructura y forma de
organizarse, se considera que en la administracion puablica, existen una especie de
circulos de corrupcion, cuya existencia se apoya en las estructuras formales
(estructura organica, manuales de organizacion y procedimientos, plantilla de
personal, jerarquias, etc.), aunque también puede abarcar los ambitos informales.
Son circulos viciosos que implican la participacién directa o indirecta, asi como la
aceptacién voluntaria o bajo presion de los integrantes; son redes que se extiendes,
son acuerdos, convenios, asociaciones y confabulaciones.

En las ultimas décadas el perfil del servicio publico, ha sido influido por comentarios
y sugerencias de agencias, oficinas u organismos internacionales,® que han
propuesto iniciativas para el combate a la corrupcion y la transparencia en la gestion
publica, sobre todo por sus efectos nocivos en el ambito de los asuntos publicos del
pais®* y por significar a nivel mundial un grave problema para los Estados y sus
gobiernos, se han creado instancias internacionales para su tratamiento, pero sobre
todo porque impacta en las transacciones comerciales de las empresas, de alli que
se haya convertido en agenda internacional, lo cual se ha reflejado en una serie de
normas y reglas para ser adoptadas internacionalmente, tendientes a frenar y
corregir las manifestaciones de corrupcion en la iniciativa privada y el gobierno.

Entre las acciones que han llevado a cabo estas organizaciones o0 agencias estan:
a) configurar y crear instrumentos anticorrupcién; b) definir lo que es funcién publica;
c) precisar los bienes que se sujetaran a las disposiciones correspondientes; d)
establecer medidas para crear y mantener normas de conducta en el cumplimiento
de las funciones publicas; e) proponer sistemas adecuados para la recaudacion y
control de impuestos; f) impulsar medidas preventivas y apoyo a la probidad del

9 Referencia tomada del Informe “Seguridad Publica y Gobernabilidad Democratica: Desafios para México y
Estados Unidos”, elaborado por un grupo de investigadores de la Universidad de Georgetown y académicos
del CIDE, en el que se menciona que las instituciones judiciales y de procuracién de justicia han actuado
inadecuadamente y que el pais esta pasando por una transformacion politica y econémica que ha generado
muchos problemas. Revista Proceso No. 1272 (18 de Marzo del 2001), p.11.

®0 Entre los que estan la organizacion de Estados Americanos (OEA), la Convencién Interamericana para la
Lucha contra la Corrupcion, Transparencia Internacional y la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico.

®1 Tomado de una nota de Raymundo Rivapalacio del Diario Crénica del 3 de Noviembre de 1997, p. 8.
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servicio (por ejemplo la remuneracion equitativa) y g) prevenir la creacion de
organismos de control superior, a la vez que se han hecho precisiones juridicas y
adaptaciones legislativas sobre el soborno trasnacional, enriquecimiento ilicito,
extradicion y asistencia y cooperacion en el lavado de dinero.*?

Los organismos orientados al comercio y economia, reconocen la necesidad de un
entorno estable y transparente en las transacciones comerciales internacionales
para movilizar inversiones, recursos financieros, tecnologia y conocimientos
especializados. Para instituciones como el Banco Mundial, la corrupcién es causa
de inquietud, ya que es considerado un mal oneroso para el desarrollo de los
paises, porque afecta el Estado de Derecho, desvia recursos y aleja las inversiones.
El organismo sefiala que la corrupcion afecta negativamente la asistencia para el
desarrollo, por lo que para combatirla recomienda privatizar, descentralizar,
modernizar la recaudacion fiscal, avanzar en el servicio civil de carrera y en la
reforma judicial, para que se conduzcan con independencia frente a la politica.

Debido a que parte del problema de corrupcion en la APF tiene su germen en los
mecanismos tradicionales de ingreso y ascenso, en el centralismo y autoritarismo,
debe propiciarse la participacion de la sociedad civil en la implementacion vy
evaluacion de politicas publicas relacionadas con el servicio profesional de
carrera.> Es ético el servicio publico que revalora la experiencia, el conocimiento y
practica publica, que reconoce el buen desempefio, evita la apatia y fomenta la
democracia, el trabajo en equipo y la confianza. En el siglo XIX se plasmé en pocas
lineas como deberia ser un servidor publico:

“Bajo el sistema federativo los funcionarios public 0s no pueden disponer de las rentas
sin responsabilidad. No pueden gobernar a impulso d e una voluntad caprichosa, sino
con sujecién a las leyes. No pueden improvisar fort unas ni entregarse al ocio y a la
disipacion, sino consagrarse asiduamente al trabajo , disponiéndose a vivir en la honrada
mediania que proporciona la retribucién que la Ley les sefial.” (Benito Juarez)

52 Casellas, Roberto, op. cit., pp. 21-26.

3 A respecto ver el trabajo del Dr. Roberto Moreno Espinosa “El papel de la sociedad civil en la
implementacidon del servicio profesional de carrera en la Administracion Publica Federal”, VIII Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, Panama, 28-31 Oct.
2003.http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/clad/clad0047439.pdf. Fecha de consulta:
07/12/2009.
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1.5 PROCESOS DE MODERNIZACION Y VALORES ETICOS.

¢Qué es la Modernizaciéon? Existen muchas connotaciones del término
modernizacién, resultado de igual nUmero de trabajos, en los cuales se han vertido
ideas en torno suyo, desde perspectivas muy diversas. Esta riqueza literaria sobre el
tema, radica exactamente en su caracter controvertido, mas cuando se atraviesa por
tiempos de transicion y cambio. Sobre el término, no existe un verdadero consenso
en los aspectos tedricos, conceptuales y metodoldgicos del mismo; lo que se ha
dado, a pesar de la inexistente formulacion tedrica unanime, es un progresivo
acuerdo sobre las caracteristicas comunes que deben tener, por ejemplo, los
Estados, sociedades e instituciones para que puedan ser consideradas modernas.

De manera escueta se entiende por modernizar la accién y efecto de actualizar o
renovar, en dar forma o aspecto moderno a lo antiguo;>* moderno también es un
adjetivo que se utiliza para designar algo que pertenece a la época reciente o existe
desde hace poco tiempo; en este sentido la modernizacion es el proceso de
adaptar, actualizar, revisar, innovar, redisefiar, reformar o transformar algo o
alguien; modernidad es aquello que se encuentra en estado o estatus moderno;
recientemente al término modernizacion se le asocia con ideas de avance,
desarrollo, mejora y se aplica como anténimo de obsoleto, rezagado, atrasado,
desgastado y hasta corrupto.

La modernizacion, de acuerdo a Lerner, es “el término actual para designar un viejo
proceso™ y aparece —de acuerdo a este autor— a partir de reacomodos geopoliticos
y econdémicos en el mundo, provocados por el colonialismo, imperialismo, guerras
mundiales, repliegues y despegues econdmicos de ciertos paises, sobre todo a
partir de la conclusion de la Segunda Guerra Mundial, cuando se replegaron las
potencias europeas y aumentd la presencia estadounidense, dando pie a lo que
entonces se llamo la “occidentalizacion”, entendida esta como la fusion de ambas
alternativas y ambitos geograficos de poder.

54 Rancés, Atilano, op. cit., p.485.

%5 Lerner, Daniel, “Modernizacién” Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, op. cit.,, Tomo 7, p.
169.
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Luego el término resultd limitado para abarcar las transformaciones en paises
ubicados fuera de occidente, como por ejemplo el caso de la URSS y Japén; como
respuesta de ello surge el nuevo término, el cual engloba similitudes de aspiraciones
y es una medida comparativa de los niveles alcanzados en su desarrollo.

De acuerdo a Lerner, a la modernizacion es un proceso permanente de cambio por
el que las sociedades menos desarrolladas buscan adquirir las caracteristicas de las
sociedades mas desarrolladas;®® proceso en donde las primeras reciben las
imagenes de las segundas, a través de la planeacién o planificacion, con lo cual se
van acercando a lo que quieren llegar a ser, creando su propio futuro (Vision). Si la
modernizacién se considera un modo de pensar o vision permanente de una
sociedad sobre un futuro altamente deseado, ello implica un esfuerzo sistematico de
transformacién continua de valores sociales, aunque desafortunadamente la
mayoria de las sociedades esperan alcanzar en afios, la modernidad que las
sociedades méas desarrolladas lograron en siglos.>” Ya el mismo Marx manifestaba
esta idea al sefialar que... “Los paises industrialmente mas desarrollados no hacen
mas que poner delante de los paises menos progresivos el espejo de su propio

porvenir”.*®

Si bien es cierto que por la complejidad en el tratamiento de la modernizacién, no
existe un marco tedérico y conceptual generalizado o aceptado, por otra parte se ha
dado un progresivo consenso sobre las caracteristicas comunes de las sociedades
modernas, utilizando puntos comunes o0 acercamientos como un parametro o
variable generalmente aceptado, para determinar el nivel de modernidad, tal es el
caso de los relativos al desarrollo econémico, tecnoldgico, etc. Hoy y desde hace
tiempo, se tiene la idea o vision de lo moderno como la meta o fin a lo que hay que
llegar y no tanto como un proceso, mas complejo y orientado bajo ciertas premisas;
es decir, no se le visualiza como el medio o el camino, sino la meta.

El término de “moderno” también ha sido utilizado para encasillar, caracterizar o
ubicar determinadas corrientes 0 posiciones politicas, economicas, artisticas,
filosoficas, etc. También hay quienes consideran que la modernizacion es el disfraz

%6 Lerner, Daniel, op. cit., p. 169.
®" \dem., p 170.
%8 Marx, Carlos, El Capital. Critica de la economia politica. Prélogo. México, F.C.E., 2001, p. XIV.
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mas utilizado para justificar practicamente todo.> La forma “moderna” que asuma
una organizacion en un momento determinado, puede ser obsoleta después; por
ejemplo en Weber la forma burocrética era el tipo de organizacién mas eficiente de
una sociedad moderna. Luego entonces ¢ por qué tratar de definir hoy algo como
moderno, si mafiana probablemente sera obsoleto? A pesar de la polémica y falta de
consenso, por su definicion, incluso sobre la utilidad de ello, es necesario
acercarnos al tema en sentido de las repercusiones que estas tendencias tienen en
ambitos especificos de interés, como la administracion publica o en la educacion;
sobre todo porque encontramos muchas experiencias de teorias, conceptos y
metodologias a las que se les ha dado la fachada de “innovadoras” o “modernas”
pero en realidad no lo son tanto; o bien sistemas “innovadores de gestion”
conviviendo o junto a sistemas tradicionales de administrar; estos ultimos por cierto,
relativamente en desuso y olvidados, aunque hayan pasado la prueba del acido del
tiempo y demostrado, afios después, que siguen siendo Utiles y vigentes.

Lo moderno también se asocia o identifica con lo empresarial, con la iniciativa
privada, de la escuela privada, asi como de tedricos y teorias que propugnan por el
libre mercado, la privatizacion, la uniformidad y lo global. En este sentido la
modernidad (lo privado) compite con lo obsoleto (publico). Las estrategias de
modernizacién busca acelerar cambios por ejemplo en el ambito educativo, donde
se considera que... “La modernizacion hace necesario transformar la estructura,
consolidar la planta fisica y fortalecer las fuentes de financiamiento de la accion

educativa”.®

% De acuerdo a Carlos Fernandez Vega la modernizacion es el disfraz mas utilizado en los dltimos 25 afios
para justificar practicamente todo. La Jornada, 24 de Marzo del 2008.

Carrera Magisterial, Antologia. Coordinacion Nacional de Carrera Magisterial, Subsecretaria de Planeacion
y Coordinacién, Secretaria de Educacion Puablica, México, 2001. p. 12.
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1.6 CARACTERISTICAS MODERNAS DE LA SOCIEDAD, EL EST ADO Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

La transferencia de caracteristicas de las sociedades avanzadas a las que estan en
proceso, requiere de una transformacion en el receptor, sobre todo, como lo
menciona Lerner, de valores; por lo que el proceso de cambio Illamado
modernizacién, debe crear sus propias condiciones para su crecimiento, en donde
los promotores del proceso, como los destinatarios, deben de comprender y aceptar
nuevas reglas de juego y orientar su comportamiento a la consecucién de metas
generales, en cuyo proceso debe haber un cambio en la estructura del poder, en la
cultura, en la educacion, capacitacion, etc.

Cuando en toda sociedad, como cualquier sistema abierto, aparecen aspectos o
fendmenos entropicos en su interior (desorden, lentitud, complejidad, corrupcion,
etc.), se considera necesario corregir la situacion mediante su adecuacion, reforma
o modernizacion. Es légico pensar que las sociedades consideradas modernas,
pueden afrontan con mayor éxito las necesidades de cambio, que las menos
desarrolladas, porque ya cuentan con la infraestructura para ello y sobre todo la
actitud y valores de la gente. Las primeras han creado instituciones que generan las
condiciones del cambio auto mantenido, las cuales han querido ser adoptadas con
relativa celeridad por las segundas, aunque con poco éxito. Aqui nos encontramos
ante un desequilibrio entre el poder y el querer, entre el cambio planeado, paulatino
y a largo plazo y el de tipo coyuntural, politico o por tendencia, moda o presion.

En el proceso de traslado de imagenes de las sociedades mas desarrolladas a las
menos desarrolladas, juegan un papel vital factores como los medios de
comunicacion, la educacion, la capacitacion y la mercadotecnia,®® ya que aceleran
los deseos de lograr algo que espacial o temporalmente se ve lejos, pero se plantea
como factible de alcanzar.

61 - . . . . _

Algunos criticos del modelo capitalista y en especial de la filosofia y estrategias en las que se conducen las
grandes corporaciones, sefialan que en realidad cuando uno les compra, no les compra un producto, sino un
modelo de vida.
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El traslado de la modernidad viene junto con el impulso de determinados modelos
economicos, que buscan dar respuesta a exigencias y necesidades internas y
externa de manera inmediata sin las condiciones ni medidas (profundas o de
mediano o largo plazo) para ello. Recapitulando, aunque cada Sociedad presenta
particularidades derivadas de su situacion especifica o nivel de desarrollo, se
considera que ésta es moderna cuando:

Vv Se ha dado a su interior una transformacion en los valores y en el comportamiento
(productivo) de sus miembros.

v Cuenta con un nivel auto mantenido del crecimiento econdmico, el cual se refleja en
el bienestar de la poblacion.

Vv Sus miembros deben comprender y aceptar las nuevas reglas de juego y orientar su
comportamiento a la consecucion de metas generales, en cuyo proceso debe haber
un cambio en la estructura del poder y en el rubro de la cultura y la educacion.

Vv Cuenta con instituciones solidas que responden a las necesidades y expectativas
planteadas por la sociedad.

v  Suijeta la vida publica a los principios éticos.®

Vv Se da una mayor y mejor participacion de sus miembros en los asuntos publicos o
de interés comun.

Vv Existe para sus miembros una amplia difusion de la educacién, la ciencia y la
cultura.

Vv Se cuenta con mecanismos agiles de movilidad social.

Vv Existen condiciones que favorecen la libertad de transito, opinion, intelectual, de
credo, etc.

v El nivel de productividad en ramas de la economia, permite distribuir las utilidades
equitativamente y proporcionar condiciones de vida decorosas.

Vv Ha podido controlar variables como la demografica, ecolégica, etc., a la vez que se
cuenta con un nivel alto de conciencia en rubros como los derechos humanos,
ecologia, entre otros.

62 Personajes como José Agustin Ortiz Pinchetti, sefialan que la primera de todas las caracteristicas de una
sociedad moderna es lograr sujetar la vida publica a los principios éticos. La Jornada, 18 de Febrero del 2007,
pagina 6.
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No es lo mismo Estado moderno que modernizacion del Estado, el primero lo definia
Weber, como una asociaciéon de dominacién con caracter institucional que ha
tratado, con éxito, de monopolizar dentro de un territorio la violencia fisica legitima y
como medio de dominacién ha expropiado para si los medios materiales y derechos,
donde el Estado burocratico es considerado la forma mas racional del Estado
moderno.®® Por su parte la modernizacién del Estado se refiere a un proceso que
implica la evolucion y adecuacion de sus caracteristicas, tamafio y atribuciones, y
por lo tanto no son las mismas en el tiempo.

Si en su momento un efecto de la modernizacion fue la creacién de los Estados
nacionales,® después el Estado moderno creci6 e incursiond en varias ramas, sobre
todo de la economia. En los ultimos afos, la modernizacién del Estado se ha
asociado a la reduccién de su tamafio y &mbitos de competencia.®®

Existe una relacion entre modernizacion e ingobernabilidad; la primera puede ser
utilizada como terapia o medicina de la segunda, sobre todo en periodo de crisis o
transicion. En este sentido la modernizacién es considerada una teoria o estrategia
neoconservadora del Estado para hacer frente a crisis de representatividad,
legitimidad e incapacidad de generar las condiciones de desarrollo econémico del
pais, por lo cual sugiere privatizar, “desestatizar” o liberar las fuerzas del mercado,
para liberar de cargas al Estado.®® Sin embargo existen casos como el Estado
Latinoamericano con deficiencias estructurales y amplios rezagos, que dificilmente
puede promover a su interior y en la sociedad la llamada modernizacion. Cuando
han tratado de entrar a la modernidad, mediante estrategias neoliberales, los costos
han sido altos en lo social y econdmico, al no poder resolver los problemas de
pobreza, desempleo, migracion, etc. Curiosamente los paises avanzados han
tratado de equilibrar mas esta situacion, al no darle al mercado un papel excesivo en
el desarrollo de sus sociedades.®’

&3 Weber, Max, El politico y el cientifico, Alianza Editorial, Madrid, 1986, p. 91-92.
64 Lerner citando a otro autor llamado Cyril Blank, op. cit., p.179.
65 Al entrar en crisis el Welfare State, el Estado asistencial, benefactor, Keynesiano o interventor, aparece el

neo laissez faire con promotores como Margaret Thatcher y Ronald Reagan, para dar al Estado enfermizo
intervencionista, un tratamiento o cura, cuyos efectos nocivos todavia son cuestionados.

66 Offe, Claus, “<Ingobernabilidad>. El renacimiento de las teorias conservadoras”. Revista Mexicana de
Sociologia.

67 Los gobiernos europeos han dicho que si al mercado como promotor del crecimiento econémico, pero no
estan de acuerdo en que se convierta en la base de la sociedad, la salud, educacion, etc.
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En nuestro pais, a partir de la década de los ochenta (del siglo pasado), la
modernizacién del Estado, implico reducir su participacion en la economia y por
ende de achicar su estructura; proceso que tuvo que pasar por redefinir sus vinculos
con el sector privado (a partir de la privatizacion) y con la sociedad civil; ello supuso
también modificar el funcionamiento de los poderes publicos e instituciones
gubernamentales.

Esta modernizacion del Estado Latinoamericano ha sido casi un acto de imposicién
de paises y organismos financieros internacionales casi de coyuntura, para abrirse a
las fuerzas del mercado o sector privado, lo cual implica revisar (Iéase reducir) su
participacion sobre todo en la economia, es decir, convertirse en meros reguladores
y promotores. El establecimiento de medidas econdmicas uniformes o unitalla,
sugeridas por tales organismos, ha generado, igualmente, consecuencias tan
funestas por las grandes desigualdades y los déficits histéricos existentes. Mas alla
de su incidencia en la economia, un Estado se considera moderno cuando:

Vv Promueve la transformacién de los valores y el comportamiento de los servidores
publicos y la sociedad civil, lo cual facilite las adecuaciones y reformas de fondo en
el aparato publico.

Vv Independientemente del grado de participacion en la economia (como promotor,
simple regulador o empresario), debe contar con una estructura administrativa que
responda a las necesidades y exigencias sociales.

Vv Se han dado en su interior reformas macro-institucionales, relacionadas con la
organizacion y funcionamiento de los poderes publicos y ha impulsado entre ellos
una nueva forma de relacionarse, asi como con la sociedad.

Vv Ha propiciado la descentralizacion (politica, presupuestal, administrativa, etc.) y
creado las condiciones para su mejora y perfeccion.

Vv Cuenta con instituciones solidas que responden a las necesidades y expectativas
planteadas por la sociedad (capacidad de respuesta).

Vv Favorece y reconoce la participacion de todos los grupos sociales, la pluralidad
politica, la oposicién, las libertades civiles y politicas y en suma los derechos
individuales y garantias sociales.
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Vv Hainstitucionalizado la participacion de la ciudadania en los asuntos del Estado.
Vv Promueve mecanismos agiles y transparentes de rendicion de cuentas.

Vv Ha desarrollado mecanismos legales, institucionales y no violentos de alternancia
en el poder.

Vv Su nivel de sensibilidad hacia las necesidades ciudadanas es alto.

Vv Cuenta con sistemas que reducen los desequilibrios a su interior, de la manera
menos onerosa, asi como la brecha entre expectativas y soluciones, entre input y
output.

Vv Se ha convertido en agente multiplicador de la modernizacion en todos los ambitos
de la Sociedad.

Desde los origenes del hombre y las primeras formas de su organizacion, la
administracion ha sido una actividad necesaria, primero para poder subsistir y luego
para avanzar en su desarrollo. Administrar implica cooperacion y orden, principios
fundamentales para que las organizaciones logren sus objetivos; por ello ha sido
una preocupacion constante tener capacidad de adaptacion ante las condiciones del
entorno, condiciones que, en el caso de las organizaciones publicas o de caracter
social en Latinoamérica, generalmente estan rodeadas de atraso social vy
economico. El desarrollo de la administracién publica ha guardado relaciéon directa
con el nivel de desarrollo de la sociedad, pero sobre todo de su Estado y por lo tanto
de las estrategias gubernamentales o politicas publicas implantadas. En el caso de
México, el debate sobre las caracteristicas o perfil del aparato publico moderno, ha
sido ganado por aguellos que ven a la modernizacion como sinénimo de
adelgazamiento, aplicacion de tecnologia de punta y privatizacion. En los ultimos
aflos se ha querido situar sin demora a nuestro pais en el ambito global de la
economia y del comercio, a pesar de su tradicién nacionalista.®®

®8 En su momento Rodolfo Echeverria Ruiz sefialé gue existen segmentos tecndcratas auto considerados
"modernizadores” que han pretendido desmeritar nuestro nacionalismo como si fuera una herencia
anacrénica. Hace una pregunta ¢Cdémo articular el nacionalismo y la identidad nacional, con la rigurosa
exigencia de la economia mundial y los influjos de la revolucion cientifica y tecnoldégica de mayor alcance en
la historia humana? Agrega que en México existe hoy una clara voluntad colectiva de abrirnos paso en el
mundo interdependiente. Tomada del Articulo “Nacionalismo y Modernidad”, aparecido en El Universal, el dia
9 de enero del 2004, p. A22.
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Hoy en el ambito publico, se consideran modernos los sistemas administrativos que
se asemejan a las caracteristicas de sistemas administrativos propios del ambito
empresarial. La aplicacion de estas estrategias modernizadoras, al interior de las
oficinas publicas, pueden presentar obstaculos, por las siguientes causas: a) su
caracter impositivo; b) el manejo de términos y conceptos desconocidos por los
servidores publicos; c) el desconocimiento del ambito publico-administrativo de sus
promotores externos; d) deficiente apoyo y difusion; e) inercia natural del personal
ante el cambio; f) costumbres e intereses ya establecidos por mucho tiempo y g)
vinculos poco precisos entre la aplicacion de estas propuestas y mejoras laborales.

La Sociedad, el Estado y la administracion publica, no son entes homogéneos; a su
interior coexisten areas desarrolladas que cuentan con lo mas avanzado en insumos
0 recursos y con un alto nivel de eficiencia, junto con areas o sectores que se
encuentran en completo abandono y rezago; por ejemplo existen aulas con
tecnologia de punta (como los pizarrones electronicos multimedia), pero con pupitres
viejos, dafiados y despintados. Existe una relacién directa, mutuamente dependiente
o dialéctica entre la modernizacion del Estado, la sociedad y la administracion
publica.

Cuando la administracion publica transparenta y hace accesible la informacion sobre
Su gestion, toma en cuenta las necesidades y opiniones de la poblacion en el disefio
de sus politicas publicas, traslada a la ciudadania funciones de vigilancia sobre su
operacion y resultados, promueve y descentraliza la toma de decisiones, fortalece a
las instancias estatales y municipales, suple gradualmente el sistema piramidal y de
jerarquias verticales, mejora las condiciones laborales de sus trabajadores, en una
palabra, asume una serie de valores para el desempefio cotidiano de sus
atribuciones, lo que hace es modernizarse o mejor dicho, cumplir con su naturaleza
y propésitos como favorecer la democracia,®® mejorar las condiciones de vida,
proporcionar seguridad y atencion medica, apoyar el campo, promover el empleo,
etc.

9 E| ex presidente de Venezuela Rafael Caldera, afirmé que la democracia es mas que una forma de
Gobierno, es un modo de vida, inspirado en valores éticos, que le sirven de fundamento y permiten avanzar
en el desarrollo material y moral de la sociedad. Los valores éticos, que van de la mano con la educacion y
forja la personalidad del ser humano, suponen la conviccién de los ciudadanos de que son corresponsables
del funcionamiento de las organizaciones politicas y gubernamentales. Periédico Reforma, 4 de Noviembre
de 1998.
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Recapitulando, una Administracion Publica puede considerarse moderna cuando:

Vv Transparenta y hace accesible la informacion sobre su gestion, a la vez que
establece y hace mas eficientes, sistematicos y menos onerosos sus mecanismos
de control y evaluacién sobre su funcionamiento y operacion.

Vv Toma en cuenta las necesidades y opiniones de la poblacion en el disefio de sus
politicas y estrategias.

Vv Implanta y difunde sus estandares o indicadores de medicién sobre su desempefio.

Vv Traslada a la ciudadania funciones no soOlo de vigilancia de su operacion y
resultados, sino la determinacion y manejo de la obra puablica y sus recursos.

v Cuenta con un servicio publico de carrera, conformado con la opinién y sugerencias
de los propios servidores publicos y demas actores de la sociedad involucrados.

Vv A la vez que cuenta con capacidad para renovarse, para lo cual ha creado
mecanismos 0 instancias encargadas de generar ideas y acciones innovadoras,
también valora, reconoce y aplica las experiencias que han mostrado ser
adecuadas, vigentes o eficientes.

Vv Cuenta con los instrumentos legales que le den certeza al cumplimiento de sus
atribuciones, asi como las instituciones encargadas de ello.

Vv Se ha convertido en el principal promotor de la cultura de la denuncia por mala
atencion o servicio, estableciendo mecanismos de quejas, denuncias, consultas y
sugerencias sobre la gestidon gubernamental y el desempefio de los servidores
publicos.

Vv Favorece la creacion de instancias protectoras de los derechos humanos, del
entorno ecoldgico, igualdad de género, etc.

Vv Ha suplantado gradualmente el sistema piramidal y de jerarquias verticales, para lo
cual ha promovido la descentralizacion en la toma de decisiones y manejo de
recursos.

Vv Ha fortalecido a las autoridades e instancias estatales y municipales.

Vv Se reconoce asi misma como un sistema complejo, ramificado, que influye y es
influido por su entorno, por lo que plantea estrategias de caracter multidimensional y
de forma integral.

Vv Desarrolla entre sus trabajadores una actitud con valores basados en una ética de
servicio, que le permita estar cerca de la ciudadania e involucrarse en la atencion de
sus necesidades y exigencias.
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Vv Establece esquemas de coordinacién o redes mas alla del sector puablico, es decir,
con ONG's, juntas de vecinos o colonos, asociaciones de padres de familia,
colegios de profesionistas, entre otros.

1.7 DEBATE SOBRE LA CORRUPCION Y OBSOLESCENCIA DE L A
ADMINSTRACION PUBLICA EN PERIODOS DE TRANSICION.

En periodos en los que se busca llevar a cabo transformaciones o de transicién,
suele ponerse en la mesa de discusion los beneficios y perjuicios de ciertos
modelos, estructuras y sistemas. En las Ultimas décadas en Latinoamérica y
derivado sobre todo de la discusion y tratamiento del tema de la corrupcion y la
modernizacién, se ha generado cierto debate sobre la corrupcion, sobre todo en
relacion al tamafo, atribuciones y eficiencia del aparato publico; vision parcial o
interesada del fendbmeno que no ayuda a dar claridad al fendmeno, sino confundir,
en periodos de transicion o en los que se dan ajustes en la participacion del Estado
y los particulares en la economia a nivel global. A continuacion se presentan las
mas significativas:

[ “Existen paises que por naturaleza son corruptos y f  altos de valores”.

Ningun pais o zona geografica tiene la exclusividad o inmunidad a estos fendGmenos,
por lo que cualquier afirmacion o dato que le asigne a nuestro pais u otro, el caracter
de corrupto por naturaleza, carece de certeza. Tampoco hay culturas o grupos éticos
gue por naturaleza sean mas corruptos que otros, no hay una biologia de la
corrupcién, en todo caso hay aspectos culturales, legales, politicos, administrativos,
etc., que pueden facilitar o inhibir dichas conductas.

i “Existe un caracter congénito de la corrupcion e n las instituciones publicas”.

Se cree que también existe un caracter natural, innato o de origen del fendmeno de la
corrupcion y falta de ética en las instituciones publicas, lo que provoca problemas en
su desenvolvimiento y resultados. Esta tesis hace de lado el hecho de que el aparato
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publico no es un ente independiente, homogéneo, sencillo y estatico en su estructura
y desarrollo; se relaciona y nutre de la sociedad en la que se encuentra, del sistema
politico y del modelo econdémico. Las actitudes deshonestas y negligentes se pueden
presentar en toda las actividades del ser humano. En la geografia de la APF, existe el
problema, pero no todos sus trabajadores son corruptos. La corrupcion, impunidad y
ausencia de valores no es propio o0 exclusivo del Estado y sus instituciones, los
“delitos de cuello blanco” también se manifiestan en la empresa privada,’ iglesia,
sindicatos, asociaciones civiles, en los medios de comunicacion, organizaciones
deportivas, etc.

“La ineficiencia del sector publico proviene de Su corrupcion”.

El discurso empresarial manifiesta que la falta de productividad en el sector publico
proviene de la corrupcién que impera a su interior, sugiriendo como estrategia para
revertir o sanear la situacion, reducir la esfera de competencia estatal y en
contraparte, ampliar la participacion de los particulares. Esta tesis asocia déficit de
gestion y corrupcién, desconociendo deficiencias estructurales y dependencias
técnico-metodoldgicas de la Administracion Publica, problema que no es exclusivo de
México, sino en general de la zona Latinoamericana, la cual atraviesa por problemas
de funcionamiento, rendimiento y adaptacion; ademas el grado de desarrollo
administrativo es reflejo del nivel de desarrollo observado en otras areas o rubros de
la vida de un pais. En todo caso, esta ineficiencia tiene causas mucho mas complejas
—advierte Kliksberg—,"* y sugiere buscarlas indagando las funciones que el Estado ha
ido asumiendo y a las demandas y presiones sociales.

“El tamafio de aparato estatal genera ineficienci  ay corrupcién”.

La aseveracion de que un aparato administrativo grande es deficiente y corrupto per
se, es dificil de comprobar; si fuera soélo por la variable tamafio, nos llevaria a suponer
que en los sistemas administrativos pequefios todo es transparente y eficiente, pero
no es asi. El discurso de que existe un caracter congeénito de la corrupcion en las
instituciones publicas, derivado de su tamafo, no es objetiva y carece de respaldo

% para Reich Wilhelm “un cierto grado de deshonestidad forma parte de la esencia misma del comercio
privado.”.Tomado del articulo La psicologia de masas del fascismo Il (Familia patriarcal y nacionalismo), La
Jornada, Suplemento Cultural 384, del dia 14 de Julio del 2002.

n Kligsberg, Bernardo, ¢ Cémo transformar al Estado? Mas alla de mitos y dogmas, FCE, México, 1989, p.

41.
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empirico y de sustento metodoldgico; ademas reduce el problema de la corrupcién a la
situacion de una sola variable: el tamafio de la Administracién Publica. No trata el
problema desde la perspectiva amplia y multidisciplinaria. En México, debido al papel
que juega el Estado en la economia, su Administracion Publica, ha jugado un papel
fundamental, principalmente en aquellos casos donde su presencia es vital por las
debilidades estructurales. En todo caso, si el sistema es grande habria que darle
orden y coherencia.

“El sector publico (empresa estatal) es mas corru pto que otros sectores de la
economia”.

El mito de que el sector publico es mas corrupto que otros sectores de la economia,
también se debe a una descripcion parcial del fendmeno, con la intencién de que la
iniciativa privada avance en areas que tradicionalmente ha conducido el Estado. Quien
ha tenido la oportunidad de laborar en la iniciativa privada, puede constatar la
manifestacion de conductas deshonestas. Técnicamente no existen instrumentos de
medicion comparativos, indicadores o pardmetros que midan con certidumbre los
niveles de corrupcion entre uno y otro ambito. Ademas de que no es posible ni factible
transferir la connotacion y los parametros de productividad y eficiencia de la iniciativa
privada al sector publico, también resulta ocioso medir o dar seguimiento al
desempefio indebido del personal que proviene de la iniciativa privada o de escuelas
particulares y se han visto envueltos en hechos de corrupcién. En todo caso habria
que avanzar en el estudio, disefio y aplicacion (en los dos ambitos) de medidas de
mejora en este rubro, donde participe toda la sociedad.

“La corrupcion se manifiesta basicamente entre e | personal menos preparado y
remunerado (personal operativo)”.

Debido a que el ciudadano comun o usuario de los servicios, tiene contacto con
personal de nivel operativo o de ventanilla, se ha creado la percepcion de que la
deshonestidad, falta de compromiso o negligencia se manifiesta solo en este nivel. Los
actos deshonestos se dan en todos los niveles y areas de la estructura organica,
igualmente los valores se manifiestan en todos los niveles. En todo caso habria que
plantearse las razones por las que, a pesar de las diferencias salariales y
supuestamente de formacién académica, se observan conductas similares. Cabe
sefialar y recordar que para que se manifieste la corrupcion se necesita casi siempre
de dos partes: uno que ofrezca y otro que acepte.
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Vii “Los sistemas administrativos propios del ambit 0 publico son deficientes y
promueven la corrupcion”.

Derivado de las tendencias por abrir la administracion publica a la iniciativa privada, se
ha llegado a la idea de considerar los sistemas administrativos de la primera como
deficientes y proclives a la corrupcién y por lo tanto se ha impulsado la incorporacién
de la llamada “administracion privada” con sus representantes e impulsores: directivos,
escuelas, despachos, etc. La complejidad, interdependencia y naturaleza de la APF,
vuelven dificil adquirir niveles de eficiencia y productividad como en la empresa
privada, aunque es mas factible establecer condiciones que limiten la corrupcion,
mediante sistemas administrativos simples, abiertos, flexibles, medibles y
descentralizados. La misma “administracion privada” expresada en modelos o
sistemas de gestion innovadores y de calidad, no estd exenta de deficiencias o
conductas indebidas. Todos los sistemas administrativos, estan disefiados y dirigidos
por personas, con valores, costumbres, intereses y capacidades especificas, sujetas a
una serie de condicionantes normativas, politicas y economicas, que pueden influir en
la transparencia, en reducir la incidencia de la corrupcion, pero no eliminarla.

Viii “La corrupcion es la epidemia de los tiempos r ecientes”.

El fendmeno de la corrupcion no es nuevo, lo encontramos desde las primeras formas
de organizacion humana, hasta nuestros dias. El tema actualmente se vende muy bien
en los medios de comunicacion y la prensa, dandole, cual mercancia, una envoltura
novedosa y llamativa a los ojos del comprador, televidente, votante o ciudadano
comun, que lo hacen parecer como producto o fendmeno novedoso.
Desgraciadamente este trato sensacionalista parece que ha promovido mas su
incidencia.”® Las generalizaciones o el simplismo son las constantes de quienes por
mala fe o ignorancia desconocen la complejidad del fenbmeno y que por su
multicausalidad, debe ser atendido desde diferentes frentes y frentes.

72 . - _
Existen grupos musicales como los Tucanes de Tijuana o los Tigres del Norte, que han hecho una
apologia en sus canciones de la corrupcion y el narcotrafico.
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La manifestacion de la corrupcién ofrece un abanico y multiplicidad de formas que
van desde las mas sutiles y subrepticias, hasta las mas obvias y grotescas, las
cuales abarcan casi todos los ambitos de la actividad humana. En el caso de la
corrupcion en la politica o asuntos relacionados con el Estado o su administracion
publica, le ocupan mas espacio en los medios de comunicacién. La explotacion
irracional de nuestros recursos, el hambre, la pobreza, el desempleo, la migracion,
la drogadiccion, la ignorancia y el abandono en que viven millones de personas,
junto con el enriguecimiento de solo algunos y la complacencia y la simulacion de
otros, el desprecio a las aspiraciones indigenas, el trabajo infantil, la pérdida
intencional y consuetudinaria de la memoria historica y de la realidad social, asi
como el retroceso en las condiciones de vida, son formas de corrupcién.”® “La
corrupcidon es una cadena sin fin, tan contagiosa y facil de adquirir como el SIDA,
sino es que mas. Se necesita una entereza enorme para estar rodeado de
majaderia, mentira, engafio, ineficiencia y latrocinio, sin llegar a verlo primero como
natural, y después caer a ello casi imperceptiblemente”.” Todos de una u otra forma
hemos ayudado a que se reproduzca la corrupcion. La indiferencia es el primer paso
que se da para ayudar a que se vuelva endémica la corrupcion.”™

Hoy dia nadie puede negar la influencia y manipulacién de los medios masivos de
comunicacién, cuyos contenidos y orientacion desafortunadamente estan muy lejos
del caracter social y cultural que deberian de tener. Un medio que manipula, oculta
o distorsiona la informacion, no ayuda a la ciudadania; incluso si este medio
es...“complaciente, tapadera de las equivocaciones, excesos, corrupcion e
impunidad de los que mandan, hace mas dafio que un critico de mala fe. Los
gobiernos se regodean en el autoengafio y promueven la excomunion de aquellos

que no quieren ser engafiados”.”

” Castellanos, Rosario, La Corrupcion. Los Grandes Problemas Nacionales, Ed. Nuestro Tiempo, México
1969, Prélogo de Guillermo Montafio Islas, p.10.

74 Lajous, Gloria, Anatomia de la Corrupcion, México, Ed. Posada, 1993, p. 34.

S Idem., p. 10.

g Universal, Angel Trinidad Ferreira, 5 de Octubre de 1996, p. A7.
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La corrupcion de los medios de comunicacion (sobre todo los masivos y
monopodlicos), le vienen de su caracter manipulador y parcial, aspectos que
desorientan y polarizan. No son, en éste sentido un poder mas, sino un instrumento
atil para los ya existentes; es parte de esta corrupcion intelectual —de la que habla
Rosario Castellanos—, la cual deliberadamente oculta o prohibe algo, o bien ensalza
una teoria o desvirtla otra. Finalmente los efectos mas dramaticos de la corrupcion
se observan cotidianamente, alli estan a la vista de todos.

CONCLUSIONES.

La corrupcion es un fenbmeno que ha estado presente desde la antigiiedad y ha
sido objeto de especial preocupacién por los efectos nocivos en la sociedad.
Conforme los grupos sociales fueron creciendo y aparecieron formas de
organizacién mas complejas, se necesitdé de preceptos (juridicos, religiosos, éticos,
civicos, etc.) que orientaran la conducta hacia lo que se consideraba correcto en un
lugar y momento determinado correcto y en su caso sancionar lo indebido. EI homo
civilitas implicé establecer limites a partir de un contrato social, con normas que
permitieran orientar y sancionar la conducta humana. En este sentido, ha existido la
necesidad de establecer ciertos preceptos o reglas para orientar y regular la
conducta de los ciudadanos en general y en especifico la de los funcionarios
publicos, no sélo para mejorar su desempefio, sino como mecanismo de control.

Aunque etimologicamente significan lo mismo, en la practica, la ética y la moral
comprenden aspectos diferentes; en tanto que la ética se refiere a la conciencia, a
los principios que nos vienen del interior, por su parte la moral tiene que ver con la
manifestacion o expresion de la conducta externa. La ética la conforman valores que
orientan el comportamiento de las personas que integran grupos sociales, los cuales
se pueden conocer, asimilar y desarrollar en la familia, escuela y la sociedad; suelen
pasar de generacién en generacién, aunque también pueden varias de un lugar a
otro o de una época a otra.
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Las organizaciones o instituciones, necesitan también de valores, que orienten y
guien sus acciones para darles identidad, mejorar sus resultados, hacer frente a
procesos de transicion o transformacion de paradigmas; en este sentido se han
convertido los valores en instrumentos de orientacion de conductas, hacia metas
determinadas, hacia el cambio o para el mantenimiento de las condiciones
existentes. En el ambito laboral vemos que las actitudes, conductas y costumbres
implican la combinacién de los valores y principios (adquiridos en familia, escuela y
sociedad), con las costumbres, influencias, presiones, normas y politicas oficiales.

Conforme se fue desarrollando el Estado y su aparato administrativo, cada vez fue
mas necesario dotar a los funcionarios de conocimientos y habilidades técnicas para
desempenfiar con mas eficiencia sus funciones; en menor medida se ha atendido la
parte ética de su cargo, a pesar de la incidencia e impacto que tiene su desempefio
(en la sociedad, en la economia, en la vida politica, etc.). Para mejorar la imagen y
confianza gubernamental y debido a que para el ciudadano comun la figura del
funcionario publico, empleado de gobierno, trabajador al servicio del Estado o
burécrata, ha estado mas ligado a los intereses del gobierno (a nivel federal, estatal
o municipal), se ha dado mas peso a la connotacidbn de servidor publico,
supuestamente mas cercana o comprometida con las necesidades ciudadanas, la
transparencia, calidad en el servicio, equidad de género, etc.

Como sistema abierto, la administracién publica estd en permanente relacion e
influencia con su medio ambiente, los fendmenos sociales, el sistema politico, las
fluctuaciones econdmicas, etc., en el mismo sentido su desarrollo (ético y técnico)
ha sido promovido en los Ultimos afios también por organismos y agencias
internacionales, ello para crear confianza entre inversionistas o empresarios, lo cual
ha influido en su perfil y profesionalizacion.

Existen muchas connotaciones del término modernizacion, derivado de su caracter
controvertido, mas cuando se atraviesa por tiempos de transicién y cambio. A pesar
de no existir un verdadero consenso en los aspectos teoricos, conceptuales y
metodoldgicos del mismo, lo que se ha dado, es un progresivo acuerdo sobre las
caracteristicas comunes en materia econdmica que deben tener ciertos ambitos
como la sociedad, el Estado y la administracion publica, para poder ser
consideradas modernas.
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Como proceso permanente de cambio, por el que se busca adquirir las
caracteristicas de lo que se considera mas desarrollado, la modernizacion necesita
e implica un esfuerzo sistematico de transformacion continua de valores para llegar
aun futuro deseado; en este sentido existe una relacion entre la modernizacion y los
valores éticos, en donde para impulsar y obtener resultados en los procesos de
cambio, sus impulsores se han apoyado en rubros como la conciencia, la
percepcion y el comportamiento, para lo cual se han utilizado no sélo medios
tradicionales como la educacion y la cultura, sino los medios de comunicacién, para
trasladar valores, estereotipos, modelos e imagenes considerados modernos y por
lo tanto “buenos”, aunque después ya no lo sean.

Inmerso en un proceso de transicidon, en los ultimos afios se ha dado un debate
global sobre los ambitos de competencia y eficiencia del Estado y su aparato
administrativo, no solo para atender las exigencias locales de tipo social, sino para
responder a un entorno mas global. En este sentido hay quienes asocian lo moderno
con la economia del libre mercado, el desarrollo e innovacién tecnoldgica, etc., en
tanto que lo obsoleto y propicio a la corrupcion lo ubican en el ambito estatal, a la
estructura y operacion de su aparato administrativo.

Una sociedad, el Estado y su administracion publica que establezcan condiciones
que garanticen la convivencia y participacibn arménica de sus integrantes, en el
ambito de lo politico, econdmico, social y que implique el desarrollo humano y
material de los ciudadanos, como individuos y miembros de una colectividad, se les
puede considerar modernos, ya que al mismo tiempo estan garantizando su
estabilidad y crecimiento.

Las dualidades corrupcién-valores éticos, obsolescencia-modernidad pueden
aparecer en todas las formas de organizacion humana, en mayor o menor grado;
aunque hay ambitos o sistemas que por sus caracteristicas y naturaleza son mas
visibles y manifiestos. Uno de ellos es el &mbito de la administracion publica, cuyos
sistemas administrativos, estan disefiados y dirigidos por personas con valores,
costumbres, intereses y capacidades especificas, sujetas a una serie de
condicionantes y presiones normativas, politicas, econémicas y culturales.

Es dificil que desde la propia administracién publica se impulse a su interior el
cambio verdadero que favorezca la gestion transparente, sobre todo si se trata de
un sistema complejo, centralizado, carente de liderazgos y saturados de
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lineamientos, politicas y controles; en este sentido puede y debe reducir el caracter
autoritario, centralizado y obsoleto de administrar, propiciando la comunicacion,
empatia, coordinacion de esfuerzos y reconociendo el conocimiento y la experiencia
previa, sobre este ambito publico-administrativo.

Aunque la manifestacion de la corrupcion ofrece un abanico y multiplicidad de
formas, las mas grotescas se dan en la explotacion irracional de nuestros recursos,
el hambre, la pobreza, el desempleo, la migracion, la drogadiccion, la ignorancia y el
abandono en que viven millones de personas, junto con el enriguecimiento de soélo
algunos y la complacencia y la simulacién de los medios de comunicacion, que hoy
venden el tema de manera sensacionalista y como un producto novedoso, exclusivo
de los politicos o servidores publicos.
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I ENFOQUES INTEGRALES Y MODELOS GLOBALES DE GESTIO N EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Con el desarrollo de la sociedad, también ha crecido, diversificado y vuelto mas
compleja la ciencia y sus diferentes disciplinas, relacion dialéctica donde se ha dado
un proceso de diversificacion-integracion-globalizacién del conocimiento, asi como
el relativo al estudio y tratamiento de las organizaciones; ello ha originado formas
diversas de visualizarlas y entenderlas, ya sea mediante su tratamiento
multidisciplinario y bajo un enfoque integral, o bien bajo una perspectiva global,
estratégica y competitiva. Ejemplo de lo anterior tenemos enfoques integrales y
multidisciplinarios como la teoria de sistemas,* o bien enfoques o modelos globales
como los llamados sistemas de gestién de la calidad, con similitudes y diferencias
en su aplicacion y resultados.

1 como forma de percibir los fenébmenos que nos rodean el término es viejo e importante. El concepto de
sistemas tiene una larga historia y ha sido objeto de estudio de Leibniz, en su Filosofia natural, Nicolas de
Cusa, en su coincidencia de los opuestos, Paracelso, en la medicina mistica, Vico e lbn-Kaldum en la visién
de la historia como sucesion de entidades o sistemas culturales, Marx y Hegel con la dialéctica, por citar
algunos. A partir del siglo XX comenzaron a surgir disciplinas para conformar lo que se ha llamado el
pensamiento sistémico, entre las que estan la filosofia biolégica de Ludwig Bertalanffy y su concepto de
sistema abierto; las formulaciones cibernéticas de Norbert Wiener y el trabajo de W. Ross Ashby sobre las
maquinas, a las que se le atribuyen las propiedades de pensar y aprender, teniendo como resultado del
mismo los conceptos de retroalimentacion y automatizacion; la teoria de la informacion y de las
comunicaciones, basadas en los trabajos de Shanon, Weaver, Cherry y otros sobre problemas lingiisticos,
matematicos y tedricos, que estan relacionados con la trasmision de mensajes en circuitos portadores de
informacion; la investigacién de operaciones desarrollada primero en Inglaterra, durante la guerra de 1939-
1945, con E. C. Williams; la teoria de juegos de von Neumann y Morgenstern; las técnicas para simular
procesos sociales y ambientales por computadoras, propuestas por Jay Forrester.
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2.1 ORGANIZACIONES COMPLEJAS Y ENFOQUE DE SISTEMAS.

Conforme las organizaciones crecen y se diversifican, requieren de estrategias que
den respuesta a esa complejidad reflejada en el tamafio de su estructura, recursos
involucrados, ambitos de operacion y su interrelacion con otros sistemas. Ello hizo
necesario su tratamiento multidisciplinario y bajo un enfoque integral o general, que
considerara las partes que conforman la organizacién, asi como su totalidad.

La definicion de la organizacion ha variado, inicialmente estuvo asociada a una
relacién hombre-maquina,® luego a un grupo de cargos y tareas, pasando por un
conjunto de érganos y funciones; también se le ha asociado a un organismo social,’
o bien ser considerado como un sistema, constituido por subsistemas que
interactlan entre si y su entorno y puede asumir formas altamente productivas y
competitivas. Se considera entre las caracteristicas modernas de las
organizaciones su complejidad, diversidad de objetivos, necesidad de adaptacion al
cambio e interrelacién con su entorno.”

La complejidad e interaccion de la organizacion con el medio ambiente, pone en
accion recursos para desarrollar procesos que generen ciertos objetivos, a partir de
lo cual se pueda medir su efectividad. Estas organizaciones requieren de
mecanismos internos que permitan la adecuacion, sobre todo de sus sistemas
administrativos, para darles capacidad de respuestas; pero el cambio no debe ser
fortuito o circunstancial, sino planeado y tomar en cuenta su experiencia,
limitaciones y potencialidades. Visualizada como un todo integrado, la organizacion
esta constituida por cientos de subsistemas, acomodados en un orden jerarquico y
mutuamente dependientes, por lo que las medidas de cambio o modernizacion
deben abarcar toda su estructura y niveles.

2 Johnson, Richard A., et. al., Teoria, integracién y administracion de sistemas, México, Editorial Limusa
Willey, S. A., 1980, pp. 51,121-123.

3 Reyes Ponce, Agustin, Administracion de empresas. Teoria y Practica, México, Editorial Limusa, 1982,
Segunda Parte, p. 212.

“ De la Cerda Gastélum, José, Nufiez de la Pefia, Francisco, et al., La administracién en desarrollo. Hacia una
nueva gestion administrativa en México y Latinoamérica, México, Instituto Internacional de Capacitacion y
Estudios Empresariales, s. c., 1998, p. 8.

5 Johnson, Richard A, op. cit., pp. 56-59.
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En este sentido, hoy dia las organizaciones requieren de mas y mejores sistemas de
informacion y comunicacion, internamente y hacia el exterior. La idea de sistema,
como anténimo de lo cadtico™ visualiza una organizacién en las partes que la
componen y en el todo, con funciones diversas y amplias relaciones, cuya estructura
esta constituida por cientos de subsistemas acomodados en un orden jerarquico,
donde la salida de un subsistema inferior se convierte en la entrada del siguiente del
nivel superior, el cual a su vez proporciona entradas para los niveles mas altos, esto
es lo que llama Johnson un arreglo de componentes disefiados para lograr un
objetivo, de acuerdo a un plan.” Conforme el sistema crece, se diversifica y vuelve
mas complejo, sus problemas de operacion también aumentan, por lo que requiere
de cada vez mas subsistemas (automatizados) que se ocupen de su conservacion
(preventiva y correctiva).? Lo sistematico asociado a la idea de orden y organizacién,
se expresa también a partir de una forma de pensar y hacer.

Toda organizacién es un sistema abierto,” lo cual le permite preservar su viabilidad;
igualmente la administracién publica es un sistema abierto, complejo, diverso y de
multiples interacciones, por lo que requiere de un intercambio de materia y energia
de su medio ambiente'® para mantener un equilibrio;'* como sistema abierto
mantiene contacto permanente y dinamico con la sociedad, de la que obtiene
necesidades y expectativas, las cuales son procesadas utilizando los medios o
recursos para ello (insumos), generandose asi los bienes y servicios (Producto).

6 Johnson, Richard A., op. cit., p.14.
! Johnson, Richard A., op. cit., p. 357.
8 |dem, p. 302.

% En su ensayo, La teoria de sistemas abiertos en fisica y biologia, Bertalanffy establecié un nuevo concepto
en la TGS que denominé Sistema Abierto; en él sefiala que el estado caracteristico de un organismo es el de
un sistema abierto, es decir, intercambia material con su entorno, mediante entradas y salidas, lo cual a su
vez produce cambios en sus componentes.

La expresién “ambiente” es la traduccion alemana de unwelt, que significa mundo circundante.

Empiricamente el ambiente seria el mundo de las cosas proximas; etimoldgicamente la palabra ambiente
viene del verbo deambular, es decir, por donde andamos; otra connotacién menciona que el ambiente de un
sistema es lo que esté fuera del mismo o a su alrededor.
' Otro término utilizado en el andlisis de sistemas es el de Equilibrio, el cual se asocia a la armonia,
necesaria para el funcionamiento interno de los organismos vivos en relacién a su medio. Los organismos,
poseen un mecanismo de autoregulacién para estar en equilibrio (salud); el desequilibrio vendria a ser la
enfermedad. Henderson (1878-1942), uno de los precursores del pensamiento sistémico, desarrollé el
concepto de equilibrio a partir de los escritos de Pareto, apoyandose en estudios que habia tenido sobre
biologia, quimica y sociologia, lo cual le permiti6 hacer analogias en estas ramas, ya que segun él, un
sistema social se asemeja a un organismo Vivo.
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Si por un lado la relacién abierta del sistema le permite reducir la entropia®® o
tendencia a la desorganizacion y desaparicion, por el otro la expone a cambios que
le pueden afectar internamente, sino cuenta con la estructura o recursos para ello.
Por lo antes sefialado, la teoria general de sistema o enfoque de sistemas, como
expresion o tendencia de generalizar y trasladar de un ambito a otro, conocimientos
y practicas, que pueden favorecer, estabilizar o mantener un sistema (receptor),
adquiere, en este sentido, una orientacion o enfoque funcionalista o conservador.

2.2 LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL (APF) COMO SI STEMA.

No es dificil entender a la APF como sistema ya que: implica plan, método, orden,
arreglo; estad formado por conjuntos de subsistemas, uno contenido en otro mayor;
comprende objetivos y metas; estd inmerso en un medio ambiente del cual obtiene
SuUS INSUMOS 0 recursos, los cuales procesa para generar determinados productos y
resultados, lo que le permite adaptarse al entorno y tener viabilidad, etc.

Como un conjunto de érganos que forman parte del Estado (ubicados en torno y
apoyo al Ejecutivo Federal), la APF cuenta con entradas por las que ingresan sus
insumos o impulsores (recursos, demandas, necesidades y presiones) provenientes
de la ciudadania, Congreso, medios de comunicacién, empresarios, iglesia,
organismos internacionales, etc., los cuales son captados, procesados Yy
transformados por las dependencias, entidades y demas organos con los que
cuenta, para generar los bienes, servicios, leyes, planes, politicas publicas
(productos), los cuales son reconocidos o valorados por la sociedad o entorno y en
su caso, rechazados o modificados.

12 g concepto de Entropia se deriva de la segunda Ley de la termodindmica, ley universal en virtud de la
cual todas las formas de organizaciéon avanzan hacia una desorganizacion y desaparicion del equilibrio. La
Termodinamica estudia los procesos de transformacion de energia y el comportamiento de los sistemas en
dicho proceso. La segunda Ley de la Termodinamica sefala que si aisla un sistema de su medio, la cantidad
de entropia del sistema aumenta y provoca su desagregacion.
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La APF puede ser analizada bajo una vision organicista, es decir, como si fuera un
ser vivo, con capacidad de adaptacion, estabilidad, reproduccion y cambio, aunque
cabe sefialar que sus resultados estan determinados por su nivel de desarrollo,
estructura y forma organizarse, o bien por aspectos especificos internos, por
ejemplo con relacién al personal que la integra, como la ley de responsabilidades, la
politica salarial, capacitacion, reconocimiento y evaluacién, seguridad laboral, clima
organizacional, ética de servicio, etc. En este sentido, se requiere de varias aristas
para el entendimiento y resolucién de sus problemas.

Como sistema abierto, la APF adquiere capacidad de renovacion y adaptacion, la
cual debe ser planeada, tomando en cuenta las necesidades, recursos y naturaleza
del sistema. La APF cuenta con subsistemas o mecanismos internos de control y
evaluacion, como las Secretarias de la Funcion Publica o Hacienda, o externos
como la Auditoria Superior de la Federacion, el Congreso de la Union, la Comision
Nacional de Derechos Humanos o los propios partidos politicos. La revision y
medicion sistematica del funcionamiento y resultados gubernamentales, al comparar
los insumos con los productos generados e impacto logrado en su entorno, puede
ser utilizado para Retroalimentar el proceso y llevar a cabo los ajustes necesarios.
La APF no es sélo un conjunto de instituciones u oficinas con recursos humanos,
materiales, financieros e informaticos, orientados bajo un conjunto de leyes, normas
y politicas; la componen también y sobre todo, seres humanos con necesidades,
ideales y valores, quienes guardan una serie de interacciones y mantienen ciertas
afinidades y diferencias. Para describir lo antes sefalado, elaboré el siguiente
diagrama:

LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL COMO SISTEMA

PROCESO

ENTRADA SALIDA

H

i -Ciudadania

i -Congreso

i -Prensa

i -lglesia

i -Empresarios

i -Organismos

! internacionales
i -Etc.

-DEMANDAS
-NECESIDADES
-RECURSOS
-PRESIONES

—

INSUMOS

ADMINISTRACION
PUBLICA
FEDERAL:
(Instituciones,
recursos, leyes,
ideales, valores e
interacciones)

RETROALIMENTACION

—

PRODUCTOS

-BIENES Y
SERVICIOS
-POLITICAS
PUBLICAS
-INFORMACION
-PLANES Y
PROGRAMAS
-LEYES
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En la APF el desarrollo de la ética en el servicio publico, la aplicacion de modelos o
sistemas de gestion de calidad o la profesionalizacion del servicio publico, buscarian
actuar como factores negentrépicos, es decir, para reducir la entropia o tendencia al
desorden y desaparicion del sistema u organismo.

2.3 LA GLOBALIZACION DE LOS SISTEMAS DE GESTION Y L A NORMA ISO.

Como ya se sefiald, las caracteristicas, tamafio y atribuciones de la administracion
publica, guarda relacion directa con las caracteristicas, tamafio y atribuciones del
Estado del cual forma parte; dichas atribuciones no han sido las mismas en el
tiempo y han observado transformaciones sobre todo en su participacion en las
actividades econdmicas. En este mismo sentido, el perfil del aparato administrativo,
influye en los conocimientos, habilidades y actitudes de los servidores publicos. A
partir de los ochenta comenz6 a darse un proceso de reduccion del tamafio y
atribuciones del Estado. Es necesario recordar que la ampliacion o reduccion del
aparato publico, ha tenido estrecha relacién con la instauracion de ciertos modelos
econémicos.'® En nuestro pais, motivado por una paralisis econémica y la aplicacion
de esas estrategias de corte neoliberal, se tomaron medidas de racionalidad,
austeridad y disciplina presupuestal.

Junto a la critica del Estado social o benefactor (al que se le consideraba obsoleto y
corrupto), provenientemente del sector empresarial y/o medios de comunicacion, se
aplicaron medidas para insertarnos en el “Primer Mundo”, para lo cual se consideré
necesario reducir la participacion estatal en la economia, abrirnos al mercado
internacional, promover la privatizacion y avanzar en la desregulacion.

13 por ejemplo, cuando en Latinoamérica se aplic6 como estrategia un modelo de desarrollo basado en la
promocién de un proceso de industrializacion sustituto y protegido, dirigido por el Estado y sustentado en el
endeudamiento externo, cambié su orientacién, de mero promotor, regulador y arbitro, a protagonista del
desarrollo econémico y social. En el periodo de crecimiento con estabilidad monetaria (aproximadamente de
1940 1970) en nuestro pais aumenté el tamafio y atribuciones de la APF.
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De consecuencias sociales, la globalizaciéon requiri6 reducir, —léase también
modernizar—el aparato publico, la empresa publica, a la vez de abrirse al exterior. En
este contexto, en la agenda gubernamental cobré fuerza la modernizacion de la
administracion publica, por necesidad propia, pero también debido a tendencias vy
sugerencias hechas por organismos internacionales, bajo un entorno global.

Junto con tratados comerciales y modelos econémicos que favorecen la libre
empresa, se dio otro tipo de fendmeno paralelo: el de la globalizacion de los
sistemas de gestion para ser aplicados sobre todo en los gobiernos. Lo curioso es
que los promotores de estos sistemas de gestion, han estado mas interesados en
implantarlos en oficinas publicas, que en las propias organizaciones empresariales.
Un argumento fundamental oficial y empresarial, fue el que la administracion publica
era ya demasiado obsoleta y corrupta.

Con el concepto de globalizacibn —que surge como consecuencia de la
internacionalizacion cada vez mas acentuada de los procesos econdmicos, los
conflictos sociales y los fendmenos politico-culturales—, se pretende describir la
realidad inmediata como una sociedad planetaria, mas all4 de fronteras, barreras
arancelarias, diferencias étnicas, credos religiosos, ideologias politicas vy
condiciones socio-econdmicas o culturales.” Global es sinénimo de integral,
completo, general o mundial; globalizar implica por lo tanto integrar, generalizar,
igualar o estandarizar, es decir, trasladar a otras areas, ambitos o sistemas,
determinados modelos o caracteristicas.

Con la globalizacion surgen grupos sociales mas homogéneos en sus gustos,
aspiraciones, estilos de vida y tecnologia, esto es, el soporte de Ila
homogeneizacion.™ Hoy dia son utilizados como términos afines la globalizacién,
modernizacién, privatizacion y el cambio tecnologico. Para modernizar a la
administracion publica, o sea, asemejarla a las caracteristicas de sistemas u
organizaciones de otros paises o0 propias de la “administracién privada”, se ha
traslado al ambito publico valores, modelos, teorias y conceptos relativos a la
innovacion, calidad, productividad y competencia.

14 |nstituto Tecnoldgico de Estudios Superiores Monterrey, op. cit., Glosario del Curso.

15 Formacién de Auditores de Sistemas de gestion de calidad con base en la Norma ISO 19011-2002/NMX-
CC-SAA-19011-IMNC-2002, México, IMNC, 2005, p. 52.
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Al hablar de la globalizacién tenemos que manejar la tesis del isomorfismo,*® la cual
—extraida de los enfoques de administracion ligados a la teoria de sistemas de los
afios cincuenta y sesenta—'’ se basa en la hipétesis de que en realidad hay
estructuras y procesos que pueden emplearse en todas las disciplinas y utilizarse en
sistemas de todo tipo.'® Derivado de esta teoria, a nivel mundial ha cobrado fuerza
la tendencia de homologar, uniformar, estandarizar y normalizar la operacion y
estructura de las organizaciones. En este entorno, parecieron los sistemas de
gestidn que parten de estructuras, caracteristicas y requisitos similares, apoyados
en normas internacionales como el ISO, para generar o proporcionar productos
conformes, orientados por proceso y hacia la satisfacciéon del cliente, es decir,
desagregan a la organizacion por las partes que la conforman (compras,
produccién, ventas, contabilidad, etc.) y so6lo en aquellas que se consideran
fundamentales, se aplican acciones de mejora o se establecen las medidas para
cubrir los requisitos necesarios para su certificacion, de acuerdo a la Norma ISO.

La teoria general de sistemas o enfoque de sistemas traslada de un ambito del
conocimiento a otro, de una ciencia a otra, de una rama de actividad a otra, teorias,
conceptos y practicas, con propoésito de estabilizar, mantener y mejorar los sistemas
receptores, por lo que tiene un caracter funcionalista; la teoria de sistemas en la
practica, visualiza al sistema como un todo integrado por partes interdependientes y
que afecta y se ve afectado por su entorno, por lo que suele dar un tratamiento
multidisciplinario e interdisciplinario; en el caso de los sistemas globales como los de
gestidon de la calidad, se enfocan a determinados sistemas, segmentos 0 procesos
generalmente los considerados productivos, prioritarios o estratégicos; a diferencia
del enfoque de sistemas, tiene una vision parcial y utilitaria de su entorno, con un
tratamiento no multidisciplinario, sino centrado en determinados modelos,
conocimientos, conceptos, teorias 0 autores provenientes de su propio ramo o
actividad (insumos).

16 |somorfo es el adjetivo que se refiere a los cuerpos de diferente composicion quimica pero de igual forma.
Ejemplos cotidianos de isomorfismo puede ser un objeto en movimiento y su ecuacion, o bien el negativo de
una fotografia con su ampliacion.

17 Delacerda Gastélum, José, Francisco Nufez de la Pefia, et al., op. cit., p. 9

18 Parker, J. K., Proyectos de Desarrollo, Planificaciéon, Implementacién y Control, Banco Interamericano de
Desarrollo, Volumen |, Editorial Limusa, México, 1982, p. 29-30.
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¢Qué es ISO? Son las siglas en inglés de la Organizacién Internacional de
Normalizacién,’® que como federacién mundial de organismos nacionales de
normalizacion, tiene el propdésito de desarrollar y promover normas de uso comun,
entre paises a nivel mundial, a través de comités técnicos y subcomités y equipos
de trabajo. Su tarea es la preparacion de normas internacionales, como la Norma
ISO 9001:2000, la cual en los ultimos afios se ha instrumentado en algunas areas o
instituciones publicas para efectos de implantacion y certificacion de sus sistemas
de gestion de la calidad.

El vocablo ISO proviene del griego isos, que significa igual y se asocia a los verbos
de igualar, equiparar, emparejar, estandarizar, uniformar u homologar. La familia
ISO es una familia de normas desarrolladas por el Comité Técnico de Calidad 1SO,
para homologar a nivel internacional todos los aspectos relacionados con la gestion
y aseguramiento de la calidad. Estas Normas deben ser revisadas cada 5 afos y
contar con la opinion de los diferentes paises que participan en su desarrollo e
implantaciéon. En nuestro pais la versiéon ISO 9001:2000, esta en proceso de
aplicacion en la APF y representa una iniciativa pionera en la normalizacion
internacional, con la que se busca unificar la terminologia en este ambito, en la
lengua espafiola.?°

¢Qué es un Sistema de Gestibn de Calidad? Para el Instituto Mexicano de
Normalizacién y Certificacion, un SGC es un “Sistema de gestion para dirigir y
controlar una organizacién con respecto a la calidad”;** también es definido
escuetamente como “la estructura, organizacion, los procedimientos, los procesos y

los recursos necesarios para implantar la administracién de la calidad”.??

19 Fue fundada en 1946 y sus oficinas generales se encuentran en Ginebra, Suiza.

20 Norma I1SO elaborada como Norma Mexicana por el Comité Técnico de Normalizacion Nacional de
Sistemas de Calidad (COTENNSISCAL), del Instituto Mexicano de Normalizacion y Certificacion, AC. La
Secretaria de Economia, a través de la Direccion General de Normalizacion (instancia oficial de enlace),
acredita a los organismos para elaborar y expedir Normas Mexicanas (Articulo 39, fraccién 1V, incisos 65 y 66
de la Ley Federal de Metrologia y Normalizacién). Tomado del documento Sistemas de gestion de calidad-
Requisitos. Quality management systems-Requirements. Norma Mexicana, IMNC. Prélogo, p. V.

21 Tomado del documento Formacién de Auditores (ISO 19011:2002), version IMNC-2005, del Instituto
Mexicano de Normalizacion y Certificacion.

% Definiciéon tomada del Sistema de Gestién de la Calidad en la Coordinacién Nacional de Carrera
Magisterial.
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Documentos oficiales?® indican que un sistema puede ser considerado como un
conjunto de unidades u objetos interrelacionados, o bien componentes
interconectados o ensamble de partes relacionadas, en continuo cambio; igualmente
definen a una administracion o gestién de calidad como aquella que:

Esta orientada a la satisfaccion del cliente.

Se integra con la participacion de todos.

Convierte a los proveedores en parte del sistema.

Permite la mejora de los sistemas mediante herramie  ntas estadisticas.
Opera con base a procesos.

Impulsa el cambio.

Por su parte, la Norma I1SO 9001:2000, hace las siguientes consideraciones, en
cuanto a los SGC:

a)

b)

La adopcién del SGC debe ser una decision estratégica de la organizacion.?*

El disefio e implantacion del SGC de una organizacién esta influenciada por
diferentes necesidades, objetivos, productos suministrados, procesos
empleados, tamafo y estructura, por lo que no es el propdsito de la Norma
uniformar la estructura y documentacion del SGC.

Todos los requisitos son genéricos y se pretende que sean aplicables a
todas las organizaciones sin importar su tipo, tamafio y producto que
suministra.

Los requisitos para un SGC pueden utilizarse internamente por las
organizaciones para su certificacion o con fines contractuales.

Promueve el enfoque de procesos con la intencién de mejorar los sistemas
de gestion de calidad y aumentar la satisfaccion al cliente.

23 Taller sobre difusion, comprensién y documentacién del Modelo de Innovacion y Calidad SEP, op. cit., pp.

42-45.

24 De acuerdo a la propia Norma (punto 3.) el término “organizacion” reemplaza al término “proveedor”, el
cual a su vez habia substituido al de subcontratista.
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f) Se apoya en el andlisis de sistemas y reconoce que los SGC estan

afectados por una amplia gama de factores internos y externos relacionados
entre si.

g) Precisa los requisitos y pasos que debe cubrir una organizacion para

establecer, documentar, implantar, mantener y mejor ar un SGC; por lo
gue ésta debe:

- ldentificar los procesos necesarios de su sistema de gestion.
« Precisar la secuencia e interaccion de los procesos.

- Determinar los criterios y métodos necesarios para asegurar la eficacia
de la ejecucion y seguimiento de los procesos.

« Asegurar la disponibilidad de recursos e informacidén necesarios.

- Llevar a cabo las acciones correctivas para alcanzar los resultados
“planificados”.

h) Define los documentos especificos para fundamentar el SGC , evidencia

)

J)

del cumplimiento de los requisitos sefialados por la Norma:

» Manual Gestion de Calidad.

» Declaracion documentada de la Politica y Objetivos de Calidad.
» Procedimientos que requiere la norma en cuestion.

» Manual de planeacion de la calidad.

» Instrucciones de Trabajo.

» Registros de Calidad.

» Documentos de referencia.

Considera otros aspectos que también influyen en el SGC como la
infraestructura, clima laboral y la comunicacion in terna.

Establece los puntos de la organizacion para la realizacion del producto:
planeacién, disefio, desarrollo, procesos relacionados con el cliente,
proveedores, compras, produccién y prestacién de servicios y dispositivos de
seguimiento.
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Los principios en los que se basa el Sistema de Gestion de Calidad ISO 9001:2000,
son:

ENFOQUE AL CLIENTE.

LIDERAZGO.

PARTICIPACION DEL PERSONAL.

ENFOQUE BASADO EN PROCESOS.

ENFOQUE DE SISTEMAS PARA LA GESTION.

MEJORA CONTINUA.

ENFOQUE BASADO EN HECHOS PARA LA TOMA DE DECISIONES .
RELACIONES MUTUAMENTE BENEFICIOSAS CON EL PROVEEDOR .

De acuerdo a documentos distribuidos en oficinas publicas,?® entre las ventajas de
los SGC esta facilitar la conduccion de las acciones y recursos para mejorar los
resultados (producto o servicio), evitar costos y reducir tiempos por revisiones o
inspecciones intermedias y finales, asi como por la repeticion de los procesos
(reprocesos); adicionalmente, también puede reducir el nimero de auditorias o el
namero de observaciones o inconsistencias. También se menciona que desde el
punto de vista de la percepcion y resultados objetivos, cada vez mas ciudadanos,
usuarios o clientes aceptan organizaciones, proveedores, procesos 0 Servicios con
sistemas de calidad registrados.

Por otro lado, consideramos que esta herramienta presenta algunas limitantes de
origen:

a) En la préactica no visualiza a la organizacién de manera integral.
b) Se emplea coyunturalmente para casos de reestructuracion o transicion.

c) Se instauran sin la suficiente difusién y consenso entre los trabajadores.

25 De acuerdo al documento Formacién de Auditores de Sistemas de Gestién de Calidad, del instituto
Mexicano de Normalizacién y Certificacion, en el afio 2003 existian 650,000 empresas certificadas en la
familia 1ISO 9000 y en México 3000.
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A partir de la década de los ochenta se aceleré a nivel mundial la aplicacion de la
Norma ISO, la instauracién de sistemas de gestidon de la calidad y la certificacion de
empresas.”® En nuestro pais, especificamente en el caso de las oficinas
gubernamentales, a partir del afio 2000 se impulsaron estas medidas para contar
con un “buen gobierno”.

2.4 CALIDAD Y ADMINISTRACION DE LA CALIDAD: LA INIC IATIVA PRIVADA
EN LAS OFICINAS PUBLICAS.

En los dltimos afios se ha dado mayor espacio e importancia al tema de la calidad,
asi como a las practicas o acciones para lograrla; asi, se habla de calidad de vida,
de modelos o sistemas de gestion basados en calidad, manuales de calidad, calidad
total, calidad educativa, escuelas de calidad, crecimiento con calidad, sistemas de
calidad; igualmente existen materias, cursos, talleres o carreras que se orientan al
tema de la calidad; por otro lado tenemos Unidades Administrativas o areas a cuya
denominacioén se le ha incorporado el término “calidad”.

La calidad es un atributo universalmente aceptado que se le asocia a lo bueno,
optimo, eficiente o positivo, se ha tratado de colocarse como un criterio o valor
fundamental; asi mismo, es utilizado con el propésito de modificar o quitar aquello
gue no genera valor y volverlo un ente productivo. Al igual que la modernizacion, la
calidad es algo a lo que se aspira llegar; es una caracteristica o atribucién que se
busca lograr, desafortunadamente muchas a veces en un lapso relativamente corto
y sin contar o generar las condiciones para ello.

La calidad tiene diferentes connotaciones; en el ambito empresarial se refiere al
atributo o caracteristica que necesita un producto o servicio para ser competitivo en
el mercado y por lo tanto adquirido por el cliente, lo cual genere ventas y utilidades,
para ello es necesaria una mayor productividad y eficiencia del proceso, es decir, la

26 Idem.
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calidad puede ser considerada como la creacién de valor para los clientes;*’ otra
connotaciéon de calidad es aquella que la considera como resultado de traducir las
necesidades futuras del usuario en caracteristicas medibles, de manera que un
servicio pueda ser diseflado y brinde satisfaccion a un precio adecuado para el
usuario;?® también se considera como el conjunto de propiedades y caracteristicas
de un servicio que le confiere la aptitud para satisfacer necesidades explicitas o
implicitas preestablecidas.?® En este sentido, se considera la calidad total como “una
forma de ser orientada a la mejora continua de los productos, bienes o servicios,
sistemas y procesos de una organizacion, con el propésito de crear valor para los
clientes.®

Las organizaciones que buscan la calidad estan orientadas a satisfacer o superar
las expectativas de los clientes y lograr la competitividad y solidez financiera; para
ello se requiere desarrollar capacidades y habilidades competitivas; lo moderno es
considerado o sinénimo de calidad.

En cuanto a la administracién de la calidad, esta puede considerarse como el
conjunto de estrategias, procesos y recursos necesarios para establecer y mantener
un sistema de calidad y por lo tanto, es aquella que se orienta a la atencién de las
necesidades del cliente, involucra a todos los interesados, mejora los bienes o
servicios que proporciona y ademas impulsa el cambio.** En las organizaciones de
tipo empresarial, para administrar la calidad se han establecido los llamados
sistemas de gestion de la calidad, los cuales deben comprender todas las areas,
contar con una estrategia 0 metodologia especifica, estar apoyadas por la Alta
Direccién, pero sobre todo, estar enfocadas a la satisfaccion del cliente.®?

27 Modelo de Innovacién y Calidad SEP, Reconocimiento a la Calidad SEP 2003, op. cit., p. 72.

8 Connotacién atribuida a Deming (1986), de acuerdo al documento Taller sobre difusién, comprensién y
documentaciéon del Modelo de Innovacién y Calidad SEP, Manual del Participante, Procesos de Mejora,
Modelo SEP 2004, p. 67.

29 Curso, Nociones generales de la Administracion Publica Federal, impartido via internet por el Instituto
Tecnoldgico de Estudios Superiores Monterrey, para el personal participante en el Servicio Profesional de
Carrera, Mayo-del 2006.

30 Modelo de Innovacién y Calidad SEP, Reconocimiento a la Calidad SEP 2003, op. cit, p. 72.

31 Taller sobre difusion, comprension y documentacion del Modelo de Innovacién y Calidad SEP, op. cit., p.
42,

32 |dem., p. 151.
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La administracion de la calidad, al provenir de la “administracion privada”, se apoya
en los conceptos, principios, autores y teorias de esta Ultima. La administracion de
la calidad es un sistema que implica estandarizar y certificar sus procesos, perfiles,
técnicas, competencias y requerimientos; busca generar mayor productividad,
eficiencia, utilidad y hacer mas con menos. Cabe sefalar que aunque el traslado de
la “Administracion Privada” a oficinas publicas no es nuevo, en este periodo de
globalizacion y transicion interna, se fortalece y profundiza el proceso. En su
momento las diferentes escuelas del pensamiento administrativo, han sido
difundidas y aplicadas en mayor o menor medida en la Administracion publica en
nuestro pais. Estas corrientes observan similitudes o diferencias sobre la parte de la
organizacidbn que consideran prioritario atender, ya sea la parte directiva y
estratégica, de ingenieria y control de calidad o bien la parte conductual.®

Aunque la administracion publica y la privada, forman parte del mismo cuerpo
tedrico de conocimientos, cuyos principios y técnicas tienen igual trascendencia y
validez en ambos campos,® existen ciertas diferencias en sus ambitos de
aplicacion; la primera tiene como objetivo satisfacer demandas de caracter colectivo
y promover el bienestar comudn, en tanto que la segunda busca obtener una utilidad
o lucro.

De estructura compleja, la administracion publica hace todo aquello que la ley le
ordena y la administracion privada, de estructura mas simple, hace todo aquello que
la ley no le prohibe.* Se habla de la administracién como publica, cuanto guarda
relacion con el Gobierno o rama ejecutiva del mismo, “a través de la cual se
materializan las politicas del Estado”.*® Por su parte, en la administracién privada

33 En la administracién directiva y estratégica, centrada en la planeacion y el orden de la estructura, la toma
de decisiones es importante; esta escuela es representada por Weber, Fayol y posteriormente por Urwick,
Gulik, Barnard, Druker y Simon; la administracién de ingenieria y control de calidad total, busca la
optimizacién del esfuerzo humano, a través del uso de la tecnologia, sobresaliendo Taylor, Gilberth, Gantt,
luego los ingenieros de calidad total como Deming, o los japoneses de sistemas de produccion de justo a
tiempo como Ishikawa, hasta Goldratt y Hammer, con la Reingenieria de Procesos. La escuela de
administracion conductual y cultural afirma que el comportamiento humano en las organizaciones, determina
buena parte de la productividad y eficiencia organizacional, por lo que el comportamiento de los miembros
depende de la satisfaccion de sus necesidades, motivos y expectativas, desarrollandose enfoques
conductuales, de liderazgo, cambio y desarrollo organizacional; sus representantes son Elton Mayo, Maslow,
McGregor, Beckhard, entre otros. De la Cerda Gastélum, José, Nufiez de la Pefia, op. cit., pp. 6-7.

34 carrillo Landeros, Ramiro, Metodologia y Administracion, Editorial Limusa, México, 1982, p. 108.

35 1dem., p.110.

36 1dem., p. 116.
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las organizaciones cuentan con propdésitos y recursos mas especificos. Empresa
viene de emprender, acometer e iniciar acciones para obtener un resultado; de
manera mas amplia es “toda unidad socioeconémica formalmente estructurada que
mediante la conjugacion de esfuerzos humanos, financieros, y materiales realiza un

proceso productivo para generar bienes o servicios destinados al mercado”.*’

Bajo esta logica, es dificii que una administracion empresarial pueda crear
condiciones que hagan accesible la informacién sobre su gestién, establezca
sistematicamente mecanismos que tomen en cuenta las necesidades y opiniones de
la poblacion, traslade a la ciudadania funciones de vigilancia sobre su operacion y
resultados, promueva la cultura de la denuncia, éstas, entre otras medidas,
necesarias para considerar una administracion como moderna. En los ultimos afios,
derivado de que el Estado ha delegado a la iniciativa privada ambitos o actividades,
vemos cada vez mas a la empresa privada en las oficinas publicas.

Hoy la modernizacion administrativa en la APF tiene como base de apoyo a las
escuelas de nivel medio-superior privadas, asi como a consultarias particulares,
proveedoras de los insumos para instalar y mantener el nuevo sistema, el cual
necesita de nuevas formas de estructurase y operar, para mejorar sus resultados.
Las estrategias de calidad suelen ligarse a la innovacion, es decir, primero hacer a
un lado lo obsoleto, lo que no genera valor o lo que no da resultados, para luego
implantar lo que genera calidad, valor, productividad y buenos resultados.

Debido a que una administracion de calidad necesita de administradores de calidad,
se han creado mecanismos de capacitacion o sistemas de profesionalizacion
orientados en tal sentido.

Cabe sefialar que el desarrollo administrativo al interior del &mbito privado como del
publico ha sido desigual, siempre se puede encontrar areas descuidadas o en
rezago o bien con elevados indices de funcionalidad, eficiencia, capacidad de
respuesta y adaptacion.

37 \dem., p. 119.



70

2.5 LA “NUEVA GESTION PUBLICA".

Frente a entornos globalizados, de tratados comerciales, apertura econdmica y
competencia, los paises llevan a cabo transformaciones estructurales para
adecuarse a este contexto; en paralelo, los propios gobiernos aplican estrategias
orientadas a su adecuacion y modernizacion, es decir, ademas de la reduccion del
rol y tamafno del Estado, se promueven e impulsan medidas para que sus
instituciones trabajen mejor, para hacer de cada Estado un socio creible y eficaz.®®
Si ademas de lo anterior, aparecen procesos de transicion politica interna, tenemos
entonces periodos propicios para impulsar al interior de la administracion publica,
cambios en la forma de administrar, asi como en el perfil del servidor puablico.

La gestion publica es resultado y tiene que ver con las exigencias de mayor
eficiencia en el desempefio institucional y por lo tanto con las capacidades que las
instituciones gubernamentales tienen para asegurar las libertades, la democracia, la
calidad de vida y el bienestar; por lo tanto, uno de los aspectos principales de la
gestion publica es el relativo a la calidad de las instituciones que se encargan de
crear y facilitar las condiciones que favorecen el mejor aprovechamiento de las
fuerzas productivas y por lo tanto un déficit en la gestién publica desfavorece la
calidad del desempefio gubernamental. *

Esta “nueva gestion publica” —contraria a la llamada gestion tradicional, considerada
ineficiente y corrupta—, requiere no sélo de la modernizacion y tecnificacion de sus
herramientas de trabajo, sino una nueva actitud y aptitud de los servidores publicos,
en el desempefio de su encargo. Para estos asuntos publicos se ha hecho uso de
los servicios de empresas consultoras, outsourcings o bufetes, en la planeacion
ejecucion y evaluaciéon de la funcién publica.

38 |nstituto Tecnol6gico de Estudios Superiores de Monterrey, Curso Nociones de la Administracion Publica
Federal, Curso, impartido via internet en Mayo del 2006, para el personal participante en el Servicio
Profesional de Carrera del Gobierno Federal.
http://www.cursoswebtec.ruv.itesm.mx/anexos/woazteca/dds/avesp20050302apo73 _625/tigapf251/781550/m
0_m. Fecha de consulta: 04/05/2006.

39 Uvalle Berrones, Ricardo, Los fundamentos institucionales de la gestion publica, VII Congreso

Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Puablica, Lisboa, Portugal, del 8 al
11 de Octubre del 2002. http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0043511.pdf.
Fecha de consulta: 05/02/2010.
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Una vez que los paises concluyeron sus procesos fundamentales de
reestructuracion y adecuacion de funciones y ambitos de competencias, sus
gobiernos se enfocaron a impulsar adecuaciones a las nuevas condiciones y
exigencias para crear “la nueva gestion publica”. Para ello se han estado aplicando
modelos, sistemas, teorias 0 conceptos empresariales, sobre todo en materia de
planeaciéon, toma de decisiones, negociacion, control de calidad, capacitacion,
comportamiento humano, productividad, eficiencia, trabajo en equipo y liderazgo;
proceso que ha coincidido con el olvidado y desuso de la teoria y experiencia
publico administrativa.

En nuestra APF la idea de una “nueva gestion publica” aparece en periodo de
transicion y cambio, a partir de la cual se busca modernizar la funcién publica,
dotarla de herramientas tecnoldgicas y con capacidades y actitudes empresariales,
provenientes de escuelas privadas, a veces pertenecientes al clero. Este uso (sin
analisis previo de factibilidad, impacto, etc.) de herramientas “innovadoras” en la
administracion publica, ha provocando malestar y desconcierto entre muchos
servidores publicos por su orientacién, reflejada en los términos empleados (socio,
cliente, corporativo, calidad, bechmarking, touching, productividad, etc.), asi como
por su caracter impositivo. En el disefio de esta nueva forma de administrar
(mediante sistemas de gestion de la calidad, certificacion, enfoque al cliente, por
procesos, etc.), tuvieron mucho que ver los comentarios y sugerencias de las
agencias, oficinas u organismos internacionales, que a nivel mundial han propuesto
iniciativas para el combate a la corrupcion y la transparencia en la gestion publica.

Estos organismos, preocupados por el comercio y la economia, reconocen la
necesidad de un entorno estable y transparente en las transacciones comerciales
internacionales para movilizar inversiones, recursos financieros, tecnologia y
conocimientos especializados. Para que cada Estado se convierta en un socio
creible, ven como necesario que modifique su estructura y operacion, tomando
como referente las experiencias en paises desarrollados y/o empresas privadas.

Considerada por algunos como la epidemia de los ultimos afios, por sus efectos
nocivos en el &mbito de los asuntos publicos del pais,* la corrupcién significa —a
nivel mundial- un grave problema para los Estados y sus gobiernos, de alli que

4% Tomado de una nota de Raymundo Rivapalacio (Diario Crénica del 3 de Noviembre de 1997, p. 8).
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hayan creado instancias internacionales para su tratamiento y sobre todo, para
reducir su impacto en las transacciones comerciales de las empresas; ello se ha
reflejado en una serie de normas y reglas para ser adoptadas a nivel internacional,
tendientes a frenar y corregir las manifestaciones de corrupcién en la iniciativa
privada y en las oficinas publicas.

A nivel mundial existen una serie de agencias y oficinas (como la OEA, Banco
Mundial, OCDE y Transparencia Internacional), que han propuesto iniciativas para el
combate a la corrupcion y por una “la Nueva Gestion Publica”, la cual, como nuevo
paradigma se sustenta en los siguientes principios:**

Descentralizacion del sector publico.
La gestidn por encima de la politica.

Organizacion por grupos de agencias o0 departamentos , en lugar de
piramides tradicionales y jerarquizadas.

Adopcién de toma de decisiones estratégicas y orien tadas a resultados.
Recortar gastos en lugar de crear nuevos.

Una mayor flexibilidad.

Promocion de la competencia.

Estas organizaciones o agencias han hecho sugerencias a los paises que permitan
a) configurar y crear instrumentos anticorrupcion; b) definir qué es funcién publica; c)
precisar los bienes que se sujetaran a las disposiciones correspondientes; d)
establecer medidas para crear y mantener normas de conducta en el cumplimiento
de las funciones publicas; e) proponer sistemas para la recaudacion y control de
impuestos; f) impulsar medidas preventivas y apoyo a la probidad del servicio (por
ejemplo la remuneracion equitativa); g) prevenir la creacién de organismos de
control superior y h) hacer precisiones juridicas y adaptaciones legislativas sobre el
soborno trasnacional, enriquecimiento ilicito, extradicion y asistencia y cooperacion

4 Idem.
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en el lavado de dinero.*?

Un propdsito fundamental de la “nueva gestion” —plasmado en planes, programas o
leyes—, es transparentar y hacer mas eficiente el servicio publico. Cuando se hace
mencion de que en una empresa o institucion existe una “nueva administraciéon” o
bien una “nueva gestion”, se quiere crear confianza a la ciudadania, a los usuarios o
inversionistas.

Por ejemplo, para instituciones como el Banco Mundial la corrupcién es causa de
inquietud, ya que es considerado un mal oneroso para el desarrollo de los paises,
porque afecta el Estado de Derecho, desvia recursos y aleja las inversiones. El
organismo sefala que la corrupcion afecta negativamente la asistencia para el
desarrollo, por lo que para combatirla recomienda privatizar, descentralizar,
modernizar la recaudacion fiscal, avanzar en el servicio civil de carrera y en la
reforma judicial.

Para avanzar en el establecimiento de esta “nueva gestion publica”, sus promotores,
han establecido modelos de innovacion y calidad, bajo el principio de transformar los
esquemas tradicionales de gestién y crear un gobierno de calidad, transparente,
competitivo e innovador. En este entorno prevalece la idea de abandonar lo que se
considera que no genera resultados y por lo tanto transformar instituciones o sus
sistemas, para volverlos competitivos y de clase mundial, a partir del desarrollo de
capacidades gerenciales como la planeacion estratégica, liderazgo, negociacion,
etc.

CONCLUSIONES.

Con el desarrollo de la sociedad, las organizaciones se han vuelto mas complejas.
En este proceso también ha crecido, diversificado y vuelto mas compleja la ciencia y
sus diferentes disciplinas, relacién dialéctica donde se ha dado un proceso de
diversificacion-integraciéon-globalizacion del conocimiento, asi como el relativo al

42 Casellas, Roberto, op. cit., pp. 21-26.
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estudio y tratamiento de las organizaciones; ello ha originado formas diversas de
tratarlas, ya sea de manera multidisciplinaria, bajo un enfoque integral o de
sistemas, 0 bien bajo una perspectiva global, estandarizada, estratégica vy
competitiva, expresada bajo los llamados sistemas de gestion de la calidad; ambos
con similitudes y diferencias en su aplicacion y resultados.

La teoria general de sistemas o enfoque de sistemas, es la expresion o tendencia
de generalizar y trasladar de un ambito, ciencia o actividad a otros conocimientos y
practicas, que pueden favorecer, estabilizar o mantener un sistema (receptor),
situacion por la que adquiere una orientacion o enfoque funcionalista o conservador.
Como sistema abierto la APF, tiene y requiere de un intercambio de materia y
energia de su medio ambiente para mantener un equilibrio, pero también se expone
a cambios que le pueden afectar internamente, sino tiene la estructura o recursos
para ello. Las caracteristicas, tamafio y atribuciones de la administracién publica,
guarda relacién directa con las caracteristicas, tamafo y atribuciones del Estado del
cual forma parte; dichas atribuciones no han sido las mismas en el tiempo y han
observado transformaciones sobre todo en su participacion en las actividades
economicas. En este mismo sentido, el perfil del aparato administrativo, influye en
los conocimientos, habilidades y actitudes de los servidores publicos. Con el
proceso de reduccién del tamafo y atribuciones del Estado de los ochenta,
motivado por una paralisis econdmica y la aplicacion de estrategias globales
econdmicas de corte neoliberal, se tomaron medidas de racionalidad, austeridad y
disciplina presupuestal.

En este contexto en la agenda gubernamental cobr6 fuerza la modernizacion de la
administracion publica, por necesidad propia, pero también debido a tendencias y
sugerencias hechas por organismos internacionales; es decir, junto con tratados
comerciales y modelos econdmicos que favorecieron la libre empresa, se dio la
globalizacion de los sistemas de gestion para ser aplicados sobre todo en los
gobiernos. Es mas, los promotores de estos sistemas de gestion, han estado mas
interesados en implantarlos en oficinas publicas, que en las propias organizaciones
empresariales. Un argumento fundamental oficial y empresarial, fue el que la
administracion publica era ya demasiado obsoleta y corrupta.
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Con la globalizacion no sélo se internacionalizan los procesos econémicos y sus
efectos (conflictos sociales y fendmenos politico-culturales), sino también la forma
de administrar, por lo que la tendencia es, independientemente a la naturaleza del
receptor, trasladar sélo determinados conocimientos, modelos, autores o teorias.
Hoy dia se han querido utilizar indistintamente términos como globalizacion,
modernizacién, privatizacion y el cambio tecnologico. Para modernizar a la
administracion publica, se ha querido asemejarla a las caracteristicas de sistemas u
organizaciones de otros paises o propias de la empresa privada.

En este entorno, parecieron los sistemas de gestion que parten de estructuras,
caracteristicas y requisitos similares, apoyados en normas internacionales como el
ISO, para generar o proporcionar productos conformes, orientados por proceso y
hacia la satisfaccion del cliente, es decir, desagregan a la organizacion por las
partes que la conforman (compras, produccion, ventas, contabilidad, etc.) y sélo en
aquellas que se consideran fundamentales, se aplican acciones de mejora o se
establecen las medidas para cubrir los requisitos necesarios para su certificacion, de
acuerdo a la Norma ISO.

Si por un lado la teoria general de sistemas o0 enfoque de sistemas traslada de un
ambito del conocimiento a otro, de una ciencia a otra, de una rama de actividad a
otra, en general teorias, conceptos y practicas, con proposito de estabilizar,
mantener y mejorar los sistemas receptores (por lo que tiene un caréacter
funcionalista y conservador), en el caso de los sistemas globales como los de
gestion de la calidad, se enfocan a determinados sistemas, segmentos 0 procesos
considerados productivos, prioritarios o estratégicos; a diferencia del enfoque de
sistemas, tiene una visién parcial y utilitaria de su entorno, con un tratamiento no
multidisciplinario, sino centrado en determinados modelos, conocimientos,
conceptos, teorias o0 autores provenientes de su propio ramo o actividad
generalmente empresarial.

Aunque un SGC puede facilitar la conduccion de las acciones y recursos para
mejorar los resultados (producto o servicio), evitar costos y reducir tiempos por
revisiones o inspecciones, asi como hacer frente satisfactoriamente a las auditorias,
también presenta algunas limitantes: a) su origen empresarial lo cual dificulta su
comprension; b) en la practica no visualiza a la organizacion de manera integral; c)
se emplea coyunturalmente para casos de reestructuracion o transicion y d) se
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instauran sin la suficiente difusién y consenso entre los trabajadores. Lo cierto es
gue la instauracion de los SGC y el tratamiento de asuntos publicos ligados a la
calidad, no han tenido los resultados esperados. Para administrar la calidad en las
organizaciones empresariales se han establecido los llamados sistemas de gestion
de la calidad. La administracion de la calidad, proveniente de la “administracion
privada”, busca estandarizar y certificar procesos, perfiles, técnicas, competencias y
requerimientos para lograr mayor productividad en la administracion puablica, aunque
sean de naturaleza diversa. Aunque el traslado de la “Administracion Privada” a
oficinas publicas no es nuevo, en el periodo 2000-2006, de globalizacion y transicion
interna, se fortalece y profundiza el proceso.

Hoy la modernizacion administrativa en la APF tiene como base de apoyo a las
escuelas de nivel medio-superior privadas, asi como a consultarias particulares,
proveedoras de los insumos para instalar y mantener el nuevo sistema, el cual
necesita de nuevas formas de estructurarse y operar, para mejorar sus resultados.

Para avanzar en el establecimiento de esta “nueva gestion publica”, sus promotores,
han establecido modelos de innovacion y calidad, bajo el principio de transformar los
esquemas tradicionales de gestién y crear un gobierno de calidad, transparente,
competitivo e innovador. En este entorno prevalece la idea de abandonar lo que se
considera que no genera resultados y por lo tanto transformar instituciones o sus
sistemas; la idea es volverlos competitivos y de clase mundial, a partir del desarrollo
de capacidades gerenciales como la planeacién estratégica, liderazgo, negociacion,
etc.

Finalmente cabe sefalar que en el disefio de esta nueva forma de administrar,
tuvieron mucho que ver los comentarios y sugerencias de agencias, oficinas u
organismos internacionales, que a nivel mundial han propuesto iniciativas para el
combate a la corrupcion y la transparencia en la gestion publica. Estos organismos,
preocupados por el comercio y economia, reconocen la necesidad de un entorno
estable y transparente en las transacciones comerciales internacionales para
movilizar inversiones, recursos financieros, tecnologia y conocimientos
especializados.
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. DOS EXPERIENCIAS PARA MODERNIZAR LA FUNCION PU BLICA EN
MEXICO: LA REFORMA ADMINISTRATIVA Y EL PROGRAMA DE
MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, 1995-20 00
(PROMAP).

El conocimiento de los antecedentes cercanos, relativos a la evolucién y desarrollo
gue ha tenido la Administracion Publica en nuestro pais, nos ofrece un panorama de
referencia para entender la situacion que guarda actualmente este sistema tan
complejo, cambiante y no menos interesante; siempre es bueno revisar las
estrategias pasadas para dar al aparato publico capacidad de respuesta, en el
marco de un entorno mas complejo y exigente, lo cual definitivamente va
conformando las caracteristicas y perfil del servicio publico.

En el periodo mas o menos de 1970 al 2000 podemos ubicar dos estrategias
diferentes de desarrollo administrativo en la APF en nuestro pais, la primera de ellas
llamada de Reforma Administrativa, abarcé la década de los setenta y parte de los
ochenta; en ésta se buscé dar primero orden y coherencia a la estructura y
operacion administrativa, mediante el analisis, revisibn y depuracién de las
diferentes técnicas y herramientas administrativas aplicadas hasta entonces en el
ambito publico; constituyd una importe experiencia de generacion y aplicacion del
conocimiento administrativo en la mayor parte de la geografia del Gobierno Federal.

Hasta la década de los setenta se observd un crecimiento un tanto acelerado y
desordenado del aparato publico. A partir de los ochenta comenz6 a darse un
proceso inverso, motivado por una paralisis econémica y aplicacion de estrategias
de corte neoliberal, lo cual se ve reflejado en la disminucién del tamafio de aparato
administrativo y la aplicacion de medidas de racionalidad, austeridad y disciplina
presupuestal. La apertura comercial, privatizaciones y crisis econémica de los
ochenta y noventa, gener6 secuelas hasta hoy todavia no superadas ni resueltas:
pobreza, migracion, desempleo, abandono del campo, narcotrafico y corrupcion. En
lo administrativo, se fue dando un proceso de estancamiento y desuso del
conocimiento y experiencia desarrollado previamente.



78

En este entorno, se empieza a impulsar en la APF modelos de gestion gerencial,
gue comprende el desarrollo de un perfil de servidor publico con capacidades y
actitudes también gerenciales. ElI Programa de Modernizacion de la Administracion
Pablica 1995-2000 (PROMAP) es la expresion de esta tendencia, que mediante
técnicas como la Planeacion Estratégica, buscdé bajo un enfoque de calidad,
eficientar y transparentar la funcién puablica. Esta experiencia, es el antecedente
inmediato del Modelo de Innovacion y Calidad de la administracién foxista.
Generalmente para echar a andar acciones de desarrollo o modernizacion
administrativa, conconvergen factores internos y externos de tipo politico vy
economico, que favorecen o inhiben su aplicacion.

3.1 LA REFORMA ADMINISTRATIVA.

El Programa de Reforma Administrativa, tan importante en la década de los setenta
y principio de los ochenta, tuvo de base o sustento los trabajos realizados
previamente por la Comision de Administracion Publica (CAP), adscrita a la
Secretaria de la Presidencia, la cual se encargo de la realizacion de un diagndéstico
con el propdsito de mejorar y actualizar los sistemas y métodos de organizaciéon y
funcionamiento del quehacer gubernamental; la complejidad y tamafo del aparato
publico obligé a ello.! En 1971 la CAP se transformé en la Direccién General de
Estudios Administrativos; posteriormente se encomendd a los titulares de las
Dependencias del Gobierno Federal, la creacion de las Comisiones Internas de
Administracion (CIDA), con el auxilio técnico de las Unidades de Organizacion y
Métodos (UOM)? y la asesoria de Unidades de Planeacion; lo anterior para llevar a

! para atender esta complejidad, en Diciembre de 1970 entré en vigor la Ley para el Control por parte del
Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal.

% la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal sefiala en su articulo 19, que todas las Dependencias
y Entidades de la APF, deben contar con sus respectivos manuales de organizacion, de procedimientos y de
servicios al publico, que den informacion, precisen y orienten sobre su estructura organico-funcional,
procedimientos, formatos, sistemas de comunicacién y coordinacién, que permitan facilitar el cumplimiento
de sus atribuciones. Al respecto fueron estas UOM las encargadas de la elaboracién y actualizacién de tales
documentos, ademas de ser el area encargada del analisis y evaluacién en cada Dependencia y Entidad de
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cabo un analisis y evaluacion de las estructuras, sistemas y procesos de trabajo.

Las UOM, tuvieron la funcion de asesorar a las unidades administrativas en la
formulaciéon de su diagnostico y sus proyectos de reforma, asi como en la
implantacion de sus mejoras; por su parte, cada CIDA fue la encargada de
determinar el programa global de reforma de su Dependencia, asi como plantear,
compatibilizar y coordinar proyectos especificos y evaluar sus resultados.

A inicios de los setenta, se establecio la Comision de Recursos Humanos del
Gobierno Federal, para reestructurar las areas de personal y desarrollar de manera
integral el servicio publico. En este sentido, en 1975 se aprobo la Ley de Premios,
Estimulos y Recompensas Civiles,® para definir y regular cada uno de éstos tres
mecanismos de reconocimiento o valoracion de las funciones a cargo de los
empleados gubernamentales; ademas de los premios por una conducta o trayectoria
ejemplar, también se establecieron premios por antigiedad en el servicio publico,
estimulos por el desempefio sobresaliente en las actividades o funciones que
tuvieran asignadas y cualquier acto excepcional en beneficio del servicio que preste.

Con el crecimiento del aparato publico, surgieron conflictos por la superposicién de
atribuciones o duplicacion de funciones, derivado basicamente por el gran numero
de Entidades Paraestatales, todas ellas dependientes directamente del Titular del
Ejecutivo Federal. La Reforma Administrativa,” cuyo periodo de mayor auge fue de
1976 a 1982, ha sido una de las estrategias mas importantes para la racionalizacion
de estructuras, precision de responsabilidades, regularizacion de instituciones desde
el punto de vista del derecho administrativo, planeacion del gasto publico y su
orientacion con base a programas que comprendan objetivos, metas y unidades
responsables de su ejecucidén, evaluacion de resultados y finalmente, el
establecimiento de una organizacion sectorial como mecanismo de coordinacion
entre aquellas instituciones con afinidad de atribuciones.

su estructura, sistemas y procesos de trabajo. Aunque hubo avances importantes en este renglén, con la
desaparicién de dichas Unidades, se ve afectado el desarrollo administrativo, puesto que no hubo instancias
0 areas que las suplieran.

% publicado en el D. O. F el 31 de Diciembre de 1975.

4 Esta se enmarca en una estrategia general de reformas a diferentes ambitos de la vida nacional: La
Reforma Politica, la Reforma Portuaria, etc.
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Inmersas en esta estrategia de Gobierno, se llevaron a cabo —en mayor o menor
medida—, acciones importantes, entre las que sobresalen las siguientes:

 En 1976 se emitio la Ley Organica de la Administracion Puablica Federal (LOAPF),
cuyo propésito fue establecer “las bases de organizacion de la Administracion
Publica Federal, centralizada y paraestatal”.”

» Se promulgaron ordenamientos de sustento a la Reforma Administrativa, como las
Leyes de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal; General de Deuda
Pudblica; Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracion Publica
Federal y de Obra Publica.

» Se llevé a cabo la Sectorizacién, la cual consistié en la agrupacion de la Unidades
Administrativas por sector, es decir, por similitud de funciones, quedando asignadas
bajo la responsabilidad a ciertas Dependencias, para que éstas dirigieran los
aspectos de la planeacion y coordinacion.

e Se cred la Secretaria de Programacion y Presupuesto en 1976, con la
responsabilidad de institucionalizar la planeacion, programacion y presupuestacion,
asumiendo entre otras las funciones de la Secretaria de la Presidencia, a la que
sustituy6. Como resultado de su accion, se implant6 en toda la APF la metodologia
de Presupuesto por Programas, a la vez que se orientd la planeacion nacional,
sectorial y regional.

» Para aminorar los efectos de los desplazamientos masivos de servidores publicos
de confianza, que cada sexenio de daban por el cambio de administracion, en
detrimento de su estabilidad laboral, el Ejecutivo Federal establecié un mecanismo
de reubicacion interna y de reasignacion intersectorial, cuya implantacién se
encomendé a cada Oficialia Mayor de las Dependencias y a la Comisién de
Recursos Humanos del Gobierno Federal en lo global. En 1976 se modifico dicha
Comision mediante acuerdo presidencial, con la intencion de perfeccionarla.

» Se formul6 el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 para: a) dar mayor congruencia
a los planes globales, sectoriales y estatales; b) uniformar la metodologia para su
formulacién; c) actualizar y profundizar en los estudios de ramas estratégicas y d)
fortalecer los instrumentos técnico-programaticos que apoyen el desarrollo y
evaluacion del Plan.

® Articulo | de la LOAPF. En la misma establece que la Presidencia de la Republica, las Secretarias de
Estado, los Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integraran la
Administracion Publica Centralizada; los Organismos Descentralizados, las Empresas de Participacion
Estatal, la Instituciones Nacionales de Crédito, las Organizaciones auxiliares Nacionales de Crédito, las
Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas y los Fideicomisos, constituiran entonces la Administracion
Publica Paraestatal.
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+ Afinales de 1982 se reformé la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal,®
en la exposicion de motivos de la Iniciativa, se precisa que sienta las bases para un
proceso de reestructuracion, con lo cual se deseaba, entre otras cosas: a) Integrar y
hacer mas eficiente el sistema de control de las Dependencias y Entidades, asi
como vigilar el funcionamiento y operacion de las unidades especificas encargadas
de ello; b) establecer un servicio publico de carrera, que de manera sistematica
seleccione, desarrolle, capacite, estimule, premie o sancione al personal del
Gobierno Federal; c) dar transparencia al ejercicio de la funcion publica a cargo de
los servidores publicos de todos los niveles, asi como d) reforzar el esquema
sectorial como criterio de organizacion de la Administracion Publica.

En Latinoamérica, al igual que en México, a partir de los ochenta, la privatizacion y
reduccién del tamafo del Estado fue entendida por las autoridades y ciertos
sectores empresariales, como una estrategia para avanzar a un pais mas moderno,
asi como para afrontar las crisis econémicas. Ello propicié la modificacion de los
vinculos del Estado con una parte de la sociedad civil, a la vez que sectores como el
productivo requirio, para afrontar una economia mas global y abierta, llevar a cabo
adecuaciones en su estructura y fisonomia, lo cual no siempre se realizo.
Curiosamente para fortalecer la capacidad de respuesta del Estado y disminuir el
déficit en su capacidad de gestién, fue necesario revisar -léase reducir- su
participacion en las actividades econdémicas.

Las nuevas reglas de las relaciones comerciales en el ambito internacional
(conformacibn de blogues y acuerdos comerciales, apertura comercial,
privatizaciones y el traslado del motor del crecimiento a las fuerzas del mercado o
sector privado), surgidas en paises desarrollados, afectd el entorno local de los
paises subdesarrollados o en vias de desarrollo, con secuelas econdmicas y
sociales dramaticas.’

® Entré en vigor el 1°de Enero de 1983.

! Curiosamente, los paises de democracias consolidadas e industriales, han tratado de equilibrar mas esta
situacion, al no darle al mercado, un papel excesivo en el desarrollo de sus sociedades Los gobiernos de los
paises de la Unién Europea, han dicho que si al mercado como promotor del crecimiento econémico, pero no
estan de acuerdo en que este se convierta en la base de la sociedad, la salud, la educacién, la cultura, la
seguridad, etc.
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En nuestro pais, la dificil situacion econémica y financiera de los ochenta, obligé al
Gobierno Federal a un cambio sustantivo en las politicas publicas, que se reflejé en
medidas de austeridad y mayor control al gasto publico, entorno en el cual la
Reforma  Administrativa empieza a perder impulso. Devaluaciones,
nacionalizaciones, gastos excesivos, inflacion, aumento del empleo informal, caida
de la produccién (sobre todo del sector paraestatal), disminucion del poder
adquisitivo, fuga de capitales, fueron algunos problemas que provocaron
inconformidad y afectaron las condiciones de gobernabilidad y viabilidad del
proyecto econémico y politico imperante.

A partir del Ejecutivo Federal, se impulsé la llamada “Renovacion Moral de la
Sociedad”, como estrategia para lograr consensos y apoyos para trabajar en torno a
una propuesta de este tipo, pero sobre todo, para impulsar los cambios econémicos
necesarios que el pais necesitaba. Esta accion se ligé a la aparicion de Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en cuya exposiciéon de motivos,
publicada en el Diario Oficial de La Federacion de fecha 31 de Diciembre de 1982,
se sefialé: “La renovacion moral de la sociedad exige un esfuerzo constante por
abrir y crear todas las facilidades institucionales para que los afectados por actos
ilicitos o arbitrarios puedan hacer valer sus derechos. El régimen vigente de
responsabilidades de los servidores publicos debe renovarse para cumplir sus
objetivos en un Estado de Derecho”.

Las modificaciones normativas de inicios de los ochenta en el rubro de planeacion
de la Administracion Publica, fue mediante reformas y adiciones a los articulos 25,
26, 27, 28 y 73 constitucionales. Con Miguel de la Madrid se establecio, incluso a
nivel constitucional, un sistema de planeacion democratica. En el articulo 26 se
seflala que el Estado organizara un sistema de planeacién democréatica del
desarrollo nacional, a partir de lo cual se expidi6 la Ley de Planeacion la cual
aparecio en el Diario Oficial de la Federacién el 5 de Enero de 1983. Con este
sistema se pretendié una planeacién del desarrollo unitaria y sistematica, con la
participacion de todos los grupos sociales, econdmicos y regionales del pais, asi
como la coordinacion de los tres niveles de Gobierno.
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La formulacion del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, busco encaminar sus
objetivos a la descentralizacion de la vida nacional y al fortalecimiento del
federalismo,® a partir de una nueva relacién y corresponsabilidad de todos los
estados y municipios en el desarrollo nacional. Derivado de ello se llevaron a cabo
las reformas al articulo 115 Constitucion.

Por estas fechas se inicié el impulso a la apertura econdémica, la desregulacioén, asi
como la privatizacion de empresas estatales; durante la administracion de Miguel de
la Madrid el namero de estas entidades paso de 1155 en 1982 a 413 en 1988. Ante
la severa crisis econdmica, se establecieron los Pactos de Crecimiento Econémico,
con los diversos sectores sociales, mediante los cuales el gobierno subsidiaba parte
de los precios de los productos basicos y los productores/distribuidores se
comprometian a no aumentarlos. Como respuesta a una crisis econémica interna y
para cumplir a los requerimientos de acuerdos comerciales externos® el Gobierno
Federal vio contraer su gasto gubernamental, reducir su estructura administrativa y
replantear sus funciones, las cuales se fueron mas a la regulacién y control,
retirandose drasticamente de las actividades industriales, comerciales y de
servicios, a las que habia incursionado a través de las empresas publicas.

La necesidad de garantizar una administracion mas honesta y transparente en su
operacion, asi como de sistematizar y unificar las funciones de control y seguimiento
administrativo, dio pauta a crear a finales de 1982 la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion (SECOGEF), con atribuciones predominantemente
normativas en materia de control e inspeccion sobre el ejercicio del gasto publico
federal y su congruencia presupuestal. Esta Dependencia se orientd basicamente
en este periodo a establecer y vigilar la observancia de normas relativas a la
depuracién, racionalidad, austeridad y simplificaciéon de la estructura y operacion
gubernamental; puntos considerados esenciales para cumplir con los objetivos y
metas de la APF en su momento; posteriormente en el rubro de los recursos
humanos, se orientd al cumplimiento de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos (LFRSP).

8 Programa de Modernizacion de la Administracién Publica 1995-2000, Manual del Participante, Poder
Ejecutivo Federal, Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Unidad de Desarrollo Administrativo,
Mayo de 1999, p. 3

En Enero de 1986, tras aproximadamente 3 afios de negociaciones, México logré ser admitido al GATT,
siendo uno de los aspectos relevantes a tratar, la adecuacion y control del Gobierno Federal.
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En 1983 se cre6 la Comisién Intersecretarial del Servicio Civil,'"® encargada de
coordinar y asesorar al Ejecutivo Federal en la instauraciéon del Servicio Civil de
Carrera y para promover mecanismos de coordinacion entre las Dependencias y
Entidades, con el fin de unificar y adecuar el marco juridico y los métodos
administrativos en la materia. Cabe sefalar que con Miguel de la Madrid (1982-
1988) se reformd el Titulo IV constitucional (De las Responsabilidades de los
Servidores Publicos), para dar paso a la figura del servidor publico, que suple a la
del funcionario publico, connotacién considerada mas acorde al caracter social y
ético del encargo. La LFRSP se modific6 mediante decreto del 21 de Julio de 1992,
para tratar de fortalecer la disciplina y hacer mas transparente el ejercicio del
servicio publico, ademas de que en forma paralela se definieron los montos de las
sanciones econdmicas aplicables, se mejoraron los procedimientos administrativos y
los medios de impugnacion.

Las sanciones a que se refiere la Ley, en caso de incurrir en responsabilidad, son el
juicio politico,** sanciones administrativas y sanciones penales. Las sanciones
administrativas consistiran en la destitucion del servidor publico y en su
inhabilitacion para desempefar funciones, empleos, cargos o0 comisiones de
cualquier naturaleza en el servicio publico. Las sanciones penales se aplicaran de
acuerdo con lo dispuesto en la legislacion penal.

10 Estuvo integrada por los titulares de Gobernacidn, Programacion y Presupuesto, Contraloria General de la
Federacion, Educacion Pablica y Trabajo y Previsién Social, asi como por el Secretario General de la FSTSE.

1 podran ser sujetos de juicio politico los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién, los Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de
Despacho, los Jefes de Departamento Administrativo, los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de la Republica, el Procurador General de
Justicia del Distrito Federal, los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, los Magistrados y Jueces del
Fuero Comun del Distrito Federal, los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el Consejero
Presidente, los Consejeros Electorales, y el Secretario Ejecutivo del Instituto Federal Electoral, los
Magistrados del Tribunal Electoral, los Directores Generales y sus equivalentes de los organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a
éstas y fideicomisos publicos. Los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas
Locales, s6lo podran ser sujetos de juicio politico por violaciones graves a esta Constitucién y a las leyes
federales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales, pero en este
caso la resoluciéon serd uUnicamente declarativa y se comunicara a las Legislaturas Locales para que, en
ejercicio de sus atribuciones, procedan como corresponda.
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A mediados de los ochenta se puso en marcha el Programa de Simplificacion de la
Administracion Publica Federal, con el propdsito de reducir, simplificar, agilizar y dar
transparencia a los tramites y procedimientos dentro del Gobierno, para responder a
la creciente demanda de la ciudadania en este rengldén; en este sentido se
establecieron las llamadas Ventanillas Unicas para la realizacion de tramites
publicos y se elaboraron los Manuales de Tramites y Servicios al Publico; dichas
Ventanillas lo que hicieron fue concentrar o reducir el universo de instancias o
personas dentro de la Institucibn que se involucraban directamente con los
usuarios;'? ademés se establecieron mecanismos de quejas, denuncias, consultas y
sugerencias sobre la gestion gubernamental y el desempefio de los servidores
publicos.*®

Estos propdsitos de simplificacidon chocaron con costumbres y vicios ya arraigados y
la cultura hiperregulatoria de ciertas Dependencias; las acciones tuvieron un
caracter aislado y sin continuidad; ademas se carecio de un sustento normativo que
fortaleciera su aplicacion, tampoco se evaluaron los resultados ni se otorgaron los
incentivos para quien cumpliera con los objetivos y metas. Dada la situacion
financiera del Gobierno Federal, aumentan los mecanismos de control y regulacion,
lo cual se expresa, por ejemplo, con la puesta en vigor (1986) de la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales,* reglamentaria del articulo 90 de la Constitucion
Politica, ordenamiento que abrogé la Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal
de Diciembre de 1970. La dificil situacibn econdmica y financiera de los ochenta
obligé al Gobierno Federal a un cambio sustantivo en las politicas publicas,
aplicando medidas de adecuacion y reestructuracion, sobre todo en el sector
paraestatal.’®

12 | a OCDE ha venido sugiriendo a los paises miembros reducir el nimero de personas que atienden
directamente al publico o usuarios, como medida para reducir el nimero de actos de corrupcion.

13 como el Sistema de Quejas, Denuncias y Atencion Ciudadana, el Sistema de Atencion y Resolucion de
Inconformidades y mas tarde el Sistema de Atencién Telefénica a la Ciudadania (SACTEL).

14 g Reglamento de la LFEP fue expedido hasta 1990, tal vez por eso tuvo problemas en la precision y
delimitacion de su operacion, ademas de que en su aplicacién han concurrido otros ordenamientos legales
del mismo rango que limitaron sus alcances y por ende la autonomia de gestiébn de las Empresas
Paraestatales.

= Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (publicado en el D. O. F. el 26-01-1990),
sefiala que para la desincorporacion de las mismas, existen figuras como la disolucién, liquidacion, extincion,
fusion, enajenacion, o mediante la transferencia a las Entidades Federativas.
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Con estas reformas se pretendid sanear las finanzas publicas, a partir de la
reduccién del gasto social gubernamental; se retiraron subsidios y cancelaron
programas considerados no prioritarios ni estratégicos. La privatizacion también
buscé sanear las finanzas publicas, mermadas por la carga onerosa de la deuda y
por la imposibilidad de continuar recurriendo al crédito externo. Entre las primeras
estrategias para modernizar o incorporar la calidad en la APF esta el Programa
Nacional para la Modernizacion de la Empresa Publica 1990-1994, donde se
propuso el establecimiento de indices de medicion para evaluar sus resultados y la
suscripcion de convenios de desempefio entre la Entidad y Dependencia
coordinadora del Sector correspondiente y las Globalizadoras; asi como adoptar
esquemas de calidad total en los procesos y servicios a cargo de dichas empresas.

Aungue hubo algunos esfuerzos por adecuar y actualizar las herramientas
administrativas a este entorno, sobresalié la construccién de un marco de politicas,
normas y preceptos juridicos que los servidores publicos debian observar. En este
sentido, se reformd mediante decreto del 21 de Julio de 1992 la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, con el propésito de mejorar la
disciplina y transparencia, ademas de que se definieron los montos de las sanciones
econdmicas aplicables y mejoraron los procedimientos administrativos y los medios
de impugnacién. Por otra parte y en cumplimiento a la Ley de Premios, Estimulos y
Recompensas Civiles, se establecid el Premio Administracion Puablica, para evaluar
y reconocer el desempefio destacado.*®

En 1994 se reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones de la
LOAP,"” a partir de lo cual la organizacién y coordinacién del desarrollo
administrativo en las Dependencias y Entidades de la APF quedd a cargo de la
SECODAM,; para ello a su interior se cred la Unidad de Desarrollo Administrativo
(UDA), teniendo como encargo el disefio de un programa de desarrollo
administrativo en el Gobierno Federal.

18 Esto se dio a través de la aplicacién de una Cédula de Evaluacion del Desempefio, la cual establecio
factores a valorar por parte del Jefe inmediato, entre los que se encuentran: a) Conocimiento del puesto, b)
Técnica y organizacién del trabajo, c) Calidad del trabajo, d) Colaboracion y discrecién, e) Trabajo en equipo,
f) Capacitacion, g) Relaciones Interpersonales, h) Iniciativa, entre otros.

7 publicado en el D. O. F el 28 de Diciembre de 1994.
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Como ya se menciond, en estos afios habian estando desapareciendo de la
geografia de la APF areas gue llevaban a cabo funciones de analisis, modernizacion
o desarrollo de sistemas e instrumentos administrativos (manuales,*® procesos de
trabajo, formatos, guias de operacion, diagramas, organigramas, descripcion de
puestos, entre otros). En el mejor de los casos, estas funciones fueron ligeramente
retomadas por areas de recursos humanos, contabilidad, finanzas o hasta de
recursos materiales.

Para 1995 culmind el proceso fuerte de redimensionamiento o reduccion del aparato
publico, sobre todo en el sector paraestatal; de 1155 que habia en 1982, pasé a 204
para fines de 1995: 80 organismos descentralizados, 99 empresas de participacion
estatal y 25 fideicomisos. Este ajuste se llevd a través de modalidades distintas,
tales como la liquidacién, extincién, fusién y transferencias.*®

Posteriormente y en materia de recursos humanos, se emitié la Norma que regula la
designacion del Servidor Publico del Mes,® publicado en el Diario Oficial el 17 de
Marzo de 1998, como mecanismo de “reconocimiento que motive una mayor
productividad, eficiencia y calidad en los bienes y servicios que brinda la institucién y
gue compete realizar a los servidores publicos...” En el mismo sentido se emiti6 la
Norma que Establece el Sistema de Descripcion y Evaluacion de Puestos de la
Administracion Publica Federal, publicado el 4 de Julio de 1999, para identificar y
describir las caracteristicas y contenido de los puestos que comprende.

Para unos, el redimensionamiento del sector paraestatal fue una necesidad real en
cuanto que su tamafio empezaba a generar problemas de planeacién, coordinacion
y evaluacion; para otros, obedecid mas a presiones e instrucciones de cupula y a
politicas globales —a veces disefiadas en otros paises—, que a un estudio serio,
interdisciplinario, integral y que tomara en cuenta las peculiaridades de cada Unidad
administrativa; es decir, la determinacion de las areas y ambitos susceptibles de

18 Al respecto la Ley Organica de la Administracion Publica Federal sefiala en su articulo 19, que todas las
Dependencias y Entidades de la APF, deben contar con sus respectivos manuales de organizacién, de
procedimientos y de servicios al publico. Desafortunadamente hoy las Unidades Administrativas no le dan la
importancia a este tipo de documentos. Cuanto existen no estan actualizados ni se difunden, ademas se han
incorporado diferentes metodologias “innovadoras” para su elaboracién y actualizacién, que han creado
confusion.

19 Programa de Modernizacion de la Administracion Publica, op. cit., p 81.

20| os factores a evaluar considerados fueron, entre otros: Calidad en el trabajo, Cantidad de trabajo,
Colaboracién y eficiencia, Iniciativa y creatividad y Trabajo en equipo.
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adecuacion del aparato publico, se apeg6 a la variable cuantitativa, monetaria, al
tamafio y a la necesidad de racionalizar los gastos. Esta tendencia convivié con la
incapacidad del Gobierno Federal, para atender y resolver problemas sociales y
econdmicos historicos y los generados por la politica neoliberal.

3.2 EL PROGRAMA DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACI ON PUBLICA
1995-2000.

A partir de la critica que desde la década de los ochenta se hizo al Estado social o
benefactor,”> en los noventa se fortaleci6 en México el modelo econémico
neoliberal, sustentado en el mercado y la libre empresa; desde el grupo gobernante,
empresarios, medios de comunicacion e intelectuales oficiales, existia la intencion
de insertarnos en el “Primer Mundo”, via integracion a bloques econémicos y la
firma de tratados comerciales; para ello se aplicaron acciones de gobierno para
reducir el aparato estatal, promover la privatizacion y apertura comercial, asi como
avanzar en la desregulacién, con lo cual el Estado reducia su participacion en areas,
en las que venia participando.

La aplicacion de este modelo ha generado en paises como el nuestro problemas
sociales y econdmicos, expresados en la concentracion de la riqueza, pobreza,
desempleo, abandono del campo, migracién, explotacion irracional de los recursos
naturales, desintegracion de los vinculos familiares, corrupcién, narcotrafico y
violencia.

21 | 2 administracién de Reagan y el Gobierno de Margaret Thatcher son representantes de esa critica
decidida al Estado social. Para Jurgen Habermas este neoconservadurismo se caracteriza por a) acelerar el
proceso acumulacion y concentracion de la riqueza, b) aumento del desempleo, c¢) limitados resultados del
Estado social, d) reduccién de la legitimacion del sistema politico, e) desacreditacién del sector intelectual, en
cuanto se considera portadores de la modernidad y de los valores posmateriales, de autorrealizacion, juicio
critico, etc. Jurgen Habermas, “La Crisis del Estado de Bienestar y el Agotamiento de las Energias Utdpicas”,
tomado del libro, Ensayos Politicos, 1988, Barcelona, Ediciones Peninsula.
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Bajo este entorno globalizado, la modernizacién cobra fuerza en la agenda nacional,
incluyendo el rubro de la administracion publica, sobre todo debido a tendencias y
sugerencias hechas por organismos internacionales;? aspecto que converge con
una necesidad y exigencia doméstica por mayor eficiencia y transparencia. En este
sentido y también para mejorar la imagen gubernamental, se elabor6 el Programa
de Modernizacién de la Administracion Publica 1995 2000 (PROMAP), el cual se
inscribe en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000; su contenido y
lineas directrices surgieron de la propia SECODAM, en coordinacion con las demas
Dependencias y Entidades de la APF.

Debido a que la estrategia econdmica del Gobierno Federal, para la segunda mitad
de la década de los noventa, planted un crecimiento basado en un programa de
gasto reducido y ahorro, las acciones derivadas del PROMAP debieron ajustarse al
entorno de austeridad y disciplina presupuestal. Para mejorar la operacion del
aparato publico, es programa establecié dos objetivos fundamentales:*

v" Transformar a la Administracion Publica Federal en una organizacion eficaz, eficiente
y con una arraigada cultura de servicio, para coady uvar a satisfacer cabalmente las
legitimas necesidades de la sociedad.

v/ Combatir la corrupcion e impunidad a través del imp ulso de acciones preventivas y de
promocion, sin menoscabo del ejercicio firme, agil y efectivo de acciones correctivas.

Dicho Programa, que se establecié “para impulsar un decidido movimiento dirigido a

analizar y mejorar la funcién publica”,?* conté con cuatro subprogramas, con sus

respectivos propositos:

22 México se incorpora en Mayo de 1994 a la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE), por lo que se plantea la necesidad de llevar a cabo adecuaciones en su Administracion Publica, que
permita un entorno propicio para el desarrollo de las actividades industriales, comerciales y de satisfaccion de
necesidades sociales. Ademas en el quincuagésimo periodo de sesiones de la Asamblea General de la ONU,
el tema central fue la Administracién Publica, sobre todo en su papel de catalizador en los procesos de
desarrollo econémico y social.

2 Programa de Modernizacion de la Administracion Puablica 1995-2000, op. cit., p.7.

24 Idem., p. 1.
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1. Participacién y atencion ciudadana.

Establecer mecanismos sisteméticos para que la ciudadania exponga su punto de
vista sobre el desempefio gubernamental (sondeos de opinion, buzones de
sugerencias, encuestas, entrevistas, etc.), lo cual permita a la propia autoridad
reorientar o retroalimentar su desempefio; lo anterior tiene el propésito de ampliar la
participacion de la sociedad en la gestion publica.

2. Descentralizacion y/o desconcentracion administr ativa.

Impulsar la descentralizacion de funciones y recursos de la Federacion hacia los
gobiernos estatales y municipales, es decir, fortalecer el pacto federal para promover
el desarrollo regional, con la consecuente descentralizacion administrativa.

3. Medicién y evaluacion de la gestion publica.

Controlar y evaluar los resultados de la gestidn publica que fortalezca la rendicién de
cuentas sobre la utilizacion de los recursos. Las lineas de accién estuvieron
orientadas a establecer objetivos claros y metas cuantificables y cambiar el enfoque
hacia el impacto, en lugar de centrarse en el volumen de trabajo o de los recursos a
utilizar; otro aspecto fue la creacién de indicadores de desempefio, para evaluar los
resultados de su gestion en términos de calidad, costos unitarios, pertinencia de los
servicios y medicion de los efectos (impacto) en la sociedad o beneficiarios; lo
anterior apoyado con sistemas de informacion y el fortalecimiento de Organos
internos de control.

4. Dignificacion, profesionalizacion y ética del se rvicio.

Reconocer la importancia del recurso humano dentro de la administracién, por lo que
“es necesario impulsar una cultura de servicio que tenga como principio la
superacion y el reconocimiento del individuo, a partir de la cual el servidor publico
encuentre que su capacidad, honestidad, dedicacion y eficiencia es la forma de
alcanzar su propia realizaciéon”.?® Para tal propdsito se necesita mejorar los procesos
de seleccion, capacitacion, desarrollo y profesionalizacion, asi como la calidad en el
ambiente de trabajo, todo ello apoyado en el fortalecimiento de los valores éticos del
servicio; lo anterior sustentado en incentivos para el desempefio honesto, eficiente y
responsable; es decir, se pretendio trabajar en dos vertientes, una que considerara
la parte de la profesionalizacion, capacitacion, actualizacion y otra que comprendiera
una nueva cultura que favoreciera los valores éticos.

% Idem., p. 55.
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A partir del PROMAP, la modernizacion de la APF buscé que las propias
Dependencias y Entidades determinaran las acciones de mejora de sus procesos y
servicios prioritarios, asi como la instrumentacibn de los proyectos de
modernizacién, esta metodologia llamada Planeacion estratégica (PE) como
metodologia institucional buscé dar coherencia y equilibrio a la planeacion a corto
plazo y mejorar los resultados de la organizacién en el futuro.?

Con sus convenientes e inconvenientes, éste fue un proceso dirigido por los
servidores publicos superiores y se decia alineado a la necesidad de orientar el
enfoque de las instituciones gubernamentales a la blusqueda de resultados,
eliminando la orientacion hacia las actividades que prevalecia en el gobierno.?’ Para
ello se consideré necesario revisar los propdésitos institucionales y objetivos
estratégicos, por medio de un sistema de indicadores y metas que permitiera
conocer su cumplimiento e impacto.

La PE conté con una metodologia para su definicion y aplicacion, mediante un
proceso por el cual, a través de la contestacion de ciertas preguntas, se generaban
los llamados elementos clave de la institucion: MISION, VISION, OBJETIVOS
ESTRATEGICOS, ESTRATEGIAS, PROYECTOS, INDICADORES Y METAS.

La estructura de la Planeacion Estratégica establecida en la metodologia de
modernizacién para la Administracién Publica Federal es la siguiente:

26 Programa de Modernizacién de la Administracion Publica, 1995-2000, Definicion de Estdndares, Manual
del Participante, Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Unidad de Desarrollo Administrativo.
Mayo de 1999, p.1.

27 Metodologia de Modernizacion para la Administracion Publica Federal, Planeacion Estratégica, Enero de
1998, Unidad de Desarrollo Administrativo, pagina 3.
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ESTRUCTURA DE LA PLANEACION ESTRATEGICA

METAS
R = EXPRESION
¢ QUE SE DESEA LOGRAR? NUMERICA DE LO
QUE SE DESEA
LOGRAR

INDICADORES

¢, COMO LO MEDIREMOS? PARAMETROS PARA EVALUAR
EL LOGRO DE LOS OBJETIVOS
ESTRATEGICOS

PROYECTOS

¢ QUE HAREMOS? .
ACCIONES ESPECIFICAS PARA

LLEVAR A CABO LAS ESTRATEGIAS
ESTRATEGIAS

¢COMO LO HAREMOS? FORMA EN QUE SE LOGRARA EL PROPOSITO
ESPECIFICADO EN LOS OBJETIVOS
OBJETIVOS ESTRATEGICOS

¢QUE NOS PROPONEMOS LOGRAR? OBJETIVOS ESENCIALES PARA EL
CUMPLIMIENTO DE LA MISION
VISION

¢ QUE ES LO QUE QUEREMOS SER? DESCRIPCION DEL ESCENARIO ALTAMENTE
DESEADO

MISION

¢ CUAL ES NUESTRA TAREA? ESTABLECE EL OBJETIVO GENERAL Y RAZON DE SER DE LA
INSTITUCION

PLANEACION ESTRATEGICA

Parte inicial e importante del PROMAP lo constituy6 el Diagndstico Estratégico, cuyo
propésito fue ayudar a entender la situacion de la institucion, su forma de trabajo,
eficiencia de sus procesos y factores que pueden favorecer o inhibir el cumplimiento
de la Mision, asi mismo el universo o poblacion a la que se debe atender (usuarios,
clientes o beneficiarios), incluyendo sus necesidades, el grado de satisfaccion y las
areas proclives de mejorar; utilizando para esto ultimo un andlisis de fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (FODAS).
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Un rubro importante del PROMAP lo constituy6 la capacitacién,?® orientada a dar a
conocer sus conceptos, objetivos, estructura, filosofia y metodologia, a la vez que
buscé sensibilizar a los servidores publicos, ante el proceso de cambio. Para la
instrumentacion formal y cabal del Programa, las Unidades Administrativas debian
establecer convenios de coordinacién y apoyo entre éstas y la entonces SECODAM,
situacion que no siempre de dio. Cabe sefialar, que para entonces ya se empieza a
hablar de la certificacion de conocimientos y habilidades.

La difusion y aplicacion del PROMAP no fue en todas las areas de la APF y cuando
se lleg6 aplicar en una Unidad Administrativa, fue a una parte del personal; sus
acciones tuvieron un caracter aislado y sin continuidad, en parte por el poco apoyo
del propio “personal de mando”. Por ejemplo, en algunas areas de la Secretaria de
Educacion Publica (SEP), hasta el afio 2000 se generaron sus elementos clave que
proponia la Planeacion Estratégica: Mision, Vision y Objetivos estratégicos.

En contenido y orientacion del PROMAP, representd —como otras experiencias
similares—, el punto de vista o apreciacién del Ejecutivo Federal y colaboradores
cercanos, sobre la manera de entender la administracion publica y el perfil del
servidor publico. En todo caso, son experiencias de la conformacion (ética y técnica)
del servicio publico, el cual primero ha ido de la tendencia al orden y coherencia,
pasando por el control, austeridad y disciplina, hasta llegar y finalmente volverlo
productivo y de calidad. En cada sexenio, el desarrollo administrativo y el perfil del
servicio publico, se ha disefiado basicamente a partir de una posicidon politica o
ideoldgica del grupo gobernante.

8 parte importante de esta estrategia, fueron talleres impartidos en la Unidad de Desarrollo Administrativo
(UDA) de la entonces SECODAM, con el fin de formar agentes “multiplicadores” o “facilitadores”, quienes
deberian apoyar en la implantacion del Programa en sus respectivas areas.
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3.3 DIAGNOSTICO EN LA APF PARA EL ANO 2000.

Un diagndstico es un analisis que se hace de un fendmeno o sistema, ya sea a todo
0 en alguna de sus partes componentes o integrantes, para establecer un juicio
sobre el estado o la situacion que guarda en un momento determinado. El
diagnostico implica conocer los aspectos previos y entorno en el que se
desenvuelve el objeto de estudio. En el caso del presente trabajo, hemos creido
necesario detenernos por un momento y describir la situacion existente para el afio
2000 en la APF, en algunos rubros que consideramos fundamentales, los cuales por
cierto se han desarrollado a lo largo de muchos afios y guardan interrelacion. Esta
revision nos permite entender las subsecuentes estrategias gubernamentales para
modernizar la administracion publica, asi como los resultados obtenidos.

CENTRALISMO.

La Administracion PUblica esta altamente centralizada en su estructura, organizacion
y toma de decisiones. La mayoria de sus planes, programas, leyes, normas,
lineamientos, politicas y directrices, son elaborados o disefiados por un pequefio
grupo de “expertos”, desde oficinas localizadas en el centro politico, econémico y
administrativo del pais, sin hacer participe de ellos a todos los niveles de gobierno o
sectores involucrados. El centralismo se refleja en decisiones unipersonales, en la
verticalidad de las instrucciones y en la estructura piramidal jerarquica institucional.

USO INDEBIDO DE RECURSOS.

Es préactica comun el dispendio de recursos humanos, materiales y financieros, lo
cual, ademas de dafar al erario publico, impacta en la eficiencia e imagen
gubernamental. Es comuan la compra de bienes o renta de servicios que no cubren o
rebasan las necesidades del usuario, asi mismo se da un uso indiscriminado, sin
control e inclusive para fines no oficiales, de bienes publicos, ademas de que a partir
del propio Gobierno Federal no se impulsan de manera sistematica y suficiente,
medidas para evitar su dispendio y mal uso, sin que exista tampoco sancion para los
funcionarios que caen en ello. Desafortunadamente cuando se han dado mediadas
para atacar este problema, ha sido basicamente en los niveles de personal medio y
operativo.
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ESCASOS MECANISMOS DE MEDICION Y EVALUACION DEL DES EMPENO.

Tradicionalmente la actuacion y desempefio de las Dependencias y Entidades de la
APF, se han evaluado con base a los niveles de gasto autorizado, es decir, en
funcidon a programas y rubros presupuestarios y a criterios de disciplina fiscal. La
revision de la accion gubernamental es basicamente cuantitativa, ello significa que
se da seguimiento y evalla el cumplimiento de fechas y metas comprometidas, las
cuales por cierto suelen ser poco ambiciosas. No se va al aspecto cualitativo o
impacto en la poblacién o universo destinatario. En este punto destaca la ausencia
de estandares de calidad de los servicios que deben ofrecer a los usuarios; tampoco
se usan en forma sistemética y generalizada pardmetros de desempefio o0
rendimiento para evaluar su gestién. Todavia persiste la tradicion de orientar el
enfoque de las instituciones gubernamentales hacia las actividades en lugar de la
busqueda de resultados. Cuando el sistema de evaluacion gubernamental, todavia
no maduraba en cuanto a sus herramientas técnico-metodoldgicas, conceptuales y
filosoficas, se vio afectada por la incorporacion, en los ultimos afios, de herramientas
gue habian tenido su origen y relativo éxito en las empresas privadas. En general no
se da una interaccion directa entre la Administracion Publica y los ciudadanos para
evaluar y discutir abiertamente el cumplimiento de las atribuciones asignadas a las
instituciones publicas. No existe una cultura de la evaluacion.

EXCESIVOS TRAMITES Y REGULACION ADMINISTRATIVA.

A lo largo de los afos, se ha configurado un entramado burocrético reflejado en un
exceso de tramites y regulacion, dificil de cubrir o cumplir para el ciudadano comun;
los formatos son numerosos y complicados, las oficinas son insuficientes y con
horarios rigidos, lo cual imposibilita dar rapida, eficiente y amable atencion. Para
tratar de resolver esta problemética, que genera inconformidad, corrupcién y evasion
de obligaciones, aparecieron programas, como el de Ventanilla Unica, para tratar de
reducir, simplificar, agilizar y dar transparencia a los tramites y procedimientos.
Cuando llegd a darse el disefio y aplicacibn de nuevos formatos o sistemas
administrativos, procedimiento, lineamiento, politicas de operacién, etc., no se tomo
en cuenta la opinién de los involucrados, afectados o usuarios (internos o externos);
en su lugar se recurrié cada vez mas a consultores externos para ello. Parece que
los trdmites o requisitos estan disefiados para fomentar la corrupcion. No existe una
interaccion agil y fluida entre Gobierno y ciudadania que retroalimente el proceso.

ESCASO DESARROLLO ADMINISTRATIVO.

Para el afio 2000, el rubro del desarrollo administrativo en el ambito publico, tiene un
panorama poco alentador, expresado en tres tendencias: a) las acciones aplicadas
para su mejora se limitan a la mera depuracion o reduccion del aparato
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administrativo, asi como a la aplicacion de mecanismos técnicos y normativos de
control y rendicion de cuentas; b) no existe, por parte de la autoridad, la intencion de
favorecer la participacion de los servidores publicos y ciudadania en el disefio,
planeacion, ejecucion, evaluacion y mejora de la gestion publica; ¢) cada vez se
recurre menos a la riqueza teodrica y metodologica derivada de la experiencia
administrativa en nuestro pais, sobre todo la generada a partir de la Reforma
Administrativa; para el afio 2000 es dificil encontrar Unidades Administrativas con
areas realizando funciones especificas de andlisis y desarrollo administrativo (como
las referidas Unidades de Organizacion y Meétodos ); generalmente estas son
ejecutadas por areas de recursos humanos, contabilidad, finanzas, el 6rgano interno
de control o hasta de recursos materiales y finalmente d) la incorporacion a las
oficinas publicas de enfoques, modelos, teorias, técnicas, principios, autores y
directivos provenientes de la empresa privada; incorporacion que ha generado
desconcierto y molestia entre los mismos servidores publicos.

NULA ATENCION A LA OPINION CIUDADANA.

No existe la costumbre ni los mecanismos para que el sistema administrativo capte y
procese la opinion de la ciudadania, sobre todo la informacion proveniente de
guejas, denuncias o sugerencias, es especial sobre la forma en que son atendidos
por los funcionarios publicos. No se cierra el circulo que permita saber si APF esta
trabajando bien ni el impacto en la sociedad, para que en caso de rezagos o0
desviaciones, se apliguen medidas correctivas. Hay ocasiones que son tan claras las
deficiencias del bien o servicio, que los titulares o responsables consideran poco Uutil
hacer este tipo de ejercicios, mas cuando existen limitaciones de recursos para
corregir las deficiencias. No existe la tradicion oficial por conocer la opinion de la
ciudadania, antes, durante o después de aplicar determinadas politicas o medidas
gubernamentales.

INEXISTENTE ETICA DE SERVICIO PUBLICO.

Existe la percepcion entre la ciudadania de que la llamada burocracia no cuenta con
valores o principios éticos, generalizacion que se ha creado por actos de inmoralidad
e indolencia de algunos servidores publicos a cualquier nivel. Desafortunadamente
no ha existido ni existe una estrategia o politica consistente y sistematica para
desarrollar una ética de servicio publico, que destierre la corrupcion, fomente la
eficiencia y propicie buen trato a los usuarios. Los esfuerzos en este sentido han
sido muy esporadicos, coyunturales y sin apoyo o difusion suficiente. Las estrategias
de modernizacion de la funcion publica se han centrado en desarrollar el uso de
técnicas y herramientas administrativas, dejando de lado los valores que se deben
adoptar en el ambito laboral. Aunque la mayoria de los servidores publicos asumen
su encargo con responsabilidad y honradez, hay que seguir fortaleciendo los valores
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éticos que combatan la corrupcién e impunidad. Debido a que al interior de las
oficinas publicas convergen y conviven intereses laborales (politicos y econémicos),
exigencias normativas, factores técnicos y costumbres, ha sido dificil desarrollar una
ética de servicio publico, porque se cree que ésta afectara intereses y espacios, los
cuales no estan dispuestos a ceder.

ESCASOS MECANISMOS DE DIGNIFICACION Y PROFESIONALIZACION DEL
SERVICIO PUBLICO.

Si entre la ciudadania en general no se valora suficientemente el papel de los
servidores publicos, tampoco al interior de la propia administracion publica. Al afio
2000, no se cuenta con medios para dignificar el servicio publico en el dmbito
federal. Dignificar es valorar y reconocer el desempefio, es crear mejores
condiciones laborales y de desarrollo integral; es tomar en cuenta su experiencia,
sus necesidades y expectativas. Por su parte el desarrollo de conocimientos,
habilidades y aptitudes no ha sido permanente, a pesar del reconocimiento oficial
sobre la importancia del factor humano, para lograr sus objetivos y metas. Los
programas de capacitacion generalmente no son disefiados a partir de un analisis
objetivo de deteccidn de necesidades, que considere no soOlo el puesto sino las
funciones reales que realiza, asi como la naturaleza y caracteristicas del area y
Unidad Administrativa, ademas de que no se interconecta con los procesos que
guarda relacion (planeacion, auditorias, evaluacion del desempefio, programas de
trabajo, manuales administrativos, analisis de clima laboral, etc.). Tampoco existe un
método de evaluacidon de su impacto sobre los trabajadores y area de adscripcion.

A pesar de que existen experiencias aisladas para profesionalizar el servicio publico
(ejército y fuerzas armas, sector salud, servicio exterior mexicano y el magisteriozg),
la capacitacion ha sido un rubro desatendido, sobre todo como mecanismo de
profesionalizacion. Esta situacion ha generado ambientes laborales poco
estimulantes, donde no coinciden los objetivos y expectativas de desarrollo y
seguridad personales, con las institucionales; en muchos servidores publicos
predomina la idea de primero mantener el trabajo (status) y luego desarrollar o
mejorar conocimientos o habilidades. La dignificacion y capacitacion actian
directamente a favor de una actitud recta, responsable y de servicio.

29 Lo S . L _

Tenemos experiencias como el del Programa de Carrera Magisterial, un sistema de promocion horizontal
que busca contribuir a elevar la calidad de la educacién, a través de la actualizacién y superacién permanente
de los docentes, promoviendo asi el arraigo y la vocacion de servicio.
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ROTACION CONSTANTE DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

La rotacion constante de servidores publicos, que se incrementa al término de cada
sexenio, obstaculiza la continuidad operativa y el desarrollo de los planes y
programas, con los consecuentes incrementos de los costos, y sobre todo, la
pérdida de la “memoria institucional”, la cual preserva las experiencias positivas y
conocimientos obtenidos a lo largo de afios. Argumentando deficiencia operativa, se
han instaurado programas de retiro voluntario® para reducir el exceso de personal y
volver la estructura de la APF mas racional y austera, principalmente de nivel
operativo, aunque por otro lado no se ha dejado de contratar personal. La rotacion
genera inseguridad laboral, bajo desempefio y condicionamientos extralaborales.

CORRUPCION E IMPUNIDAD.

Aunque en la sociedad en general las actitudes y conductas corruptas (activa o
pasiva) se dan en todos los estratos y bajo formas sutiles y burdas, abiertas y
subrepticias, en el ciudadano comun existe la percepcion de que en las oficinas
gubernamentales es mayor, por lo que son objeto de mayor censura; lo cierto es que
la conducta indebida del servidor publico afecta la imagen gubernamental, el erario
publico y por lo tanto sus resultados. Es dificil que los empleados queden fuera de
algun circulo o cadena de corrupcion en su quehacer cotidiano, cuando lo logra
hacer, es mal visto, se le aisla, “congela”, ataca o simplemente se le despide, por lo
que para conservar el empleo y tener posibilidades de ascenso, es mas comodo e
inteligente, integrarse y asimilar las conductas que garantizan seguridad laboral; es
como ese mimetismo que les permite a ciertas especies de animales, cambiar y
adecuar su apariencia externa al entorno, para tener posibilidades de sobrevivir.
Para el afio 2000 es dificil que se sancione a los servidores publicos deshonestos
que afectan al erario publico, tampoco a quienes actian en forma parcial,
prepotente, autoritaria, insensible y envueltos en la simulacién; no existe ninguna
sancion o castigo para aquellos que no cumplen con sus programas de trabajo o
falsean sus resultados, para los que fuman en oficinas publicas, etc. La impunidad
detiene la operacién de la institucion o la desvia, a sabiendas de que muy
dificilmente podran ser objeto de alguna sancion o castigo. Son muchos los factores
que propician la corrupcion en la APF, unos internos otros externos; unos se
gestaron a lo largo de muchos afios, otros son de reciente creacion, lo cierto es que
para el 2000, desde el interior del Gobierno Federal, existe poca preocupacion por
modificar esta situacion.

30 Desgraciadamente el trabajador que sale se enfrenta a una dificil situacion que lo orilla a la condicién de
desempleado, subempleado o de emigrante.
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Junto a esta situacion de deterioro de las instituciones, coexiste el deterioro de las
condiciones de vida del grueso de la poblacion, inseguridad, narcotrafico, migracion,
pobreza y desempleo. Con las reformas emprendidas desde la década de los
ochenta para sanear las finanzas publicas o bien para cumplir con sugerencias de
organismos internacionales, reflejadas en la reduccion del aparato estatal, el gasto
social, retiro de subsidios y cancelaciéon de programas sociales, desgraciadamente
los costos sociales han sido altos. Las medidas econdmicas (enmarcadas en un
entorno influido por exigencias y necesidades de un modelo neoliberal que delined
politicas financieras, bajo acuerdos y tratados comerciales), se combinaron con un
entorno politico convulso, lo cual nos permite entender las subsecuentes acciones
de modernizacion de la funcién puablica, llevadas a cabo por el Ejecutivo Federal.

El centralismo imperante en la APF, uso indebido de recursos, escasos mecanismos
de medicibn y evaluacion del desempefio, excesivos tramites y regulacion
administrativa, limitada aplicacion de la experiencia administrativa, nula atencion a la
opinién ciudadana, deficiente ética de servicio, inexistentes mecanismos de
dignificacion y profesionalizacion del servicio publico, rotacion constante de cuadros,
asi como corrupciébn e impunidad, le impedirian a este sistema complejo
desempefar adecuadamente sus funciones y por lo tanto cumplir con sus objetivos.
Esta situacion orientd el disefio de las estrategias subsecuentes del Ejecutivo
Federal, centrandose en dos temas: la modernizacién de su operacion y estructura,
asi como el combate a la corrupcion. Para ello se ha dado impulso a una nueva
gestién de asuntos publicos,® que desarrolle servidores publicos con capacidades y
actitudes gerenciales. Los antecedentes inmediatos y el entorno para el 2000,
propiciaron entre otras acciones, el configurar un servicio publico de perfil mas
empresarial.

31 De acuerdo con la definicién del Comité de Gestién Publica de la OCDE, este concepto se define como “la
utilizacion de la autoridad politica y el ejercicio del control en relacion con la gestion de los recursos de una
sociedad con miras al desarrollo econémico y social”. En este sentido las autoridades deben crear el entorno
que permita funcionar bien a los protagonistas econoémicos.
http://www.ruv.itesm.mx/cursos/sociales/ap073g/contenido/contenidos/m5_temal/ap_ocde2.htm. Fecha de
consulta: 06/07/2007.
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CONCLUSIONES.

El tamafio y orientacién de la Administracion Publica esta ligado a las atribuciones y
caracteristicas del Estado del cual forma parte, cuyo crecimiento y repliegue ha
dependido de exigencias y necesidades, sobre todo de tipo econdmico.
Aproximadamente en el lapso comprendido entre el afio 1970 y el 2000 se aplicaron
en nuestro pais dos estrategias de desarrollo de la APF relativamente diferentes; la
primera, llamada Reforma Administrativa comprendié basicamente las décadas de
los setenta y ochenta; en ella se buscoé dar orden y coherencia a la estructura y
operacion administrativa de un aparato publico que habia crecido; para ello se llevo
a cabo una revision y depuraciéon de las diferentes técnicas y herramientas
administrativas, junto con el reconocimiento de la experiencia existente, constituyo
un importante avance de la teoria y practica publico-administrativa.

Posteriormente y debido a una crisis econémica interna, asi como la presion de
tendencias neoliberales se aplicaron medidas de racionalidad, austeridad y disciplina
presupuestaria, orientadas basicamente al control y rendicién de cuentas; entorno
en el cual fue quedando en el olvido y desuso el conocimiento y practica publico-
administrativa. En los afios noventa, bajo un entorno de transformaciones
econdmicas y problemas sociales (en lo interno y externo), se impulsé en la APF —
junto con la reduccién de su estructura y ambito de competencia—, la aplicacién de
modelos de gestion provenientes de la iniciativa privada o del extranjero, asi como la
formacion de un perfil de servidor publico con capacidades y actitudes gerenciales,
para revertir el rezago y corrupcién existente en la APF.

Diagndsticos realizados sobre la situacion de la administracion publica identificaron
dos problemas fundamentales: la obsolescencia de sus sistemas y estructuras
administrativas, asi como la corrupcion entre los servidores publicos. En este
entorno aparece el Programa de Modernizacidon de la Administracion Publica
(PROMAP), que mediante herramientas como la Planeacion Estratégica, tuvo el
propésito de hacer mas productiva y transparente la funcion puablica. Esta
experiencia, es el antecedente inmediato de la estrategia de innovacion y calidad de
la administracion foxista.
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Las estrategias gubernamentales para reducir su propio ambito de operacién (y en
contraparte aumentar el de la iniciativa privada) se complementaron con la
aplicacion de modelos administrativos de uso en organizaciones privadas o
empresariales. Al desarrollo (intermitente) de las técnicas y herramientas
administrativas no correspondio un tratamiento ético del servicio publico; a cambio
se establecieron diversos mecanismos de control sobre su desempefio, a partir de
un marco juridico-administrativo complejo. Los esfuerzos para desarrollar la APF en
todo caso han sido coyunturales, temporales (sexenales) y derivadas de posiciones
politico-ideologicas.

Una radiografia de la situacién imperante en el afio 2000 en la APF (centralismo en
Su estructura y toma de decisiones, uso indebido de recursos, escasos mecanismos
de medicidn y evaluacion del desempefio, excesivos tramites y regulacion
administrativa, minimo desarrollo administrativo, nula atencion a la opinion
ciudadana, deficiente ética de servicio, inexistentes mecanismos de dignificacion y
profesionalizacion del servicio publico, rotacién constante de cuadros, asi como
corrupcion e impunidad), serviria de justificacion para aplicar desde el Ejecutivo
Federal las medidas de desarrollo administrativo subsecuentes.
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IV. LA VISION MODERNIZADORA EN LOS PLANES Y PROGRAM AS DE
GOBIERNO (PERIODO 2000-2006).

Los planes gubernamentales de desarrollo contienen y expresan las prioridades,
objetivos y estrategias del Gobierno en turno, para un periodo determinado; definen
el qué, donde y cuando se quiere lograr como pais, es decir, la Visiéon. Un plan
nacional le permite al Ejecutivo Federal orientar los esfuerzos y recursos con los que
se cuenta para un fin determinado. En teoria, un plan de desarrollo nacional debe
plasmar las opiniones, sugerencias e intereses de todos los sectores de la
poblacion, atendiendo prioritariamente aquellos rubros atrasados o desprotegidos;
igualmente debe tomar en cuenta para su disefio, un diagndstico de las condiciones
internas y externas del pais. El plan es el resultado del proceso de planeacion y se
le considera el documento que fundamenta y deja constancia de las decisiones
tomadas durante el proceso de planeacion, cuya finalidad es, ademas de optimizar
los recursos disponibles, orientar el comportamiento de las personas para obtener
los resultados deseados;' por lo que se convierte en un vehiculo de cambio del
sistema.? La planeacién surge en una lucha de poderes e implica su reasignacion,®
por lo que no es sélo un ejercicio por el cual los técnicos de la planeacion y de la
administracion publica, definen criterios, prioridades y fundamentos de las politicas
publicas.

Desde la década de los ochenta, se consider6 necesario —desde la O6ptica
gubernamental y empresarial— incorporarse a la globalizacién, el cambio tecnologico
y al nuevo orden mundial, para ello se impulsaron desde los planes
gubernamentales, estrategias para la adecuacion estructural, lo cual tenia que pasar
por la adecuaciéon del tamafio y atribuciones del aparato estatal, en cuya estrategia
se considero a la modernizacion e innovacion gubernamental parte fundamental.

! Proyectos de Desarrollo.., op. cit., p. 206.
2 Johnson, Richard A., op. cit., p. 35.
3 Churchman, West C., op. cit., p. 184.
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En el afio 2000, derivado de la inconformidad por las condiciones sociales y
econodmicas del grueso de la poblacion y los casos de corrupcion, el candidato a la
Presidencia por parte del Partido Accién Nacional asume la conduccion de la APF;
con este “bono democratico” derivado del proceso electoral, el Ejecutivo Federal
llevd a cabo algunas transformaciones en el aparato publico, para tratar de resolver
problemas como la corrupcion y obsolescencia, aplicando para ello estrategias de
innovacién gubernamental, consistentes en trasladar al &mbito publico, modelos o
sistemas de gestion, enfoques, teorias o términos propios de instituciones privadas
0 empresariales. La estrategia para modernizar la funcion puablica en la
administracion foxista —aunque existian algunos antecedentes previos—expresados
en planes, programas y leyes, consistio en modelos de innovacion, sistemas de
gestion basados en calidad (apoyado en la Norma ISO), profesionalizacion del
servicio puablico y certificacién de capacidades gerenciales.”

Inmerso en esta tendencia y surgido de la transicion, el Ejecutivo Federal dio un
cambio en la responsabilidad del disefio de los planes gubernamentales y politicas
publicas, dejando esta tarea a empresas consultoras, outsourcings o bufetes. Tal
vez por ello se considera que desde hace mucho tiempo, no tenemos realmente un
plan de desarrollo propio, surgido a partir de nuestras necesidades y naturaleza de
nuestro pais; a lo anterior habria que agregar que desde finales de los afios
ochenta, los organismos financieros internacionales nos han venido imponiendo sus
recetas econdmicas.” Bajo esta nueva gestion se ha querido desarrollar
capacidades y actitudes empresariales entre los servidores publicos, pero por otro
lado y en concordancia con la misma tendencia privatizadora, se contratan cada vez
mas empresas consultoras, despachos y otro tipo de “especialistas” para elaborar y
evaluar las politicas publicas.

A continuacion se presentan el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el Programa
Nacional de Educacion 2001-2006 y el Programa Nacional de Combate a la
Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
(PNCCFTDA), experiencias de planes y programas del periodo 2000-2006 en donde
se plasman estas tendencias de las que hemos venido hablando.

4 Es o gue llama Fernando Guilherme, como la tendencia de las estructuras en los sistemas sociales u
organizaciones, de volverse mas elaboradas y menos diferenciadas (Proyectos de Desarrollo, Planificacion,
Implementacién y Control, op. cit. p.34).

5 Lépez Obrador, Andrés Manuel, La Mafia nos robo la Presidencia, Editorial Grijalbo, México, 2007, p. 110.
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4.1 EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2001-2006.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006° (conformado o desglosado a su vez
en programas sectoriales, regionales, institucionales y especiales) el Ejecutivo
Federal establecidé, a partir de determinados recursos 0 insumos, los criterios,
prioridades y fundamentos de las politicas publicas.” Si los resultados de la eleccién
del 2000 reflejaron la inconformidad de amplios sectores de la ciudadania, frente a
problemas de inestabilidad financiera, inseguridad, pobreza, corrupcién, etc.,
entonces era necesario incorporar estas exigencias a los programas de gobierno.
Otro de los considerandos o justificacion del contenido y orientacion del PND, fue la
referencia del contexto internacional, la globalizacion, el cambio tecnoldgico vy el
nuevo orden mundial.

La estrategia para modernizar la APF foxista, llamada “innovacién gubernamental”,
promovié la utilizacion de préacticas “de buen gobierno”; para lo cual en la
Presidencia de la Republica se establecieron tres Comisiones: 1) Desarrollo social y
humano, 2) Crecimiento con calidad y 3) Orden y respeto. Dentro del PND 2001-
2006, se establecié la Vision del pais, es decir, lo que se quiere llegar a ser o futuro
altamente deseado. La Vision establecida por el Ejecutivo Federal para México en el
afio 2025,2 fue la siguiente:

“México serd una nacion plenamente democréatica con alta calidad de vida, que
habra logrado reducir los desequilibrios sociales extremos y que ofrecera a sus
ciudadanos oportunidades de desarrollo humano integral y convivencia basada en
el respeto a la legalidad y en el ejercicio real de los derechos humanos. Sera una
nacién dindmica, con liderazgo en el entorno mundial, con un crecimiento estable
y competitivo y con un desarrollo incluyente y en equilibrio con el medio ambiente.
Serd una nacion orgullosamente sustentada en sus raices, pluriétnica y

multicultural, con un sentido de unidad nacional”.

® publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 30 de Mayo del 2001.

" Acciones de hoy, para el México del futuro. Resumen Ejecutivo del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006,
Poder Ejecutivo Federal.

8 En la administracion de Felipe Calderén, se ha establecido como fecha para lograr las metas deseadas el
afo 2030.

® Modelo Estratégico para la Innovacién y la Calidad Gubernamental, Presidencia de la Republica, Oficina de
la Presidencia para la Innovacién Gubernamental, México, 2001, p. 8.
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En el mismo documento se sefiald la llamada Mision, o sea, qué es lo que se debe
hacer para lograr la Vison o futuro deseado; la Mision sefiala de manera especifica
el rol funcional que la organizacion va a desempefiar en su entorno e indica el
alcance y direccion de sus actividades, es la razén de ser de una organizacion.’® La
Mision establecida para el Poder Ejecutivo Federal en este periodo fue:

“Conducir responsablemente, de manera democrética y participativa, el proceso
de transicion del pais hacia una sociedad mas justa y humana y una economia
mas competitiva e incluyente, consolidando el cambio en un nuevo marco
institucional y estableciendo la plena vigencia del estado de derecho”.

Para obtener los objetivos y metas planteados por el PND, se considerd necesario
contar con finanzas publicas sanas, ajustar la estructura del Ejecutivo Federal,** asf
como llevar a cabo una revolucion educativa; reconociendo que surge de la
transicion,*® esta administracién se dijo impulsora del cambio y renovacién de las
politicas publicas, las cuales —como ya se coment6—, fueron elaboradas por
consultoras externas, con las ventajas y desventajas de ello. Para ese buen
gobierno no sélo fue necesario revisar las politicas publicas existentes, sino cambiar
a sus disefladores y encargados de su evaluacion.

10http://www.campusmexico.qob.mx/Descarqajcam|ous/Concelotos%ZOcIave%20(Apoyo%20para%20certifica
cion).doc

H De acuerdo a la nota de Orquidea Soto de El Universal online, de fecha 29 de marzo de 2005, las acciones
para reducir el tamafio de la burocracia mediante el Programa de Separacién Voluntaria y diversas medidas
de compactacién de su plantilla, no han rendido los frutos esperados, porque por otro lado se seguia
contratando personal. De acuerdo a la misma nota, la SHCP da cuenta que del primer afio de gobierno del
presidente Vicente Fox al cierre de 2004, se crearon 70 mil 614 puestos de trabajo dentro de la
Administracion Puablica, al tiempo que se cancelaron 150 mil. Esto significa que en términos netos la reduccion
fue de sélo 79 mil 386 puestos de trabajo. Agrega que en el 2004 salieron de las filas del Gobierno Federal 11
mil 73 servidores publicos, 91 por ciento de ellos de niveles medios y operativos, como parte de las medidas
de austeridad en el gobierno; adicionalmente, 12 mil 387 se acogieron al Programa de Separacion Voluntaria.
En el periodo 2001-2003, 91 mil empleados dejaron la Administracién Pulblica a través de diversas acciones
gubernamentales.

12 e hace referencia a las grandes transiciones por las que atraviesa el pais: 1. demografica (crecimiento de
poblacién con necesidades de trabajo, vivienda, educacion, alimentacion, servicios de salud, etc.); 2. social
(modificacién de valores); 3. econémica (globalizacién, la apertura comercial y la conformacion de bloques
economicos) y 4. politica (democratizacién y mayor pluralidad). Las transiciones por las cuales pasa el pais
son vistas como la plataforma de lanzamiento al modelo de pais que se quiere.
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Entre las acciones que se llevaron a cabo para adecuar la APF, estuvieron las
siguientes:

e Creacioén de la Secretaria de Seguridad Publica.

« Transformacién de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo en Secretaria de la
Funcion Publica.

* Reestructuracion y cambio de denominacién de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial a
Secretaria de Economia.

« Transferencia del fomento de la actividad acuicola y pesquera a la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural, para quedar como Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA).

« Reorganizacion de las Oficinas de la Presidencia de la Republica, que comprendio la creacion de
la Oficina Ejecutiva de la Presidencia, para que “...el disefio y la instrumentacion de las politicas
publicas del Ejecutivo Federal tengan una perspectiva integral que refleje la coherencia y la
coordinacién interinstitucional, que evite la duplicidad de funciones, haga un uso mas eficaz de los
recursos e incremente la efectividad de los resultados”.'* Para ello se crearon tres oficinas: a)
Planeacion Estratégica y Desarrollo Regional, b) Politicas Pudblicas y c¢) Innovacion
Gubernamental, que atendieran las Comisiones antes mencionadas con funciones de planeacion,
coordinacién, colaboracion, apoyo y promocion.**

4.2 PROGRAMA NACIONAL DE EDUCACION 2001-2006.

El Programa Nacional de Educacion (PNE) se generd a partir de los objetivos y
estrategias del Plan Nacional de Desarrollo y para su formulacion se considerd
indispensable construir un escenario deseable de la educacién nacional para el
2025. Le correspondio a la Secretaria de Educaciéon Publica (SEP) la conduccién de
este programa sectorial de mediano plazo, que de acuerdo al mismo, aglutiné las
grandes lineas del pensamiento educativo del Ejecutivo Federal, es decir, mejorar la
moral publica a partir de valores que respondan al contexto externo de competencia
y globalizacion.

13 Acuerdo Presidencial del 1° de diciembre del 2000.

% Enun principio se pretendié que estas (sUper) Comisiones tuvieran un gran poder de decisidon y maniobra
en el disefio y coordinacion de las politicas publicas, pero fueron perdiendo peso e importancia, 0 mejor
dicho, nunca la tuvieron, incluso algunos de sus titulares dejaron sus puestos, meses después de haberlos
asumido.
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El Programa reconocio los grandes rezagos sociales y en especifico en lo educativo
y ubicé la transicion como una gran oportunidad para que nuestro pais “despegue”
al desarrollo; precisé que no bastaba con aumentar el nimero de escuelas, sino
impulsar cambios profundos en la manera de concebir la educacion, sus contenidos,
métodos y propdésitos (cambio cualitativo), sobre todo asociado a un proyecto de
nacion mas abierta y competitiva. De acuerdo al PNE, una educacion para el
desarrollo integral, debe ser de calidad, abierta al cambio y que la sociedad patrticipe
en ella, por lo que debe ser una educacion que: a) promueva la justicia y solidaridad;
b) fomente la equidad; c) fortalezca la identidad nacional; d) construya una ética
publica y e) tenga un caracter multicultural.

De acuerdo al propio documento, la filosofia educativa del PNE se centré al
desarrollo de nuevas modalidades educativas “...con niveles mas elevados de
aprendizaje, dentro de una concepcion de educacion integral que abarque la
formacion de la efectividad...”®> De acuerdo al Programa, estas estrategias
buscarian transformar el sistema educativo considerando el caracter sistémico de
los cambios, como un ejercicio amplio para lo cual es necesario socializar los
propésitos educativos®® y transformar las estructuras (burocraticas, sindicales y de
participacion social), para facilitar el cambio.

Para el PNE la “revolucion educativa” seria la palanca del desarrollo del Sistema
Educativo Nacional.'” Bajo una “concepcién democréatica”, el Programa permitiria
evaluar los resultados, dar seguimiento y rendir cuentas por parte de las autoridades
educativas y profesores, ante la propia sociedad y representantes del poder
legislativo, utilizando para ello un Sistema Nacional de Indicadores.®

La “Reforma de la gestion del sistema educativo” planteada en este programa
educativo, propuso cambios en los tres niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal) en cuanto a la actitud de los actores educativos involucrados:
autoridades, padres de familia, alumnos, maestros, sector privado, etc.

15 Programa Nacional de Educacion 2001-2006, Secretaria de Educacién Publica, septiembre 2001, p.49.

16 Idem., p.55.

71 a Ley General de Educacién precisa que el Sistema Educativo Nacional comprende a las instituciones
educativas del gobierno e iniciativa privada y lo forman los educandos y educadores, autoridades educativas,
planes, materiales y métodos educativos, asi como las hormas educativas.

18 £n 1o relativo al sector educativo el Sistema Nacional de Indicadores de la Presidencia de la Republica
agrupa los indicadores por rubros: equidad, cobertura, calidad y eficiencia.
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Derivado del PNE, se pretendié impulsar planes de estudios que incorporaran la
formacion profesional y capacitacion en competencias como nuevos enfoques
educativos, en donde:

- Los programas de estudio se elaboren con base en lo s requerimientos del
sector productivo y social y atiendan a las necesid ades integrales del
individuo.

- Se privilegie la préactica sobre la teoria.
- Se fundamente en el concepto de competencia, que es la capacidad productiva

de un individuo y refleja los conocimientos, habili dades, destrezas y actitudes
necesarias para la realizacion de un trabajo efecti  vo y de calidad.

- Proporcione, ademas del certificado académico, la o  pciébn de obtener un
certificado de competencia laboral.

En algunas areas administrativas del ambito educativo, la difusién y aplicacion fue
similar, tanto en el caso del PND como del PNE; el proceso fue el siguiente: a) inicio
a partir del 2002; b) comprendié o involucré basicamente a los servidores publicos
de nivel medio y superior; c) se colocé su informacion en la pagina institucional de
internet para su conocimiento; d) no se dio un analisis y reflexion sobre su
contenido, objetivos, estrategias, compromisos y la manera en que cada Unidad
Responsable, debia participar para su cumplimiento; e) lo anterior derivd en que
personal interesado buscara informacién por su cuenta; f) se dificulté su
entendimiento por la orientacion y términos manejados (empresariales), es decir,
parecian elaborados por empresas consultoras, que desconocian la jerga o términos
propios de la administraciéon publica y g) tuvo un alto contenido ideoldgico y politico.

De acuerdo a la OCDE, a pesar de haberse orientado en los ultimos afios mayores
recursos a la educacién, nuestro pais sigue siendo reprobado en la materia, entre
otros, por lo rezagos histéricos en el rubro, la participacion del sindicato, a la mayor

19 Existe un Consejo de Normalizacién y Certificacion de Competencia Laboral ante el cual todas las
personas, ya sean trabajadores o estudiantes de las ramas de actividad en las que haya Normas Técnicas de
Competencia Laboral (NTCL), pueden solicitar su evaluacion y certificacion ante un Organismo Certificador
(OC).
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proporcion del gasto destinado a cubrir los salarios magisteriales y a la falta de
capacitacion y actualizacion; en este sentido, el propio organismo recomienda
sanciones para el ausentismo y la incompetencia, asi como que la sociedad en
general y los padres de familia en particular, presionen a las autoridades para
mejorar la calidad de la educaci6én.?

A pesar de ser considerada la educacidon como la estrategia central para el
desarrollo nacional, los logros en la administracion foxista fueron minimos; estos se
limitaron a la reduccién del analfabetismo y el aumento de la escolaridad promedio;
aunque en la educacién bésica creci6 el gasto en nimeros absolutos, los resultados
no han sido los esperados, por lo menos en cuanto al conocimiento del Espariol y
las Matematicas; en cuanto a la educacion media y superior se ha dado una
reduccion del gasto en este rubro.?* Cabe sefialar que cada afio, al no aumentar la
oferta de escuelas publicas de nivel medio-superior, ha ido creciendo tanto el
namero de rechazados por falta de espacios suficientes, como las escuelas
particulares. Esta situacién contrasta con la presion y tendencia de formar recursos
humanos con capacidades técnicas, que se requieren en la coyuntura actual.

Para el 2007 se mantiene la tendencia de incorporar a los empresarios en la
educacion publica, por lo que la SEP exhorta a los empresarios a que participen en
la escuela publica, con “espiritu emprendedor”, incluso en el disefio de los
contenidos curriculares. En el propio Programa Sectorial de Educacion 2007-2012,
se tiene como primer objetivo elevar la calidad de la educacion, para ello se
establece como estrategia o linea de accion inicial: “Realizar una reforma integral de
la educacién basica, centrada en la adopcién de un modelo educativo basado en
competencias, que responda a las necesidades de desarrollo de México en el siglo
XXI”.

Para el caso de la educacion en el nivel medio-superior, se mantiene la intencion de
promover el desarrollo de competencias para el trabajo y por otro lado, fortalecer la
certificacion de la fuerza laboral, asi como aumentar el nUmero de organismos
certificadores y sus respectivos centros de evaluacion.

20 Articulo de Nurit Martinez, “Duda OCDE de mejorias en el sistema educativo”, que aparecio el Martes 13
de Septiembre de 2005. http://www.eluniversal.com.mx. Fecha de consulta 13/09/2005.

Datos obtenidos de la columna de Carlos Fernandez-Vega, México, S.A,
http://www.jornada.unam.mx/2006/10/16/02801eco.php. Fecha de consulta: 16/10/2006.
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4.3 PROGRAMA NACIONAL DE COMBATE A LA CORRUPCION Y FOMENTO A
LA TRANSPARENCIA Y EL DESARROLLO ADMINISTRATIVO
(PNCCFTDA).%

El Plan Nacional de Desarrollo establecié como uno de sus objetivos rectores, abatir
los niveles de corrupcion en el pais y dar transparencia a la gestion y desempefio de
la APF, incluyendo el desarrollo administrativo para la mejora de la gestion publica;
con este proposito la entonces Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
elaboré el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo (PNCCFTDA). Este Programa tuvo
como antecedente inmediato la creacion de la Comision para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcién en la Administracién Publica Federal;*® de acuerdo al
PNCCFTDA seria de observancia obligatoria y buscé organizar los esfuerzos
gubernamentales para prevenir y sancionar la corrupcién en las instituciones
publicas, asi como mejorar su eficiencia y rendicién de cuentas. Integrado a partir
del PND, tendria una conformacion intersecretarial y un caracter permanente, su
proposito seria establecer lineamientos y acciones concretas para prevenir la
corrupcion, analizar y promover reformas en el dmbito juridico, junto con sanciones,
ante desviaciones y mal desempefio, asi como facilitar los mecanismos de
informacion y rendicion de cuentas a la ciudadania y finalmente crear una cultura del
servicio publico sustentada en valores y principios éticos.

La ejecucion del Programa se sujet6 a los recursos que para el efecto autorizara la
Camara de Diputados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, que se
somete a consideracion anualmente, por conducto de la SHCP. Al abordar el
problema de la corrupcion y el desarrollo administrativo, el Programa sefialé que los
servidores publicos actuaban indebidamente basicamente por cuatro razones: a)
vaguedad y complejidad normativa; b) falta de capacitacidén; c) inexistencia de
estandares de calidad sobre los sistemas y procedimientos de trabajo y d)
corrupcion e impunidad.

22 publicado en el D. O. F. el 22 de Abril del 2002.
23 Publicado en el D. O. F. el 4 de Diciembre del 2000.
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De acuerdo al propio Programa, los principios en los cuales se sustento fueron:

* USO EFICIENTE, EFICAZ Y HONESTO DE LOS RECURSOS PUBLICOS.

* COMBATE A LA CORRUPCION E IMPUNIDAD.

*  DAR CUENTA A LA SOCIEDAD SOBRE EL DESARROLLO DE SU FUNCION.

*  FOMENTO DE LA DIGNIDAD Y PROFESIONALIZACION DEL SERVIDOR PUBLICO.

* IMPULSO A LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA VIGILANCIA DE LA GESTION PUBLICA.

Entre los rezagos identificados en el propio PNCCFTDA sobresalieron los
siguientes:

* ESFUERZOS LIMITADOS DE PLANEACION ESTRATEGICA Y EVALUACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS.

* EXCESO DE REGULACION EN LA OPERACION DE LAS DEPENDENCIAS Y ENTIDADES.

°* ESTRUCTURAS ORGANIZACIONALES GRANDES, CON FORMAS JERARQUICAS
VERTICALES.

* ESCASA COORDINACION INTERINSTITUCIONAL Y ESTRATEGIAS DISPERSAS.

* LIMITADAS POLITICAS DE DESARROLLO DE LOS RECURSOS HUMANOS.

* LIMITADO USO DE TECNOLOGIA.

°* PROCESOS DE TRABAJO INEFICIENTES QUE NO APORTAN “VALOR AGREGADO”.

° RELACIC')N’ CON SINDICATO POCO SATISFACTORIA EN ACCIONES DE MEJORA E
INNOVACION.

* INSUFICIENTE ARRAIGO DE UNA CULTURA ETICA DE SERVICIO PUBLICO.
*  VINCULACION INTERMITENTE CON LA CIUDADANIA.

Derivado de la situacion descrita y para su atencién, se establecieron las estrategias
generales siguientes:

° RECOBRAR LA CONFIANZA DE LOS CIUDADANOS EN LAS INSTITUCIONES.
°* ESTABLECER UN GOBIERNO DE CALIDAD E INNOVADOR.

°* CONTAR CON MECANISMOS DE CONTROL, EVALUACION Y TRANSPARENCIA DE LA
GESTION.

* IMPULSAR LA PARTICIPACION SOCIAL EN LOS ASUNTOS GUBERNAMENTALES.
* COMBATIR LA CORRUPCION E IMPUNIDAD.
*  DESARROLLAR UNA CULTURA DE ETICA ENTRE LOS SERVIDORES PUBLICOS.
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De acuerdo al PNCCFTDA se establecerian responsables para cada una de las
lineas de accidn y la intencion de evaluar sus objetivos y resultados; asi mismo se
sefiala que hay que educar a la sociedad para prevenir actos de corrupciéon, ademas
es necesario “institucionalizar un marco de ética que asegure la responsabilidad y
compromiso de servicio en los trabajadores de las instituciones publicas”, aplicando
“cero tolerancia”® cuando se detecten actos de corrupcién; parte importante del
Programa es que retoma la idea de utilizar modelos de calidad en el servicio publico,
utilizados o de moda en otros paises y de los cuales hay que aprovechar
experiencias.

A continuacion se presenta un cuadro en el que la SECODAM sefiala de manera
resumida los objetivos, lineas estratégicas y de accion especificas planteadas en el
PNCCFTDA.

I OBJETIVO [ LINEA ESTRATEGICA [ LINEA DE ACCION |
1. Prevenir y abatir | 1.1 Establecer el marco juridico, |« Creacion de la Comisién Intersecretarial para la
précticz;s de instit_ucional y ope_rativo que Transparencia y el Combate a la Corrupcién.
corrupcion e precise la actuacion de lal.  Reforma al Marco juridico sobre las atribuciones de la
impunidad, asi como SECODAM SECODAM.

impulsar la mejora de

la calidad en la gestiéon
publica.

12

Mejorar los procesos y servicios | «

publicos en la APF.

Mejora regulatoria interna en la APF.

Investigacion de mejores practicas anticorrupcion.
Fortalecimiento de sistemas de control interno en la APF.
Nuevo enfoque de los Organos Internos de Control.

1.3

Desarrollar los
humanos de la APF.

recursos | »

Estudios de sueldos y salarios de las areas criticas de la
APF.

Formacién y capacitacion de los servidores publicos.
Servicio Profesional de Carrera en la APF.

Induccién y adopcion voluntaria del Codigo de ética de
los servidores publicos.

Controlar y detectar |2.1 Implantar controles en la APF. Inventario de &reas criticas en la APF.
practicas de Programas operativos para la transparencia y el combate
corrupcion. a la corrupcion en areas criticas de la APF.

Asesoria para disefio y fortalecimiento de los sistemas de
control en areas criticas.

2.2

Recabar e integrar informacion | «

béasica sobre la actuacion de las

instituciones para fundamentar | «

acciones de mejora.

Auditoria, control, seguimiento y evaluacion de la gestion
publica.
Sistema de Informacién Directiva.

24 g programa de “Cero Tolerancia” (2003) llevé a cabo algunas acciones, como las de no permitir la
existencia en los equipos de cdmputo de software sin la licencia correspondiente (“piratas”). Al respecto, cabe
seflalar que las empresas consultoras gque proporcionaron cursos, se apoyaron, para dar a conocer e
implantar los modelos de innovacién y calidad, de peliculas o imagenes “piratas” o sin la autorizaciéon de los
autores; por cierto, material con imagenes borrosas por ser copia de copia.
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Sancionar la | 3.1 Aplicar las sanciones que|- Usuario simulado.
corrupcion e corresponda a las conductas|-.  Deteccion y sancion de casos de corrupcion.
impunidad. indebidas.

Dar transparencia a la
gestion  puablica vy
lograr la participacion

4.1

Dar claridad y transparencia a|

la gestién publica.

Ley de Acceso a la Informacion Gubernamental.
Mejora de los mecanismos de quejas, denuncias e
inconformidades.

de la sociedad. Identificaciéon de estandares de atencion ciudadana.

Uso de tecnologia para la transparencia en el Gobierno.
Coordinacion con Estados y Municipios.

Contraloria social.

Informacién publica sobre la operaciéon y el desempefio
de las instituciones y servidores publicos.

Medicién del impacto en el combate a la corrupcion e
impunidad.

Administracion eficiente y transparente de los recursos
humanos, materiales y financieros de la SECODAM para
coadyuvar a un buen Gobierno.

4.2 Generar acuerdos con laf-

sociedad.

Acuerdos de colaboracién y pactos sectoriales de
combate a la corrupcién.
Relaciones institucionales
transparencia.

de vinculacién para la

4.3 Desarrollar una nueva cultura| « Incorporacién de los temas de combate a la corrupcion y

social de <combate a la a la impunidad y de ética publica en el sistema educativo
corrupcion. nacional.
Consejo Nacional de Transparencia y Contra la
Corrupcion.

Campafia de Posicionamiento del Gobierno Federal en el
Combate a la Corrupcion.

5.  Administrar con
pertinencia y calidad el
patrimonio Inmobiliario
Federal.

5.1 Administrar con pertinencia y| -
calidad el patrimonio | «
Inmobiliario Federal.

Administracién del patrimonio inmobiliario Federal.
Avallo y justipreciacion de inmuebles federales.

De las lineas de accion sefaladas, las que se aplicaron, por lo menos en el ambito
de la SEP, fueron las de Formacion y capacitacion de los servidores publicos y la
Induccion y adopcion voluntaria del Codigo de ética de los servidores publicos;
ambas interrelacionadas e instrumentadas mediante cursos impartidos por
empresas consultoras, sobre: Mi Cédigo de FEtica, Trabajo en Equipo,
Administracion del Trabajo y Técnicas e Instrumentos de Planeacion y Calidad en el
servicio. Aungue fue de observancia obligatoria, hay que sefalar que el PNCCFTDA
no tuvo la suficiente difusién, por lo que se conocieron poco sobre sus objetivos,
estrategias, lineas de accion, procesos, responsables, indicadores de evaluacion,
sanciones, etc.
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Con poca difusion, en complemento y concordancia al PNCCFTDA, se dieron otras
acciones gubernamentales para dar transparencia y combatir la corrupcion, entre las
que estuvieron la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica
(IFAl), asi como otros programas como Declaranet, Monitor Ciudadano,
Transparentizate, ABC de los servidores publicos en las elecciones.

Cuando ciertos o6rganos internacionales como la OCDE o el Banco Mundial
consideraron que la reduccién del rol del Estado en la economia era insuficiente,
promovieron o presionaron “para hacer de cada Estado un socio creible y eficaz en
el desarrollo”, a partir de elevar la capacidad estatal, revigorizando las instituciones
publicas o incrementando el performance de las instituciones estatales.”®> En este
periodo la construccion de una ética para los servidores publicos y el combate a la
corrupcidon, ademas de representar una necesidad y exigencia doméstica, se inserto
en el tratamiento del tema a nivel mundial, lo cual influyé para colocarlo en las
agendas y programas de gobierno local.?®

CONCLUSIONES.

El periodo de Reforma Administrativa de los setentas, tan fructifero en la generaciéon
y aplicacion del conocimiento y teoria en y para la administracién publica, se fue
perdiendo en el tiempo, en el cambio generacional y la alternancia; posteriormente
el desarrollo administrativo fue casi nulo, este se limito al establecimiento de
mecanismos para generar economias, racionalizar recursos, ahorro, control y
fiscalizacion presupuestal.

% como la Organizacion de Estados Americanos (OEA), la Convencidn Interamericana para la Lucha contra
la Corrupcién, el Consejo Europeo, la Organizacion de las Naciones Unidas con la Iniciativa para explorar un
instrumento internacional contra la corrupcion, los Foros Globales para la Lucha contra la Corrupcion,
Transparencia Internacional con sus indices de Percepcion de la Corrupcién anuales y la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico OCDE, con sus informes y recomendaciones sobre el combate a la
corrupcion. http://www.cursowebtec.ruv.itesm.mx/anexos/woazteca/dds/avesp20050302apo73-
625/tigapf251/781550/mo-m. Fecha de consulta: 15/05/2006.

26 Idem.
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Para el afio 2000 la situacion interna del pais, en lo social, politico y econémico,
ademas del entorno mundial, justificaron y orientaron en lo general las estrategias
nacionales de desarrollo plasmadas en los planes y programas de gobierno y en lo
particular las relativas al desarrollo administrativo. Con la intencién de recobrar la
confianza de los ciudadanos en las instituciones, asi como poner a México en el
“primer mundo”, los planes y programas gubernamentales (muchas veces
elaborados desde despachos o consultorias externas), fomentaron la utilizaciéon de
herramientas administrativas o tecnologias utilizadas en la empresa privada.

En cuanto a los programas educativos, se ha querido establecer un modelo
educativo publico basado en competencias, alejado de su esencia formadora de
seres humanos, con pensamiento critico y creativo basado, con valores de
trascendencia social; en cambio predomina la idea de crear futuros lideres, personal
eficiente con capacidades técnicas, que hagan las cosas bien y a la primera, aunque
se rompan las relaciones tradicionales de solidaridad en los grupos de trabajo.?’

Los planes y programas educativos en nuestro pais, se han orientado para el
empleo, para insertar al estudiante al mercado; en la coyuntura actual —como lo
sefiala el ex Rector de la UNAM, Juan Ramén de la Fuente—, en materia de
recursos humanos, ya no deben formarse los cuadros tradicionales, para no
guedarse a la zaga, pero tampoco se debe permitir que los mercados impongan la
agenda educativa, ello seria un grave error; México —agrega—, hecesita de
ingenieros, cientificos, de nuevas carreras cada vez mas sustentadas en desarrollos
tecnologicos; pero también de filosofos, poetas, directores de teatro y cientificos
sociales, disciplinas que requieren urgentemente un renovado apoyo en el contexto
nacional.”®

2" De acuerdo al investigador Simon Marginson la educacion para el empleo parece una receta para producir
animales que puedan hacer cosas y no para formar seres humanos.
http://www.jornada.unam.mx/2005/08/16/index.php. Fecha de consulta: 16/08/2005.

*® Nota de Emir Olivares Alonso. http://www.jornada.unam.mx/2005/08/24/index.php. Fecha de consulta:
24/08/2005.
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V. INNOVACION Y CALIDAD GUBERNAMENTAL. LA ADMINISTRAC ION
PARA LA CALIDAD EN LAS OFICINAS PUBLICAS.

La administracién es un sistema que requiere revisarse permanente, y si es el caso,
llevar a cabo cambios en su estructura y operacion que le den viabilidad. Los
buenos resultados del desarrollo administrativo en la década de los setenta, vieron
detenerse a partir de los ochenta, cuando la estrategia de “desarrollo” consistié en
aplicar medidas de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal, reflejado en la
reduccién del tamafio del aparato publico. Junto con los modelos econémicos
promotores de apertura comercial y la privatizacion, se aplicaron en la APF sistemas
de gestion propios de organizaciones privadas para estandarizar o normalizar su
operacion y resultados. La instauracion de estos sistemas de gestién de la calidad
basados en la Norma ISO, con fines de certificacion, cobr6 mayor fuerza en las
organizaciones privadas, a partir de los ochenta y en la administracion publica, en
los ultimos afios. Derivado de estas tendencias y con el propésito de establecer una
“nueva gestion puablica”, se aplicaron en el ambito gubernamental, modelos de
innovacion y calidad.

Para atender la necesidad y exigencia interna por mayor transparencia y eficiencia
del aparato publico, pero también para estar en concordancia a las tendencias y
sugerencias externas, el Ejecutivo Federal, desde la Presidencia de la Republica,
impulsé acciones para modernizar la gestion publica, mediante sistemas o teorias
de corte empresarial. En este entorno, donde prevalece la idea de abandonar lo que
no genera valor,! aparece la "nueva gestién publica", para transformar al Gobierno
Federal en una institucién competitiva y de clase mundial,” teniendo como parte
fundamental, el desarrollo de capacidades gerenciales (planeacion estratégica,
liderazgo, negociacion, etc.) entre los servidores publicos.

;Modelo Estratégico para la Innovacién y Calidad Gubernamental, op. cit., p. 3.
Idem., p. 5.
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La propuesta del Ejecutivo Federal en el periodo 2000-2006 para modernizar la
administracion publica fue el Modelo de Innovacion y Calidad (MIC), que como otras
experiencias proveniente de la llamada “administracion privada”; impulsada por
empresas consultoras y escuelas privadas, se traté de una estrategia inmersa en un
proceso de transicidon interna y de un gobierno de oposicién, con altos niveles de
legitimidad y un bono democratico que le gener6 amplitud de maniobra en este
ramo, sobre todo con el antecedente o referente—utilizado como discurso de
campafia— de una deficiente y poco transparente gestion publica. Este modelo,
sustentado tedricamente por escuelas del pensamiento administrativo, como la
ingenieria y control de calidad total, hace aportaciones a la teoria y practica
administrativa sobre productividad, calidad, competitividad, etc.

El Estado, para la atencién de sus atribuciones, ha contado con estructuras o
sistemas administrativos, que pueden sufrir alteraciones, sobre todo cuando se
modifica su participacion en la economia. En los ultimos afios, derivado de que el
Estado ha delegado a la iniciativa privada ambitos o actividades, vemos cada vez
mas a la empresa privada en las oficinas publicas.

Empresa viene de emprender, acometer e iniciar acciones para obtener un
resultado; de manera mas amplia es “toda unidad socioecondmica formalmente
estructurada que mediante la conjugacion de esfuerzos humanos, financieros y
materiales realiza un proceso productivo para generar bienes o servicios destinados
al mercado”.® Bajo esta ldgica, es dificil que una administracién empresarial pueda
crear condiciones que hagan accesible la informacidén sobre su gestiéon, establezca
sistematicamente mecanismos que tome en cuenta las necesidades y opiniones de
la poblacion, traslade a la ciudadania funciones de vigilancia sobre su operacion y
resultados, promueva la cultura de la denuncia, entre otras medidas necesarias para

considerar una administracion como moderna.

En nuestra APF se han estado aplicando en la ultima década modelos, sistemas,
teorias o conceptos empresariales, sobre todo en materia de planeaciéon, toma de
decisiones, control de calidad, capacitacion, comportamiento humano,
productividad, eficiencia, trabajo en equipo y liderazgo, a la vez que se ha olvidado,
ignorado o menospreciado la experiencia publico administrativa.

3 carrillo Landeros, Ramiro, op. cit., p. 119.
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Ya se menciond (capitulo I) que para caracterizar la Administraciéon Pablica como
moderna, se ha aplicado el criterio de asemejarla a las particularidades de sistemas
U organizaciones con otra naturaleza, nivel de desarrollo y exigencias, sobre todo
propias de la “administracion privada”. El traslado de la modernidad (innovacion,
calidad, 1ISO-certificacion, productividad, competencia, etc.) de la empresa privada al
ambito publico, es manejado por sus impulsores, como un rescate, como una buena
accion para sacar del rezago, ineficiencia y corrupcion a las oficinas publicas, en las
gue no los mueve ningun interés material 0 monetario.

En la llamada administracion del cambio se buscé modernizar la funcion publica
mediante herramientas tecnoldgicas y con capacidades y actitudes empresariales,
difundidas por y en escuelas de nivel medio-superior privadas, muchas de ellas
dirigidas y/o pertenecientes a alguna agrupacion religiosa. En los ultimos afios se ha
dado un wuso indiscriminado y sin analisis previo de estas herramientas
“innovadoras” en la administracion publica, provocando desconcierto y malestar, por
su orientacion marcadamente empresarial, que se refleja en los términos empleados
(socio, cliente, corporativo, capital, bechmarking, touching, productividad, etc.), asi
como por su caracter impositivo. Desde las cupulas empresariales se ha reconocido
que con Fox las tesis empresariales han ganado terreno como nunca;* ademas de
que instituciones como la iglesia han aumentado su presencia y patrimonio.”

4 Alberto Nufiez Esteva, ex presidente de la Coparmex, mencioné en el 2006, que con Fox las tesis
empresariales han ganado terreno como nunca, ademas de que su administracion signific6 un desarrollo de
la democracia, de apertura y didlogo; en estas reflexiones el lider empresarial reconoce que "indudablemente
hemos ganado mucho terreno”. http://www.jornada.unam.mx/2006/10/16/027nleco.php. Nota de Susana
Gonzéles. Fecha de consulta: 16/10/2006.

® De acuerdo a una nota de Fabiola Martinez, se sefiala que en los Ultimos seis afios el patrimonio de las
iglesias que operan en México se ha duplicado, al pasar de 733 a 1469 bienes inmuebles, de nuevo registro
ante la Secretaria de Gobernacién. Igualmente en materia de mensajes en radio y television también ganan
terreno, ya que en 2007 les han autorizado mas de 5 mil.
http://www.jornada.unam.mx/2007/10/01/index.php?section=politica&article=005n1pol. Fecha de consulta:
01/10/2007.
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5.1 EL MODELO DE INNOVACION Y CALIDAD GUBERNAMENTAL (MIC).

En el pasado reciente, en los gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y
Ernesto Zedillo se impulsaron acciones tendientes a “modernizar” el pais, llevando a
cabo cambios estructurales en materia econdmica; derivado de ello la participacion
del propio Estado en la economia se vio alterada, asi como su estructura
administrativa. En un entorno caracterizado por la privatizacion y globalizacién y una
vez que se avanzo en el adelgazamiento del aparato estatal, la estrategia fue aplicar
en la administracién puablica, teorias, modelos o sistemas administrativos de corte
empresarial, para sacar adelante puntos de la agenda gubernamental, como la
modernizacion y transparencia de la funcion puablica, derivado de una necesidad y
exigencia real interna, asi como de sugerencias de 6Organos externos, como el
Banco Mundial, Transparencia Internacional o la OCDE.

En la I6gica del Ejecutivo Federal, un pais mas competitivo era posible a partir de un
“buen gobierno”, que modernizara su estructura y operacion; estrategia en la cual
los valores y educacion jugarian un papel importante, en cuanto podian orientar y
modificar la actitud de los servidores publicos. Esta “nueva visién”, buscaba
desarrollar instituciones publicas bajo criterios de eficiencia, productividad, apertura
a la iniciativa privada, etc., por lo que requeria de servidores publicos con
conocimientos, habilidades y actitudes afines. Es asi que los modelos de innovacién
y calidad, provenientes de la iniciativa privada, fueron un instrumento para fortalecer
el cambio, la apertura comercial y la privatizaciéon. Aunque en las administraciones
previas ya se venian incorporando en los diferentes programas y acciones de
gobierno, modelos y sistemas de gestion empresariales, en el periodo 2000-2006,
se fortalecio esta tendencia.

A partir del PND 2001-2006 y a través de la Oficina de la Presidencia para la
Innovacion Gubernamental —dirigida entonces por Ramén Mufioz Gutiérrez—, se
desarrollé el Modelo de Innovacién y Calidad (MIC), como una estrategia de gestion
publica, a partir de nuevas formas de estructurase, tomando como premisa mejorar
los resultados a partir de un Gobierno de Calidad, es decir, “que cueste menos y dé
mas y mejores servicios a los ciudadanos .

® Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, Presidencia de la Republica, Poder Ejecutivo Federal, p. ix.
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Para el afio 2001 se inicié en algunas dependencias de la APF el llamado Proceso
de Enfoque Estratégico,” para unir a todos sus servidores publicos en torno a la
Mision y Visidbn compartidas, ya que de acuerdo a la estrategia de innovaciéon se
requeria de un enfoque estratégico, compartido por todos; igualmente se establecio
un Sistema de Metas Presidenciales lo cual implicé establecer compromisos entre la
Presidencia de la Republica con los Secretarios de Estado, Subsecretarios y
Directores Generales, para el cumplimiento de las metas estratégicas. Dichas metas
fueron clasificadas en tres rubros: a) resultados de operacion, b) innovacion y
calidad y c) evaluacién del cliente.® Asi mismo se formé la llamada Red de Socios
Estratégicos para la Innovacion y Calidad, integrada por los Oficiales Mayores de las
Dependencias, para que a su interior se apoyara y difundiera el MIC, del que se
derivaron el Premio Nacional de Calidad, asi como el Modelo de Calidad Intragob,
este Ultimo como

“... una nueva filosofia de gestion, orientada a satisfacer las expectativas de los
clientes y ciudadanos en forma integral, a mantener y mejorar los resultados y a

desarrollar una vision preventiva que promueva el impulso de estrategias y planes

de accion a traves de procesos y sistemas”.’

El Modelo de Calidad Intragob buscoé contribuir a la Agenda Presidencial de Buen
Gobierno, para que el pais tuviera un gobierno que costara menos, fuese de calidad,
profesional, digital, desregulado, honesto, transparente y de “clase mundial’. De
acuerdo a este Modelo, la calidad es la que puede transformar de manera radical la
APF para satisfacer las necesidades y expectativas de la ciudadania, a partir de
impulsar la mejora continua y lograr niveles mas competitivos.

"Esun enfoque muy similar a la Planeacion Estratégica del PROMAP; retoma el tratamiento de los aspectos
clave o fundamentales de una organizacion: Mision, Vision y Objetivos Estratégicos.

8 para el caso de la SEP se han identificado, como clientes a los estudiantes, padres de familia, empleadores
de los egresados del sistema educativo, maestros y empleados de la propia SEP. La Oficina de Innovacion
Gubernamental de la Presidencia de la Republica llevaria a cabo las evaluaciones con los clientes
mencionados.

® Modelo de Innovacién y Calidad SEP, Reconocimiento a la Calidad SEP 2003, Oficialia Mayor, Direccién
General de Innovacién, Calidad y Organizacion, p. 10.
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Para estimular a las Unidades Administrativas que cumplieran con el Modelo, se
instituyé el Premio Intragob. Los principios que constituyeron la plataforma del
Intragob fueron: 1) satisfaccion del cliente, 2) calidad en los servicios, 3) uso
eficiente y honesto de los recursos y 4) mejora de los procesos de trabajo. A
continuacion se presenta el esquema oficial que se difundié del Modelo Intragob:

MODELO DE CALIDAD INTRAGOB

1. Satisfaccion del
Cliente y Ciudadano

Z0—-0r»r<0zZ22Z2-
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8. Resultados

En el caso de la SEP, su Programa de Innovacion y Calidad (PIC) fue disefiado a
partir del PND, el Programa Nacional de Educacién, el Modelo de Calidad Intragob y
las lineas estratégicas de la Oficina de Innovacién y Calidad de la Presidencia de la
Republica. Este Programa busc6é dar cumplimiento a las Metas de Innovacion y
Calidad establecidas en el Sistema de Metas Presidenciales, utilizando como
estrategia y guia el Modelo Intragob, del cual toma su marco conceptual.
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El PIC parte de dos premisas: la innovacion y la calidad, estrechamente
relacionadas y dependientes una de otra; entendiendo la innovacion como una
nueva forma de hacer las cosas, que implica “el reemplazo de los sistemas
burocréaticos por sistemas de trabajo flexibles que transformen la cultura de las
organizaciones publicas hacia enfoques que permitan encontrar soluciéon a los

grandes problemas nacionales”.*

De acuerdo al propio PIC-SEP, uno de sus fundamentos esta en los propios
servidores publicos, pues ellos son “la clave de los procesos de cambio”, por tanto
es importante su crecimiento personal y profesional en todos los niveles; ademas
este programa se autodefine incluyente, al decir que toma en cuenta y considera las
experiencias y abre la participacion a la gente capaz y talentosa, por lo que convoca
a todos los servidores publicos de la SEP a comprometerse a la “reinvencion del
gobierno”. Los principios que constituyen esta propuesta fueron también la
satisfaccion del cliente, calidad en los servicios, uso eficiente y honesto de los
recursos y mejora de los procesos de trabajo.

En el 2003, el modelo de calidad de la SEP se conformd por ocho Criterios, los
cuales a su vez son utilizados para evaluar a las unidades administrativas vy
determinar el grado de madurez de su sistema de gestion de la calidad y para
efectos de reconocimiento, como el llamado Reconocimiento de la Calidad-SEP; los
criterios fueron los siguientes: 1) Clientes y usuarios, 2) Liderazgo, 3) Desarrollo del
personal, 4) Administracion de la informacion, del conocimiento y la tecnologia, 5)
Planeacion, 6) Administracion y mejora de procesos, 7) Impacto en la sociedad y 8)
Resultados.

Al respecto se establecieron acuerdos’ de participacién al Reconocimiento, para lo
cual fue necesario formar evaluadores'? provenientes de las propias areas de la

10 Programa de Innovacién y Calidad de la SEP, Direccién General de Innovacion, Calidad y Organizacion,
Abril 2002, p.15.

1 Se han llevado a cabo reuniones entre los funcionarios de alto nivel, para tratar de establecer acuerdos y
compromisos, entre los que estan su revision permanente y evaluaciéon. Mediante el acuerdo secretarial 314,
el Consejo de Innovacién y Calidad de la SEP ha convocado a las Unidades Administrativas, Organos
Desconcentrados, entidades del sector educativo y planteles educativos dependientes de la estructura central
federal, a participar en el Reconocimiento a la Calidad SEP.

12 para ello se debia establecer una “Carta Compromiso” por parte del funcionario de mayor rango o titular
del area del evaluador, donde se compromete a otorgarle las facilidades para desempenfar estas funciones,
adicionales a las que normalmente venia desempefando.
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Secretaria, a quienes se les capacitd para que pudieran analizar los méritos de las
unidades participantes y someter a la consideracion del Comité Técnico su
propuesta consensuada, a través de argumentos técnicos, sobre las unidades que
pudieran ser galardonadas.'® A continuacién se presenta el esquema del MIC que se
difundi6 en la SEP.

MODELO DE INNOVACION Y CALIDAD SEP

ELEMENTOS Y METODOLOGIA

4. ADMINISTRACION DE LA INFORMACION, DEL CONOCIMIENTO Y LA TECNOLOGIA
- Gobierno digital

- Sistemas de informacién y programas de cémputo e
- Sistema de comunicacion interna
- Préacticas Innovadoras

1. CLIENTES Y 2. LIDERAZGO 5. PLANEACION 6. ADMINISTRACION Y 8. RESULTADOS
USUARIOS - Modelo de Innovacién y MEJORA DE PROCESOS

Calidad - Programa Nacional de p . -1SO i i

- Encuestas de - Consejo del I.C. equipos »i Educacion AP - Desregulacion , - Metas presidenciales |
satisfaccion de trabajo - Enfoque égico - Ahorro i - Sistema de planeacion |
- Encuestas de servicio - Cddigos de ética v H - Desarrollo y evaluacion i de la Politica Educativa
- Valores . de proveedores i -Indicadores de area |

i \_/ A i

3. DESARROLLO DEL PERSONAL 7.IMPACTO EN LA

(Directivo, mandos Medios, SOCIEDAD
Operativos y Docentes)
> - Ecologia
- Informacioén al personal - Difusion de la cultura de
- Reclutamiento y seleccion i la comunidad

- Desarrollo y conocimiento
- Clima laboral

- Encuestas de satisfaccion de clientes

- Reconocimiento a la Calidad SEP

- Reconocimiento INTRAGOB

- Auditorias ISO 9000

- Auditoria del Organo Interno de Control

EVALUACION

Las acciones para difundir y aplicar este modelo resultaron insuficientes,'* en
algunos casos se distribuyeron documentos como el denominado “Modelo
Estratégico para la Innovacion y la Calidad Gubernamental”, elaborado por la

13 bocumento de trabajo del Taller sobre difusién, comprensiéon y documentacion del Modelo de Innovacién y
Calidad SEP, manual del Participante, Direccién General de Innovacién, Calidad y Organizacién, Septiembre
2004, p. 27.

1% por ejemplo, en los primeros afios del sexenio (mas o menos del 2000 al 2003) no se difundieron en
algunas areas de la SEP las caracteristicas y ventajas del MIC.
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Oficina de la Presidencia para la Innovacion Gubernamental; ocasionalmente se
elaboraron algunas propuestas internamente para aplicar la metodologia del MIC en
las Unidades Administrativas; cuando llegaron a instrumentarse, fue en solo algunos
de los 8 fundamentos del Modelo, con sus respectivas acciones, entre los que
estuvieron principalmente:

« Codigo de Etica . Se colocaron carteles en los inmuebles para dar a conocer
los valores (codigo de ética) a los que deberian apegarse los servidores
publicos. No hubo reuniones de analisis ni discusion al respecto.

* Misién y Vision. El personal denominado de “Alta Direccion” formuld —sin la
opinion del personal—-, la Mision y Vision de cada Unidad responsable; las que
no fueron difundidas de manera oportuna y amplia a todo el personal (hasta por
el afo 2004 se difundieron pero solo a los que tenian una computadora con
acceso a la red interna).

* Clima Organizacional. Se realiz6 (finales del 2003) un diagndstico sobre el
clima organizacional imperante; el ejercicio comprendid6 una muestra de
personal de confianza y nivel medio superior; los resultados no se dieron a
conocer al personal.

Cabe senalar que desde la entonces Unidad de Desarrollo Administrativo
(SECODAM) y luego en la Comision Interna de Administracion y Programacion de la
SEP (CIDAP), la cual después pasé a ser la Direccion General de Innovacion,
Calidad y Organizaciéon (DGICO), personal de diferentes Unidades Administrativas
asistio a talleres para conocer las caracteristicas y bondades de las propuestas de
modernizacién administrativa (sea la referida Planeacion Estratégica o el Modelo de
innovacion y Calidad); para que una vez con los conocimientos en la materia, fueran
“facilitadores” para difundir o aplicar propuestas en sus areas; también los cursos
tuvieron el propdsito de ir formando grupos de evaluadores o auditores.

En cuanto al “efecto multiplicador” no siempre se dio por los capacitados, entre otras
razones porque para implantar las estrategias y modelos referidos, debian
establecerse acuerdos institucionales entre el titular de la Unidad Administrativa y la
SECODAM,; solo algunos trabajadores tuvieron participacion como evaluadores del
MIC, para efectos del Reconocimiento a la Calidad SEP, al cual por cierto no todas
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las Unidades Responsable se inscribieron para concursar. Otros programas
inmersos en los modelos de innovacion y calidad gubernamental fueron:
“Reubicacion de Talentos”, “Retiro Voluntario” y “Jubilaciones Anticipadas”.

Las estrategias y acciones sefialadas, no tuvieron los resultados o impacto deseado,
ni se mejoro la operacion y resultados en las Unidades Administrativas, entre otras
razones, por los términos o conceptos utilizados, por no haber hecho participe de su
elaboracion al personal, su orientacion empresarial, pero también porque el
Ejecutivo Federal y principales colaboradores no se identificaron nunca como
servidores publicos, sino como gerentes de organizaciones 0 empresas; en esta
l6gica se orientaron a trasladar al ambito publico —con la asesoria de empresas
consultoras— teorias, valores, modelos o sistemas propios o de moda™ en la
empresa privada.

Las propuestas derivadas del MIC se aplicaron “con calzador” porque obedecieron a
una loégica y necesidades diferentes a lo publico, estuvieron conducidas y
asesoradas por empresas consultoras sin conocimiento en materia publico-
administrativa, aunque tampoco hubo interés de hacer una revision integral y a
fondo de las potencialidades y logros de estas propuestas. En paralelo a estas
modalidades de la “administracion privada”, se hizo a un lado el conocimiento y

15 be acuerdo a un articulo denominado “La esencia de la administracién en su empresa”’, se sefala que
todas las actividades humanas, incluso los negocios y las empresas, estan sujetas a modas cambiantes y que
en el caso de la administracion sucede lo mismo. Igualmente se menciona que existe una serie de ideas
siempre fluctuantes -viejas y nuevas- sobre cdmo debe ser la administracién y agrega que por ejemplo el
liderazgo es una moda que aparece recurrentemente después de algunos afios, y pregunta sobre otras
modas: “¢Quién recuerda ahora la unidad Bedaux, la medida de tiempo por métodos, la estructura de las
siete <S>, la desorganizacion necesaria, los 14 pasos? ¢Hay por ahi alguien que siga leyendo su ejemplar de
¢ Quién se llevé mi queso?” Y agrega que no es facil detectar la diferencia entre nuevas ideas genuinamente
buenas y cuestiones pasajeras en la administracion, porque a menudo provienen de la misma fuente.
“Alguien tiene una simple idea para generar una mejora radical en el desempefio de un campo en particular.
Surge la creencia de que esta idea puede ser repetida y utilizada en otras empresas. Aparecen libros y
articulos, se organizan seminarios. Algunos altos ejecutivos apoyan la idea publicamente. Se crea un
movimiento, y la idea se impulsa a si misma”. Los gerentes por presiones adoptan las medidas propuestas.
Concluye refiriéndose a la llamada reingenieria del proceso empresarial (BPR, por sus siglas en inglés), la
cual comenzé como un método para mejorar la eficiencia de los procesos y que parecia funcionar; se le vio
como una herramienta que transformaria a las organizaciones y a la gente; al final desaparecié y fue, incluso,
repudiada por sus fundadores. La BPR se transformé de una serie de principios para mejorar la eficiencia a
una herramienta para despedir a la gente. Nota aparecida en el Universal On line, el Lunes 27 de Febrero del
2006. Traduccién de Mariana Toledo. http://www.eluniversal.com.mx/noticias.html. Fecha de consulta:
27/02/2006
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experiencia previa; se quiso innovar y cambiar, sin reconocer, rescatar o retomar la
experiencia positiva previa. A los problemas ya existentes en la APF, se agregaron
los derivados de la aplicacion de los modelos o teorias “innovadoras”.

Con esta “privatizacion” del ambito publico (procesos, perfiles de puestos, etc.) y el
blindaje de determinada estructura ocupacional (via servicio profesional de carrera),
el Ejecutivo Federal buscé crear las condiciones propicias para mantener sus
programas y proyectos politicos y econémicos.

5.2 LOS SISTEMAS DE GESTION DE LA CALIDAD (SGC) BAJ O LA NORMA
ISO Y SU CERTIFICACION.

Parte central en la estrategia gubernamental foxista, para contar con un “un buen
gobierno”, fue el establecimiento de sistemas de gestion de la calidad (SGC)
basados en la Norma ISO. Un gobierno innovador y de calidad, requeria, en la
l6gica gubernamental, contar con sistemas de gestion utilizados a nivel mundial,
basicamente en organizaciones empresariales. Habia que globalizar o trasladar los
sistemas de gestion, de un pais a otro, de un tipo de organizacion a otra. En esta
tendencia globalizadora, se ha buscado homologar no sélo la técnica, sino el perfil
del personal.

El proceso de difusion e implantacion de sistemas administrativos bajo la Norma ISO
en las oficinas del sector educativo, se llevd a cabo a partir del 2003; en
complemento a la mencionada Norma, se aplicaron cursos y difundieron
documentos —por empresas consultoras—,*® que comprendian los aspectos o
caracteristicas que debe cubrir un SGC, asi como los términos de calidad, sistema
de calidad y los factores que le afectan; ademas identificaban lo que son los
formatos, registros y documentos (controlado, no controlado y obsoleto).

18 como el denominado documento Interpretacion de la Norma ISO 9001:2000, entregado en apoyo al Curso
de difusién de la Norma I1SO impartido por la consultora Ingenieria en Productividad.
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El propdsito fundamental de tales cursos fue sensibilizar a los participantes en la
responsabilidad que tienen cada uno de ellos, dentro del proceso de implantaciéon de
un Sistema de Administracion de Calidad (o Sistema de Gestién de Calidad) bajo la
Norma ISO 9001: 2000, orientdndolos a comprender la importancia de su
compromiso hacia la calidad; asi como las ventajas y beneficios derivados de su
cumplimiento.*’

A continuacion se enuncian los requerimientos (genéricos) que la misma Norma ISO
(9001:2000) sefala para su aplicacion en cualquier organizacion:

1.1 | Generalidades 7 Realizacion del producto

1.2 | Aplicacién 7.1 | Planificacién de la realizacién del producto
2. Referencias normativas 7.2 | Proceso relacionado con el cliente

3. Términos y definiciones 7.3 | Disefio y desarrollo

4. Sistema de Gestion de la Calidad 7.4 | Compras

4.1 | Requisitos generales 7.5 | Produccién y prestacion del servicio

4.2 | Requisitos de la documentaciéon 7.6 | Control de dispositivos de seguimiento y medicién
5. Responsabilidad de la Direccion 8. Medicién, andlisis y mejora

5.1 | Compromiso de la Direccién 8.1 | Generalidades

5.2 | Enfoque al cliente 8.2 | Seguimiento y medicién

5.3 | Politica de calidad 8.3 | Control del producto no conforme

5.4 | Planificacién de la calidad 8.4 | Analisis de datos

5.5 | Responsabilidad, autoridad y comunicacién 8.5 | Mejora

5.6 | Revisién por la Direcciéon

6. Gestion de los recursos

6.1 | Provision de recursos

6.2 | Recursos humanos

6.3 | Infraestructura

6.4 | Ambiente de trabajo

Esta estructura busca abarcar los aspectos considerados vitales dentro de una
organizaciéon; son los requisitos que debe tener un SGC para demostrar la
capacidad de un proveedor para producir y suministrar productos o servicios
llamados “conformes”, es decir, requisitos orientados para lograr la satisfaccion del
cliente. La certificacion se obtiene cuando la organizaciéon ha comprobado cubrir los
requerimientos que sefiala la Norma ISO para el caso, ademas de contar con un
sistema documentado que proporcione evidencia de su existencia y aplicacion.

1 Interpretacién de la Norma ISO, op. cit., p. 2.
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A continuacion se describen las acciones relevantes llevadas a cabo en el ambito de

la SEP, por rubro:

A) IMPLANTACION DEL SGC.

Los trabajos para establecer, mantener y certificar los SGC, estuvieron organizados
y dirigidos por la llamada Alta Direccion, conformada por funcionarios a nivel de
Subsecretaria, representantes de la Direccion General de Innovacion, Calidad y
Organizacion (DGICO) y el titular de la Unidad Responsable, con apoyo de

18~ . . . :
empresas consultoras,”” quienes establecieron las estrategias, acciones generales y
tiempos de ejecucion.

Los SGC, establecidos generalmente a nivel de Subsecretaria u Oficialia Mayor, se
conformaron por los procesos seleccionados en cada Unidad Administrativa
integrante. Por ejemplo el SGC de la entonces Subsecretaria de Planeacion y
Coordinacién Educativa (hoy Unidad de Planeaciéon y Evaluacién de Politicas
Educativas) estuvo integrado por las siguientes area-proceso:

| AREA I PROCESO |
Direccibon  General de | 1. Elaboracion de instrumentos y examenes.
Evaluacion. 2. Lecturay calificacion.
3. Proceso de coordinacién del concurso de ingreso a la educacion

media superior en la zona metropolitana.

Direccion  General de | 1. Sistema de estadisticas contindas de educacion.

Planeacion, Programacion | 2.  Programacion detallada.

y Presupuesto. 3. Proyecto Programa-presupuesto.

Direccibon  General de | 1. Acreditacién de conocimientos adquiridos de manera autodidacta o

Acreditacion, Incorporacion por experiencia laboral (acuerdo 286).

y Revalidacion. 2. Elaboracién y disefio de las normas y formatos de la administracion
escolar.

Coordinacion Nacional de | 1. Modelo de distribucion de recursos.

Carrera Magisterial. 2. Validacién de la dictaminacion de docentes.

Coordinacién de Organos | 1. Coordinacion de 6rganos de gobierno.

Desconcentrados del | 2. Premios nacionales de deportes, ciencias y artes y juventud.

Sector Paraestatal.

FUENTE: MANUAL DE GESTION DE LA CALIDAD, SUBSECRETARIA DE PLANEACION Y COORDINACION, 2003.

El Manual de Gestion de la Calidad, parte fundamental del SGC de la Subsecretaria
de Planeacion y Coordinacién Educativa, estuvo administrado por una de sus areas
denominada Coordinacién General de Proyectos Estratégicos. Al respecto, este
documento describe el alcance, estructura e interaccion de su SGC, en este sentido
identifica sus procesos con sus respectivos responsables, los procedimientos
establecidos para administrar el SGC implantados por las diferentes Unidades

18 Entre las gue estuvieron Instalaciones en productividad, S. C.
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Responsables, asi como las actividades que tienen impacto directo en la calidad del
servicio; establece la politica y objetivos de calidad de cada una de las Unidades
Responsables involucradas; determina los criterios y métodos de la operacion y
control de los procesos; establece los recursos disponibles para el apoyo de la
operacién y seguimiento de los procesos y finalmente define el seguimiento,
medicion y andlisis de los procesos, a través de indicadores establecidos para medir
el desempefio y/o cumplimiento de objetivos.

Fue un proceso complejo, dificil y rico en experiencias, que comprendi6é basicamente
los dltimos meses del 2003 y culminé a mediados del 2004, con la certificacion de
las Unidades Administrativas que se habian comprometido para ello.

Se le otorgd, en comparacion de otros programas oficiales, mayor importancia a su
difusién, implantacién y evaluacion, por lo que se involucré mas tiempo y recursos.

Los trabajos generalmente iniciaron con talleres de sensibilizacion y conocimiento
sobre la Norma ISO, el Sistema de Gestion de Calidad y su certificacion; después se
impartieron cursos de interpretacion de la Norma ISO y formacion de Auditores
Internos (en Octubre y Noviembre del 2003, respectivamente), para conformar
grupos de auditores internos que apoyaran la implantacion del SGC y evaluar su
desempefio; es decir, verificar la conformidad del Sistema (que ellos mismo habian

establecido), de acuerdo a los requisitos de la norma ISO-9001:2000.

Los trabajos al interior de las Unidades Administrativas estuvieron coordinados y
bajo responsabilidad de un Coordinador ISO, generalmente de nivel medio superior,
guien junto con el personal a su cargo o de otras areas trabajaron con las empresas
consultoras para implantar el SGC, aunque también fueron los auditores del mismo,
es decir, fueron juez y parte.

Para fortalecer la difusién, comprensién y sensibilizacién del SGC al interior de las
Unidades: a) se disefiaron e impartieron pequefios talleres sobre su contenido y
beneficios, b) se elaboraron y entregaron cuadernillos, tripticos y tarjetas; c) se
pegaron carteles alusivos y d) se coloco en la red interna del equipo de computo,
informacién relevante en la materia.

La participacion de los consultores cre6 confusion y hasta molestia, no solo por el
desconocimiento del ambito publico, sino por no demostrar un dominio de los
criterios o modelos que difundian; ello generd controversia entre los consultores y el
personal de las areas. Parece ser que el “bum” por establecer sistemas de gestion
de calidad y su certificacion, rebasé la capacidad de respuesta de las propias
empresas consultoras.

19 Al respecto, la propia Norma sefiala que “La Norma NMX-CC-9004-IMNC proporciona orientacién sobre un
rango mas amplio de objetivos de un mismo sistema de gestion de la calidad que la Norma NMX-CC-9001-
IMNC, especialmente para la mejora continua del desempefio y de la eficiencia globales de la organizacién,
asi como su eficacia. La Norma NMX-CC-9004-IMNC se recomienda como una guia para aquellas
organizaciones cuya alta direccion desee ir mas alla de los requisitos de la Norma NMX-CC-9001-IMNC,
persiguiendo la mejora continua del desempefio. Sin embargo, no tiene la intencién de que sea utilizada con
fines contractuales o de certificacion”.
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B) POLITICA Y OBJETIVOS DE CALIDAD.

El disefio de la redaccién de la Politica y Objetivos de Calidad correspondio a la Alta
Direccién (titular de la Unidad Administrativa y representante de la Subsecretaria u
Oficialia Mayor), la cual deberia considerar los procesos seleccionados.

La difusién de la Politica y Objetivos de Calidad buscé, a través de su conocimiento
y comprension, elevar el compromiso del personal hacia los propésitos
institucionales, que incluyeron la instauracién de los sistemas de gestién calidad. Por
ejemplo, para la Coordinacion Nacional de Carrera Magisterial, la Politica y Objetivos
de Calidad que se establecieron fueron:

POLITICA DE CALIDAD

Consolidar el Programa Nacional de Carrera Magister ial
satisfaciendo los requerimientos de nuestros usuari 0s, a través de la
mejora permanente de los procesos que aseguren una distribucién
del recurso presupuestal para incorporaciones y pro mociones
basada en criterios de equidad y calidad, ademas de fortalecer la
transparencia y objetividad en las actividades para validar la
dictaminacion.

OBJETIVOS DE CALIDAD

1. Asegurar que la validacién de docentes dictaminad  os se realice
con base en la norma y el recurso presupuestal asig  nado, asi como
en los tiempos establecidos.

2. Incrementar gradualmente los criterios de calida  d, respecto a los
de equidad en la elaboracion del modelo de Distribu  cién de
Recursos.

3. Mejorar el nivel de atencién de las necesidades de nuestros
usuarios.

Para la difusién de la Politica y Objetivos de Calidad, a cargo del Coordinador ISO;
se colocaron carteles en las oficinas, entrega al personal de tarjetas, folletos y
tripticos, asi como la instalacion de su redaccién en red mediante protectores de
pantalla, con la indicacion a todo el personal de memorizarla.

Posteriormente se aplicaron evaluaciones escritas a todo el personal, para identificar
su nivel de conocimiento (textual de la redaccién), las cuales se daban a veces bajo

medidas de vigilancia y otras sin supervisién de su llenado.?°

20 . . . .. .
Debido a la dinamica de los ejercicios y por el temor a los efectos de no aprobar las evaluaciones, se
dieron casos de copiado de las respuestas por personal de todos los niveles.
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C) CERTIFICACION.

La certificacion comprendid sélo algunos procesos considerados sustantivos y por lo
tanto sélo algunas areas con su personal se vieron involucradas.

Las empresas certificadoras®® establecieron junto con la Alta Direccién las acciones
a realizar, su calendario y alcance.

Una vez obtenida la certificacion de los procesos, no se le dio difusion ni se coloco
en lugar visible en los inmuebles.

El proceso que culmind con la certificacion fue complejo y (a decir por los propios
consultores), relativamente rapido, en comparacion con otras instituciones. Habia

_ , : .22
gue cumplir con fechas comprometidas a nivel superior.

D) VENTAJAS.

Reactivacion del analisis y reflexién sobre la necesidad de revisar al interior de las
oficinas publicas, las formas y técnicas de trabajo, asi como sus resultados.

Reconocimiento de la necesidad por desarrollar y profesionalizar el servicio publico.

Incorporaciéon a la agenda publica de temas como la ética de servicio, cédigos de
ética, transparencia y combate a la corrupcion.

Reconocimiento del caracter complejo, interdependiente y dinamico (andlisis de
sistemas) en el que se desenvuelve el servidor publico.

Repunte de la capacitacion del servidor publico, como medio para mejorar su actitud
y desempefio.

Aumento de la cultura de evaluacion y autoevaluacion.

Comparacion de las experiencias y conocimientos fructiferos en la Administracion
Publica, con lo aplicado por las empresas consultoras y/o proveniente del ambito
privado.

21 Una de las instancias certificadoras en el &mbito educativo fue la Comisién de Certificacién de LGAI, quien
concede la certificacién a los sistemas de calidad, bajo el referencial NMX-CC-ISO 9001:2000.
22 g tiempo que se lleva en la certificacién depende de la complejidad y tamafio de la Institucién, los
procesos a certificar, del apoyo y disponibilidad de los trabajadores involucrados y hasta de la capacidad de la
empresa consultora. El proceso en algunas Unidades Administrativas como la Coordinacién Nacional de
Carrera Magisterial, comenzé en los Ultimos meses del 2003 y concluy6 a mediados del 2004.
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Es de sefialar que el enfoque de sistemas, en el que tedéricamente se apoyo el
modelo o la Norma, ha cedido ante el caracter parcial de su tratamiento: sélo
algunas Unidades Administrativas, areas, procesos Yy personas, serian las
“beneficiadas”, de estas estrategias. Paraddjicamente, por un lado se buscéd
proporcionar uniformidad a los sistemas de gestion de la calidad o documentacion y
por el otro se omitieron ambitos, areas, procesos y personal en tales ejercicios.

Como toda nueva propuesta, estos modelos de innovacion y sistemas de gestién de
la calidad, han tenido muchas criticas, cuyos resultados o impacto todavia no se
observa. Incluso hay autores que consideran que estas acciones se acercan mas al
“desmantelamiento” del Estado, que a su “modernizacién”, en cuanto que se
insertan en un proceso constante y sistematico de desarticulaciéon del poder del
Estado en enclaves esenciales de la vida politica, econémica y social del pais; es
una especie de capitulaciébn en areas que hubiera sido impensable antes de los
afios ochenta del siglo pasado. %

Lo cierto es que debe darse una mayor discusién a partir de las experiencias
obtenidas, tomando en cuenta las opiniones y sugerencias de todos los servidores
publicos, escuelas de administracion publica, agrupaciones de profesionistas en la
materia, organizaciones sindicales, etc., para disefar, implantar, operar, evaluar y
modificar cualquier propuesta similar; ademas de acompafar esta clase de
ejercicios con acciones para dignificar el servicio publico.

5.3 ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL PARA LA CALIDAD.

Como producto novedoso, el término calidad ha rebasado el ambito netamente
empresarial y se ha trasladado a las oficinas publicas para apoyar estrategias
gubernamentales de cambio. Debido a que la calidad es un atributo universalmente
aceptado cuando se le asocia a lo bueno, éptimo, eficiente o positivo, se ha tratado
de colocar el término como un criterio o valor universal en la APF.

23 De acuerdo al articulista Carlos Montemayor. Nota de La Jornada del 12 de Mayo del 2007.
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Para sus impulsores, el gobierno de calidad es contrario al gobierno lento,
burocratico y corrupto, por lo que habia que quitar aquello que no generara valor. Es
por ello que en el periodo 2000-2006, la modernizacion de la administracion publica
implicé establecer la calidad como principio o valor que guiara las actividades de las
oficinas publicas y su personal. Para administrar la calidad, en el Gobierno Federal
se han establecido los sistemas de gestion de calidad, que como ya se mencioné
comprende sOlo algunas areas, procesos y personal. La administracion de la
calidad, al provenir de la “administraciébn privada’, se apoya en conceptos,
principios, autores y teorias empresariales, creando no poca confusion y
descontento. Esta forma de entender y abordar la gestion implicé estandarizar y
certificar procesos, perfiles, técnicas, competencias y requerimientos, para lo cual se
han desarrollado capacidades y actitudes gerenciales o empresariales en el servidor
publico (via internet o presencial) de escuelas o0 consultarias particulares,
proveedoras de los insumos para instalar y mantener el nuevo sistema, el cual
necesita de otras formas de estructurase y operar.

La administracion gubernamental para la calidad se ligé a la innovacion, para lo cual
primero habia que hacer a un lado lo obsoleto, es decir, quitar lo que no genera
valor o lo que no da resultados, para luego implantar lo que genera calidad, valor,
productividad y buenos resultados. En este sentido, por ejemplo el Modelo de
Innovacion y Calidad sefalaba que para llegar a tener un “pais de clase mundial”,
este tenia que estructurarse y estar orientados a satisfacer las expectativas de los
clientes, ser de calidad, profesional, digital, desregulado, honesto y transparente.

De acuerdo a sus promotores, para “reinventar el gobierno”, se necesitaba una
administracion publica de calidad, que reemplazara a los sistemas burocréaticos por
sistemas de trabajo flexibles, que transformara la cultura de las organizaciones
publicas hacia enfoques que permitan encontrar solucién a los grandes problemas
nacionales.?* Asi mismo y debido a que una administracién para la calidad necesita
de administradores de calidad, el perfil del servidor publico tenia que ser ajustado;
para ello se crearon mecanismos de capacitacion o sistemas de profesionalizacion
orientados en tal sentido.

24 Programa de Innovacion y Calidad de la SEP, op.cit., p.15.
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En los dltimos afios, a través de cursos, talleres, mensajes de internet, etc., a los
servidores publicos nos han trasmitido conceptos, teorias o autores que tienen que
ver con la llamada calidad; en este sentido hemos conocido autores como Deming,
Druker o Ishikawa; igualmente se ha difundido entre al personal (sobre todo de nivel
medio y superior), una serie de teorias o practicas de administracion propias de
organizaciones privadas, entre las que estan:

1. La Administracion por Proyectos.  Implica dividir los trabajos por proyecto, al frente
del cual estaria un responsable o lider de proyecto. Esta manera de administrar fue
considerada la respuesta perfecta para el cambio.?

2. La Administracion Cruzada . Bajo esta forma de administrar o llevar a cabo una
gestion, se combinan proyectos con los procesos. Cabe recordar que con la
instauracion de los sistemas de gestidon de calidad, bajo la Norma ISO, el trabajo se
organizé por procesos.

3. Redefinicion del C urriculum Vitae . Consiste en modificar la idea tradicional del
curriculum vitae, ya que lo importante es el desempefio en el Gltimo proyecto y no
tanto la experiencia o conocimientos previos o anteriores.

4. Evaluacion y Compensacion por Resultados. De acuerdo a la nueva cultura
n 26

laboral es “reconocer la contribucion superior y sancionar el desempefio mediocre”.

5. Trabajo en Equipo. Se refiere a promover el trabajo en equipo alrededor de un
proyecto o proceso, cuyo esfuerzo es dirigido por un lider quien debe tener
capacidad y don de mando. Esta es considerada una forma flexible y agil de atender
las tareas, a la vez que fomenta mayor compromiso.

6. Subcontratacion de Servicios . De acuerdo a esta practica “El Gobierno debe
dedicarse a dirigir, no a remar”.?’ En esta lgica los esfuerzos y recursos deben
centrarse en los procesos estratégicos y sustantivos, por lo que los servicios
secundarios pueden y deben ser subcontratados. Al respecto se debe apoyar en
empresas privadas con experiencia en la materia.

7. Super-productividad. Esta teoria estd basada en la creencia de que el
conocimiento debe ser compartido y liberar los recursos disponibles, para lograr
mayor productividad.

25 Modelo Estratégico para la Innovacion y la Calidad Gubernamental, op. cit., p. 74.
26 Idem., p. 73.
27 Idem., p. 57.
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8. Benchmarking . "“El propésito es referenciarnos o compararnos con los
representantes de las mejores practicas, de Gobierno y de administracion, de clase
mundial, para igualarlos o superarlos”.?®

Parte importante de una administracion de calidad lo constituyen los documentos del
llamado Sistema de Gestion de la Calidad, del cual forma parte el Manual de
Gestion de la Calidad; en este documento se establece, entre otros, la politica y
objetivos de calidad® de la organizacién, aspectos que ayudan a identificar y
sensibilizar al personal y permiten definir el perfil del mismo. Igualmente una
administracion de la calidad necesita ajustar su proceso de evaluacién, tanto del
desempeiio individual como colectivo, por lo que se deben modificar los criterios,
estandares o parametros de medicion, l6égicamente orientados a la competencia,
productividad, tiempo, eficiencia, ahorros, entre otros. Cabe recordar que en las
diferentes unidades administrativas se formaron auditores y evaluadores, a quienes
se les capacito solo para verificar el sistema de gestion o analizar los méritos de las
unidades evaluadas para su reconocimiento.

La aplicacion de la llamada administracion para la calidad, derivada del modelo de
innovacioén y calidad gubernamental, ha enfrentado problemas de adaptacion, entre
otras razones porque sus impulsores —provenientes de la iniciativa privada— no
cuentan con experiencia de servidores publicos, se identifican mas como gerentes
de empresas privadas y por lo tanto desconocen o no se identifican con los logros
de la administracién publica; por otra parte, el resto del personal, sobre todo el que
ya venia laborando en las oficinas publicas, no se siente identificados con las
nuevas propuestas, cuyo ejercicio ha sido insuficiente, poco sistematico y parcial.

28 Idem., p. 54.

29 | a Norma ISO 9001.2000 no define ni la Politica de Calidad ni los Objetivos de Calidad, sélo sefiala que le
corresponde a la llamada Alta Direccion asegurarse, en el caso de la primera, sea adecuada al propésito de la
organizacién, comunicada y entendida en toda la organizacién, ademas de ser revisada y evaluada. En
cuanto a los segundos la misma Norma sefiala que deben establecerse para las funciones y niveles
relevantes de la organizacion, ser medibles y coherentes con la politica de calidad.
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Otro factor por el cual estas medidas de modernizacion administrativa no han tenido
los resultados esperados, es que el personal de las oficinas de innovacién y calidad
encargadas de su instrumentacion, no cuentan con la experiencia y conocimientos
en materia publico-administra; esta improvisacion ha generado confusion, retraso y
no pocas molestias a las unidades administrativas y personal que deben coordinar o
asesorar; creadas para proponer, difundir y promover estrategias, lineamientos y
criterios técnicos en relacion a los programas de modernizaciéon, calidad total,
mejora continua, desregulacién, ahorro, transparencia y combate a la corrupcion,®
estas oficinas han tenido problemas incluso de imagen y credibilidad.**

¢, COmo ajustar un sistema de administraciéon para la calidad, basado en criterios de
productividad, ahorro y utilidad, con las demandas y necesidades de caracter
colectivo y social? Utilizando la terminologia de sus promotores, podemos decir que
no se ha vendido bien el producto o idea ofrecida. La calidad, como una forma de
ser y que se refleja en el hacer, es un proceso complejo, de mediano y largo plazo y
gue implica atender no sélo la parte de los valores, la educacién o la capacitacion,
sino también las condiciones laborales, sobre toda la parte salarial. Lo cual no se ha
hecho.

En lo fundamental la operacion y resultados del aparato administrativo no ha
cambiado, debido a que los factores en los que esta fundamentado, siguen siendo
los mismos ¢Hasta donde las ideas de calidad pueden implantarse cuando las
condiciones en las que se desenvuelve la funcion puablica practicamente no han
variado, e incluso en algunos rubros han empeorado? Sin embargo se ha creado
conciencia en no pocos trabajadores de la importancia de cambiar y mejorar las
cosas. En todo caso una administracién para la calidad, como propuesta de la
propia APF, debe reconocer y utilizar la experiencia y el conocimiento publico-
administrativo, tomar en cuenta la opinidon y sugerencias de aquellos directamente
involucrados, asi como atender a su naturaleza y nivel de desarrollo; debe ser
sensible a las necesidades y exigencias internas y de la ciudadania.

%0 En el Articulo 36 del Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion Publica, se sefalan las

atribuciones de la Direccién General de Innovacion, Calidad y Organizacion (D. O. F., del 21 de Enero del
2005).

31 por sefialar sélo los casos de Ramén Mufioz, ex titular de la Oficina de la Presidencia para la Innovacién y
la Calidad, el cual fue acusado de fraude por el proyecto de Enciclomedia y el de Luis Roberto Patrén Arregui,
Administrador General de Innovacién y Calidad del SAT, acusado de utilizar indebidamente el cargo.
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CONCLUSIONES.

Junto con los modelos econdmicos promotores de apertura comercial y la
privatizacion, se aplicaron en la APF sistemas de gestion propios de organizaciones
privadas para estandarizar o normalizar su operacion y resultados. La instauracion
de estos sistemas de gestion de la calidad basados en la Norma ISO con fines de
certificacion, ha cobrado mayor fuerza en las oficinas publicas en los ultimos afios.
Derivado de estas tendencias y con el propésito de establecer una “nueva gestion
publica”, se aplicaron en el ambito gubernamental, modelos de innovacion y calidad
de orientacién empresarial, para lo cual igualmente se requirié contar con un perfil
de servidor publico a partir de capacidades y actitudes empresariales, las cuales
fueron difundidas por escuelas de nivel medio-superior privadas.

El Modelo de Innovacion y Calidad Gubernamental (MIC), fue la propuesta de
modernizacién administrativa del Ejecutivo Federal en el periodo 2000-2006, la cual
consistio en aplicar en la APF sistemas administrativos que en la iniciativa privada
habian tenido éxito o que estaban de moda. Teniendo como antecedente el
Programa de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000, el MIC cobro
fuerza una vez que la estructura administrativa del Ejecutivo Federal se habia
reducido en tamafio y atribuciones. En el afio 2000 y aprovechando el “bono
democrético” y la exigencia de la ciudadania por un aparato publico méas eficiente y
trasparente, el Ejecutivo Federal impulsé esta propuesta o0 modelo administrativo, a
la vez que se dieron y recibieron opiniones y sugerencias de organismos
internacionales en el marco de la firma de acuerdos y tratados comerciales.

Ubicados en un entorno donde imperan las ideas y tendencias de globalizacion,
apertura comercial, privatizacion o reduccion del &mbito de competencia del Estado,
las formas de administracién para la calidad, como el Modelo de Innovacién y
Calidad y los Sistemas de Gestion de Calidad basados en la Norma I1SO, han tenido
problemas de adaptacion en el ambito publico y por lo tanto sus resultados
estuvieron por debajo de lo esperado, basicamente por su orientacion empresarial,
su caracter impositivo y el desconocimiento de los aspectos fundamentales del
ambito publico-administrativo de sus impulsores. Aunque en la APF ya se venian
dando acciones desde sexenios anteriores, en la administracion foxista se fortalecio
la incorporaciéon de modelos y sistemas de gestion propios de organizaciones
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empresariales y/o privadas; estas estrategias tuvieron —de acuerdo al discurso
oficial-, el propdsito de modernizar la administracion publica y reducir los indices de
corrupcion e impunidad. Las estrategias de Innovacion y Calidad impulsadas por el
Ejecutivo Federal buscaron crear las condiciones para incorporar de lleno a la
iniciativa privada en la gestion publica, aunque ya se venia haciendo desde hace
afilos en ambitos como la seguridad, limpieza, capacitacion, seleccion de personal,
instalaciones, renta, mantenimiento y soporte técnico al equipo de cémputo, entre
otros. Cabe sefialar que las estrategias trajeron algunos aspectos positivos para la
administracion publica, entre los que sobresalen: a) la reactivacion de la discusion,
analisis y reflexibn sobre los sistemas de trabajo utilizados, sobre todo por la
necesidad de mejorar su operacion y resultados; b) impulso de la capacitacién y
evaluacion del personal; c) desarrollo de una ética en el servicio publico y d) uso de
tecnologia, mobiliario y equipo reciente.

En las oficinas publicas hoy vemos una combinacién hibrida de técnicas,
metodologias y sistemas administrativos “modernos” o de “innovaciéon y calidad”,
coexistiendo con la teoria y practica administrativa generada en décadas pasadas,
la cual ha caido en desuso u olvido intencional o generacional, o bien puede ser que
incluso ya no responda totalmente a las condiciones actuales. La modernizacion de
la administracion publica no se puede dar, si antes no se da una modernizacion del
Estado, si no se da una reforma del Estado, si no se modifican las reglas en las que
esta sustentado el sistema politico y econdmico, si no se descentraliza la toma de
decisiones y recursos, si no se avanza en la dignificacion de las condiciones de vida
de la poblacion, si no se erradica la corrupcién, etc.

Las mediadas a las que hemos hecho referencia deben analizarse en su contexto,
en el entorno en que se dieron; lo cierto es que las estrategias presentes y futuras
de modernizacién de la gestion publica, deben tomar en cuenta las exigencias,
necesidades, limitaciones y naturaleza de la propia administracion publica, para dar
buena respuesta a la ciudadania a la que atiende. Habria que ver si la solucién no
es tanto “innovar”, sino aplicar la experiencia positiva y fructifera; es decir, retomar
lo bueno que ya existe y en todo caso proceder a la revision, ajuste o adecuacion de
aquello que ya no funciona. Estas experiencias nos permiten ubicarnos y saber
donde estamos y hacia dénde queremos ir, sin perder de vista nuestra tradicion e
identidad.
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VI CODIGOS DE ETICA Y TRANSICION GUBERNAMENTAL.

En cualquier organizacion que transite por periodos de cambio hay un uso intensivo
de valores por parte de sus directivos, que permitan facilitar el proceso de ajuste y
desarrollar una actitud proclive y comprometida al cambio, que en el caso del ambito
gubernamental seria no so6lo sobre las teorias o practicas administrativas, sino en la
manera de organizarse politica y econdmicamente. En esta légica, para sus
promotores, los cédigos de ética han jugado y juegan un papel fundamental, primero
para impulsar y justificar las bondades del cambio y luego para mantener la
situacion imperante o status, por lo que pueden llegar a tener una mision utilitaria,
asi como convertirse en importantes medios de manipulacion y control.

Fue tan importante para el grupo gobernante salir avante en periodos de alternancia
gubernamental, que establecieron la llamada gestion para la transicién, es decir,
establecer las bases o condiciones para el cambio, mediante el establecimiento —en
la estructura y sistemas administrativos ya existentes— de modelos de innovaciéon y
sistemas de gestion basados en calidad (Administracion de la calidad), Cédigos de
ética, asi como de un perfil del servidor publico, con nuevas habilidades,
conocimientos y actitudes, sobre todo de orientacion empresarial.

6.1 CODIGOS INSTITUCIONALES DE ETICA Y TRANSICION.

Con el crecimiento de la poblacion y de las ciudades, aumentd la complejidad y
diversidad de las organizaciones, las cuales reciben mas influencias o presiones del
entorno o medio ambiente, por lo que requieren de ajustes a su estructura y
operacion, asi como adecuar su relacién con este entorno; lo mismo pasa con las
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organizaciones empresariales que con las instituciones publicas, ambas requieren
de constantes ajustes, para lo cual necesitan de la participacion de sus miembros.
El éxito de las organizaciones al transitar por periodos de cambio o transformacion,
depende de las estrategias e insumos empleados para su procesamiento.

En los procesos de transicion se trasladan insumos de ciertos sistemas o0 modelos a
otros, por lo que se considera necesaria una transformacion del receptor, sobre todo
mediante valores, cultura, educacién o capacitacion. En realidad el proceso es tan
complejo que consideramos que en el trasmisor también deben darse ajustes, lo
mismo que en las formas y medios utilizados para transferir o transmitir los insumos
0 mensajes.

A la transicion se le entiende como cambio, transformacién o conversién, aunque
también se le asocia con la etapa previa o condicion previa de ese cambio o
transformacion, es decir, como etapa que puede facilitar o sentar las bases del
proceso para un cambio o transformacion posterior (de sistemas, estereotipos,
perfiles, modelos, paradigmas o formas de trabajo). El periodo de transicion es
propicio para buscar nuevas formas de administrar, de establecer nuevas
relaciones, mecanismos de comunicacion y llevar a cabo cambios estructurales.
Todo proceso de cambio establece nuevas reglas de juego y por lo tanto nuevas
relaciones de poder.*

Un tratamiento menos drastico, oneroso o traumatico para buscar o enfrentar el
cambio en las organizaciones, ha sido la implantacion de codigos de ética,
integrados por valores que orienten la conducta de sus miembros. Un cédigo de
ética en el entorno laboral guia a sus integrantes a propoésitos y fines determinados,
ademas de que sirven de elemento de cohesion, identificacion y control; como un
conjunto de principios, estos valores también permiten evaluar la conducta; en este
sentido todo cédigo de ética debe ser claro, sin ambigiiedades y aplicable facilmente
en la practica.?

! Lerner, Daniel, “Modernizacién”, Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, op. cit., Tomo 7, p.
169.

2 “El marco ético”, documento de trabajo proporcionado en el Curso via Internet, Nociones de la
Administracion Puablica Federal, impartido por el Instituto Tecnol6gico de Estudios Superiores de Monterrey.
http://www.cursoswebtec.ruv.itesm.mx/anexos/WQazteca/dds/avesp20050302apo73-
625/tigapf251/781550/mo-m
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Un proceso de cambio o transicion al interior de las organizaciones, implica definir y
difundir determinados valores para facilitar el proceso de ajuste y desarrollar una
actitud comprometida, primero con el propio cambio, luego con las teorias o
practicas administrativas consideradas como la mejor opcién o aquellas que traeran
buenos resultados y finalmente con la organizacion o institucién. Los codigos de
ética han jugado y juegan un papel fundamental, primero para impulsar y justificar
las bondades del cambio y luego para mantener la situacién imperante o status. En
este sentido, los cédigos tienen una mision utilitaria y pueden llegar a convertirse en
importantes medios de manipulacion y control.

En el caso de las empresas, la incorporaciéon de practicas y politicas de ética,
buscan reducir costos, aumentar la productividad, asi como mejorar la imagen
corporativa frente a clientes, inversionistas, la comunidad y el gobierno.® Los
codigos de ética no solo establecen valores que promueven la actitud honesta,
responsable y comprometida de los miembros de la organizacion, también son
utilizados para impulsar los proyectos institucionales de reestructuracion o
crecimiento. En periodos de transicidon los Codigos de ética representan una
respuesta también coyuntural e inmediata, generada para crear confianza o mejorar
la imagen gubernamental.

En el ambito gubernamental, los propdésitos se orientan mas bien al cumplimiento de
los objetivos y metas institucionales, la observancia de los planes y programas de
gobierno, mejorar la imagen, asi como apoyar las estrategias de cambio o
innovacion del momento. Toda transicion en la administracion publica, —sobre todo
cuando se deriva de una alternancia de la dirigencia y con “bono democratico”-,
cuenta con las condiciones para promover el cambio, la innovacion, transformacion
y modernizacién; aqui el liderazgo tiene un papel fundamental para la integracion y
organizaciéon del trabajo, para fomentar la participacion de todos los involucrados y
en la conduccion de los esfuerzos y recursos hacia los objetivos institucionales.

3 «La ética es un buen negocio”, documento de trabajo (elaborado por la SECODAM) proporcionado en el
Curso via Internet, Nociones de la Administracion Publica Federal, impartido por el Instituto Tecnolégico de
Estudios Superiores de Monterrey.
http://www.cursoswebtec.ruv.itesm.mx/anexos/WOazteca/dds/avesp20050302apo73-
625/tigapf251/781550/mo-m Fecha de consulta: 04/05/2006.
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Igualmente se requiere de personal con una nueva cultural laboral, con nuevos
conocimientos, habilidades y conductas, es decir, de un nuevo perfil, proveniente
generalmente de las experiencias de éxito de otras organizaciones, empresas o de
instituciones educativas privadas o particulares.

Todo proceso de transicion es complejo para cualquier organizacion a su interior, ya
gue normalmente viene precedido o esta inmerso de otros procesos de transicion en
sistemas de entornos mas amplios y que igualmente le afectan.
Desafortunadamente en periodos de transicion gubernamental, no se busca
construir una ética publica, sino una ética global, con una dimensién a una ética
empresarial, en donde los codigos de ética, manuales de comportamiento,
declaraciones o principios empresariales se inscriben en una dimensién humana del
comportamiento ético profesional de empresa, que obedece mas a mision y vision
corporativa y a las leyes del mercado.

6.2 EL GODIGO DE ETICA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS D E LA APF
(2002).

Derivado de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Plblicos, que garantizaran los principios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que rigen el servicio publico, fue la elaboracion del Codigo
de Etica de los Servidores Publicos de la Administracién Puablica Federal,* con
reglas claras y en donde impere una conducta digna, que oriente su desempefio y
propicie la vocacién de servicio.> El documento es parte de la estrategia del
Ejecutivo Federal, establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, para
prevenir y abatir las practicas corruptas, asi como impulsar la mejora de la calidad
en la gestion publica, con el propoésito de dar certidumbre a la ciudadania.

4 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el 31 de Julio del 2002.
5
Idem.
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La implantacion de un Cédigo de ética obedecio no sdélo a una necesidad interna por
transparentar y sujetar la funcion publica a la rendicién de cuentas, para mejorar la
imagen gubernamental y generar confianza entre la ciudadania, sino también fue
para imitar o seguir los pasos de otros gobiernos exitosos, los cuales se habian
conducido por estrictos cédigos de ética publica y valores morales.®

Bajo esta filosofia, los valores fueron considerados los principios a partir de los
cuales se edificarian todos los proyectos, a la vez que se buscé cambiar de una
administracion de recursos a una administracién de valores y resultados.” Cabe
sefialar que — por o menos en el discurso— desde la Presidencia de la Republica, se
consideraron esenciales los valores, para lograr un correcto ejercicio del poder,
incluso en documentos oficiales se precisa que estos tenian preeminencia sobre las
estrategias, sistemas y tecnologias de vanguardia.® Para ello y desde el propio Plan
Nacional de Desarrollo, se establecieron tres principios fundamentales: humanismo,
equidad y cambio.’

Entre las estrategias de gobierno para apoyar el Caodigo de ética, estuvieron el ya
comentado Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo (PNCCFTDA). Este programa tuvo una
linea estratégica para desarrollar los recursos humanos de la APF, la cual a su vez
se desenvolveria mediante cuatro lineas de accion: a) estudios de sueldos y salarios
de las éareas criticas de la APF; b) formacion y capacitaciéon de los servidores
publicos; c) servicio Profesional de Carrera en la APF, asi como d) Induccion y
adopcion voluntaria del Codigo de ética de los servidores publicos. De acuerdo a
este programa, los cadigos de ética y conducta, buscaron institucionalizar un marco
de ética que asegurara la responsabilidad y compromiso de los servidores publicos
para no tolerar mas actos de corrupcion.*

® Modelo estratégico para la Innovacién y la Calidad Gubernamental, op. cit., p.16.

! Idem., p.18.

8Idem., p.3.

° Idem., p. 10.

10 g programa de “Cero Tolerancia” (2003) llevé a cabo algunas acciones, como las de no permitir la
existencia en los equipos de cdmputo de software sin la licencia correspondiente (“piratas”). Al respecto cabe
seflalar que las empresas consultoras que proporcionaron cursos, se apoyaron, para dar a conocer e
implantar los modelos de innovacién y calidad, de peliculas o imagenes “piratas” o sin la autorizaciéon de los
autores; por cierto, material poco claro, por ser copia de copia.
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El Cdadigo de ética de los Servidores Publicos de la APF considerd cinco propdsitos
fundamentales: a) prevenir y combatir la corrupcién, mediante una ética de servicio
y un marco juridico administrativo, que favoreciera la transparencia y rendicion de
cuentas; b) elevar los niveles de eficiencia y productividad del Gobierno Federal; c)
sensibilizar y estandarizar la actitud frente a las politicas publicas; d) dar
cumplimiento a las necesidades internas, pero sobre todo a los compromisos y
acuerdos establecidos con organismos como la OCDE y Transparencia
Internacional y e) incorporarse a las tendencias internacionales y empresariales, por
construir y difundir Codigos de Etica, cuyos valores guien y orienten las tareas de la
organizacion y su personal. El Cédigo de Etica lo conformaron los siguientes
valores:

v BIEN COMUN v RENDICION DE CUENTAS
Vv INTEGRIDAD v ENTORNO CULTURAL Y ECOLOGICO
Vv HONRADEZ Vv GENEROSIDAD
v IMPARCIALIDAD Vv IGUALDAD
v JUSTICIA Vv RESPETO
Vv TRANSPARENCIA Vv LIDERAZGO
Vv TRABAJO EN EQuUIPO 1t

No he creido necesario enunciar en qué consiste cada uno de ellos; sélo quiero
mencionar que en éstos se hace alusion al compromiso, observancia de la ley, al
orden o éxito; por ejemplo, Bien Comun hace referencia a que el servicio publico es
patrimonio que pertenece a todos los mexicanos; Integridad implica que el servidor
publico (desde el mas bajo nivel de la estructura jerarquica, hasta el presidente de la
Republica), debe apegarse a la verdad para crear confianza; en cuanto al valor de
Honradez, se sefiala que el servidor publico no debe usar su cargo para obtener
algun provecho o ventaja personal o a favor de terceros.

En algunas dependencias® se pidi6 al personal de nivel medio y superior, impulsar
los codigos de ética entre sus subordinados, con los siguientes propésitos: a) elevar
los niveles de eficiencia y productividad; b) mejorar la actitud en el servicio; c) crear

1 Este valor se agrego a finales del 2003 para su difusién en las oficinas publicas, mediante carteles,
calendarios de bolsillo, etc.

12 por ejemplo en la Secretaria de Gobernacion se establecié un Cédigo de Etica especifico que comprende
aspectos como el de abstenerse de pronunciar palabras obscenas en las oficinas, no llegar en estado de
ebriedad, hacer a un lado el charolazo, asi como evitar el acoso sexual.
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las condiciones propicias para llevar a cabo acciones de innovacion; d) establecer
los principios y valores que guiaran el comportamiento del grupo y se aplicaran en
situacion de conflicto de valores y e) difundir y promover los valores de la
organizacién y establecer, a la vez, compromisos por parte de los servidores
publicos de todos los niveles. En ciertas unidades administrativas la difusion del
Codigo de Etica se limitd a colocar algunos carteles en las paredes para dar a
conocer los doce valores.

El Cédigo fue disefiado por un pequefio grupo cercano al Presidente e impuesto a
todos los servidores publicos del Gobierno Federal, contrario a lo sefialado por la
Linea estratégica para desarrollar los recursos humanos del Programa Nacional de
Combate a la Corrupcién, que tuvo como linea de accién, la induccion y adopcion
voluntaria del Cdédigo de ética; ello dificultdé la aceptacion o identificacion con el
Caddigo y por lo tanto con las estrategias gubernamentales.

6.3 GESTION PARA LA TRANSICION EN LA ADMINISTRACION FOXISTA.

Las estrategias de modernizacion en la APF en el periodo 2000-2006, por su
alcance y logros, fueron para establecer una gestion de transicién y no tanto para
implantar en lo inmediato la llamada “nueva gestién publica”. Autodenominada por el
Ejecutivo Federal como una gestidn de transicion, las acciones de modernizacién no
abarcaron toda la geografia de la APF, fueron de caracter coyuntural y de corto
plazo; en realidad buscaron -sin comprometerse mucho ni crear demasiadas
expectativas—, establecer las bases o condiciones de un desarrollo posterior.
Muestra de ello es que el Gobierno Federal visualiz6 hasta el afio 2020 los
resultados para llegar a tener un “pais de clase mundial”.

En el Plan Nacional de desarrollo 2001-2006,"® se sefialé que nuestro pais se
encontraba inmerso en procesos de cambio o transicion, lo cual, de acuerdo al
propio documento: a) condiciona el presente y el futuro, b) define a los interlocutores

13 publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 30 de Mayo del 2001.
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del Estado y c) identifica las necesidades, formas de interaccidn y los instrumentos
para la accién gubernamental. En este documento se hace referencia a las grandes
transiciones por las que atraviesa el pais:

Demografica. Se refiere al crecimiento de la poblacion, con necesidades de
trabajo, vivienda, educacion, alimentacion, servicios de salud, etc.

Social. Implica la modificacion de valores, percepciones, motivaciones,
conductas y actitudes individuales y colectivas.

Economica. Tiene que ver con la globalizacion, la apertura comercial y la
conformacion de bloques econdmicos.

Politica. Inmerso en un proceso democratizador y de mayor pluralidad. Las
transiciones por las cuales pasa el pais son vistas como la plataforma de
lanzamiento al modelo de pais que se quiere.

El esquema de transformacién en el periodo 2000-2006 procuré medianamente
transformar al receptor pero no contemplo la transformacion del emisor ni de los
medios utilizados para transportar o enviar los mensajes, mas cuando el emisor
desconoce el sistema o0 entorno del receptor. Caso concreto: la transmision de los
insumos o estrategias gubernamentales de innovacion y calidad, proveniente de la
iniciativa privada, observo dificultades de adaptaciéon, porque el emisor no ha tenido
una transformacion que le permita entender y adaptarse al contexto del receptor.

Entre las acciones de la gestion de la transicion para transformar al receptor de las
estrategias de innovacion en la APF, en el periodo de transicion 2000-2006,
sobresalieron las siguientes: a) incorporacién de sistemas de gestion basados en
calidad; b) difusién del Cédigo de ética en el servicio publico y ¢) modificacion del
perfil del servicio publico, mediante el desarrollo de nuevas habilidades,
conocimientos y actitudes. Los cambios y transformaciones del entorno, suelen ser
mas rapidos que las adecuaciones a las estructuras y mecanismos internos de
gestion de una organizacién; en el caso del ambito publico el problema se agrava,
por su naturaleza e influencia que recibe de otros sistemas como el politico y
economico.
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Lo anterior genera problemas en la respuesta de los sistemas administrativos.
Aungue los cambios no se procesen con la rapidez y eficiencia como quisieran sus
promotores, de todos modos se van construyendo poco a poco las condiciones para
ello, mediante la incorporacion paulatina de los sistemas, modelos, teorias, autores,
paradigmas, conocimientos, habilidades, actitudes, autores, centros educativos y
perfiles. Bajo la gestion de la transicibn de la administracion foxista cobro
importancia todo aquello que pudiera promover la innovacion, calidad, productividad,
destreza, competencia, libre empresa, utilidad, capital, valor agregado, por citar
algunos casos.

En periodos de transicion los Cadigos de ética representan un apoyo (coyuntural e
inmediato) para la gestidén de transicidon, en cuanto buscan transformar la actitud del
receptor o servidor publico; no es, en este sentido, una estrategia amplia y de mayor
alcance, disefiada o integrada a partir de la opinién y revision de todos los miembros
de la organizacion. Por su caracter coyuntural e inmediato, el Cddigo de ética
difundido en la administracion foxista, ejercié poca influencia en la conducta de los
servidores publicos; pero si los esfuerzos en este renglon contintan, pueden a
mediano y largo plazo, influir e impactar. Fue una estrategia proyectada para crear
confianza interna y externa. Por lo antes sefialado, puede entonces afirmarse que
existe bajo una gestion de transicion, una ética de transicion.

Una gestién de transicidon promueve el cambio, ya que de él se nutre; al buscar
nuevas formas de administrar en el sector publico, lo que estd haciendo es
incorporar al ambito publico no s6lo autores y teorias, sino personas, centros
educativos y recursos de la iniciativa privada. Una administracién de transicion se
trasmuta facilmente en una “nueva gestion”, acorde a la exigencia innovadora, de
ruptura y futurista,'* que puede tener una posicién contradictoria al promover por un
lado el “quitarle el freno al cambio” y por el otro, seguir por la misma ruta y “no
cambiar de caballo”.

Aunque después se vuelva obsoleto, o moderno recibe impulso con la transicién; en
el periodo 2000-2006 se dieron cambios en la manera de administrar, sin llevar a
cabo un analisis o revision de los sistemas administrativos ya existentes, ni de
factibilidad de las propuestas a incorporar; es asi que hoy conviven en este periodo

14 Programa de Innovacion y Calidad de la SEP, op. cit., p. 29.
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—autodenominado de transicién-, la experiencia y el conocimiento generado en y
para la administracion publica, junto con los modelos de innovacion y calidad. Hoy
dia convive en la APF lo tradicional con lo nuevo, la experiencia con el cambio, el
centralismo-autoritarismo con la apertura, los valores éticos con las actitudes
deshonestas, lo social con lo utilitario, lo moderno con lo obsoleto. En una gestion
de transicion se da una combinacién singular entre los insumos o herramientas
técnicas, provenientes de la iniciativa privada con las ya existentes, en donde las
primeras, aun no terminan de adaptarse y las segundas, tan proliferas y con buenos
resultados en décadas pasadas, se encuentran cada vez mas en desuso.

Toda organizacion, como sistema abierto, interactia con su medio ambiente para
recabar los insumos que le den viabilidad, lo cual debe darse de manera selectiva,
planeada, democrética, para que genere mejores resultados. Esto no siempre es
asi, menos en periodos de transicion, que como ya dijimos se caracteriza por lo
coyuntural e inmediatez. Retomando a Lerner, las medidas para transformar o
modernizar los sistemas administrativos en la APF, han tenido la intencién de que
éstos adquieran las caracteristicas de los sistemas de gestion considerados mas
desarrollados. El proceso de cambio-mantenimiento del periodo de transicién 2000-
2006 (y que todavia se mantiene para el 2009), promovido por el Ejecutivo Federal
(y grupos politicos y econémicos que lo acompafan), trasladé la modernizacion —
léase privatizacion—, al aparato administrativo del Estado, incorporando modelos o
sistemas de gestion propios de la empresa privada. En todo caso, esto se inserta en
el proceso para disponer de las funciones publicas como si fueran propiedad
privada.’®

Las estrategias de “modernizacion” recomendadas desde la década de los ochenta
del siglo pasado por la iniciativa privada y organismos financieros internacionales,
generaron al interior de la APF controversia, ya que éstas medidas “unitalla”, de
homologacién o estandarizacion, no han respondido a las necesidades, exigencias y
naturaleza de la administracion publica.

Los resultados en la gestion de la transicion no han sido significativos. El Ejecutivo
Federal, impulsor de la modernizacién o innovacion en la administracion puablica, en
realidad ha detenido el desarrollo del conocimiento y practica publico-administrativa.

15 Zaid, Gabriel, op. cit. Fecha de consulta: 05/12/2007.
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Si bien es cierto que al interior de la propia Administracién Puablica, existen ambitos
con un nivel de desarrollo aceptable, la mayoria se encuentra en el abandono y
rezago. Entre los logros o aspectos positivos de la administracion de la transicion,
estan los siguientes:

* Reavivar el interés por la situacion que guardan los sistemas administrativos y
sus resultados.

* Revisar las herramientas, técnicas o documentos administrativos empleados
cotidianamente.

 Retomar la importancia de rubros como el perfil y la actitud de servicio en la
funcion publica, trabajo en equipo, liderazgo, capacitacion, profesionalizacion
y clima laboral.

 Reemplazo de equipo y mobiliario con el que se venia trabajando.

En un periodo de transicion es dificil implantar nuevos sistemas, modelos o teorias.
Ademas del natural rechazo al cambio, lo transitorio, temporal o coyuntural ofrece
poco interés o apasionamiento; incluso para sus propios promotores, una gestion de
transicion no despierta grandes expectativas o resultados, es mas bien de desgaste,
de abrir camino, de ir generando sinergias. Hoy se ve dificil que ante los pocos
resultados, se modifiquen las estrategias utilizadas por el Ejecutivo Federal para
modernizar la APF, las cuales no han sido generadas para y desde la propia
experiencia de la administracion publica, de sus errores y aciertos.

CONCLUSIONES.

Todo proceso de transicion es complejo, desgastante y de pocos resultados, las
causas son varias; van desde la normal resistencia al cambio, pasando por el
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desconocimiento del entorno de sus impulsores y por lo tanto lo inadecuado de las
estrategias e insumos aplicados; ello sin descontar su imposicion y el hecho de que
normalmente viene precedido o esta inmerso de otros procesos de transicion en
sistemas de entornos mas amplios y que igualmente le afectan.

Debido a que un periodo de transicion implica un traslado de valores, cultura,
educacién o capacitacion, de un medio a otro, los cbédigos de ética son una
importante estrategia para enfrentar satisfactoriamente cualquier transicion o
cambio, ello a que los valores pueden ayudar a orientar la conducta a tales
propésitos y fines. En una organizacion o institucion, los cédigos de ética sirven de
elemento de cohesion, identificacién y para desarrollar una actitud comprometida;
en este sentido, han jugado y juegan un papel fundamental, primero para impulsar y
justificar las bondades del cambio y luego para mantener la situacién imperante o
status. Por lo anterior, puede considerarse que los cddigos tienen una misién
utilitaria, conservadora, de manipulacion y control.

El periodo de gestion 2000-2006 de la APF —autodenominado de transicion por sus
dirigentes—, representd, por su alcance y resultados, una etapa previa o condicién
previa para el cambio o transformacion profunda y por lo tanto no se crearon
demasiadas expectativas ni se comprometieron demasiados logros y metas al corto
plazo. Si bien es cierto que todo periodo de transicion al interior de las
organizaciones es propicio para buscar nuevas formas de administrar, de establecer
nuevas relaciones e impulsar cambios sustanciales, ello no se dio en el periodo
referido; mas bien representd una respuesta coyuntural e inmediata, generada para
crear confianza o mejorar la imagen gubernamental, con acciones de modernizacion
parciales, de corto plazo y de origen exdgeno.

Desafortunadamente en periodos de transicion gubernamental, bajo un entorno
promotor de la globalizacion, se puede construir una ética global, una ética publica
global, con una dimensidn empresarial. Bajo este esquema de transformacion se
procuré6 medianamente transformar al receptor pero no contemplé la transformacion
del emisor ni de los medios utilizados para transportar o enviar los mensajes. A lo
anteriormente descrito se le puede considerar como una gestion de la transicion.

Esta modalidad de administrar, busca respuestas 0 soluciones rapidas, aunque no
sean las apropiadas o bien provengan de entornos diferentes a la naturaleza de
donde se van a aplicar. Sin embargo, los cambios y transformaciones del entorno,
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suelen ser mas rapidos que las adecuaciones a las estructuras y sistemas de
gestion de una organizacién; en el caso del ambito publico el problema se agrava,
por la influencia que recibe de otros sistemas como el politico y econémico. A pesar
de que los cambios se procesan lentamente, a mediano o largo plazo se pueden ir
construyendo poco a poco las condiciones deseadas.

Una gestion de la transicion se apoya y nutre no solo en un codigo de ética —que
también puede ser de transicidn—, sino de sistemas, modelos, teorias, paradigmas,
conocimientos, habilidades, actitudes, autores, centros educativos y perfiles
profesionales, que sustenten y promuevan la innovacion, calidad y productividad. En
una gestion de transicion se da una combinacion singular entre los insumos o
herramientas técnicas, provenientes de la iniciativa privada con las ya existentes, en
donde las primeras aun no terminan de adaptarse, en tanto que las segundas, tan
proliferas y con buenos resultados en décadas pasadas, se encuentran cada vez
mas en desuso.

Los resultados en la gestion de la transicion del periodo 2000-2006, no han sido
significativos. El Ejecutivo Federal, impulsor de la modernizacién o innovacion en la
administracion publica, en realidad ha detenido el desarrollo del conocimiento y
practica publico-administrativa; aunque existen ambitos con un nivel de desarrollo
aceptable, la mayoria se encuentra en el abandono y rezago. Entre los logros o
aspectos positivos de la administracion de la transicidon, estan el haber reavivado el
interés por la situacidon que guardan los sistemas administrativos y sus resultados,
para lo cual se hizo una revisidbn de las herramientas, técnicas o documentos
administrativos empleados cotidianamente; en complemento se retomé la
importancia de rubros como el perfil y la actitud de servicio en la funcién puablica.

Hoy dia convive en la APF lo tradicional con lo nuevo, la experiencia con el cambio,
el centralismo-autoritarismo con la apertura, los valores éticos (transitorios), con las
actitudes deshonestas (tradicionales), lo social con lo utilitario, lo moderno con lo
obsoleto. Por lo antes sefialado, en nuestro pais el desarrollo de una administracion
publica, desde su propia experiencia, recursos y naturaleza, representa una
asignatura aun pendiente.
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VIl. PROFESIONALIZACION DEL SERVICIO PUBLICO: LA FOR MACION EN
VALORES Y CAPACIDADES EMPRESARIALES.

Uno de los medios que suelen utilizar los gobiernos para institucionalizar o crear las
estructuras formales en la definicion del perfil y papel del servidor publico, es la
instauracion de un servicio civil de carrera o profesionalizacién del servicio civil, que
promueva nuevos conocimientos, habilidades y actitudes y por lo tanto una
determinada administracién publica. Recientemente se ha instaurado en la APF
mediante Ley, un sistema de profesionalizacibn basado en la competencia y
evaluacion, el cual —a diferencia del anterior modelo de servicio civil de carrera,
sustentado en la antigledad y permanencia—, busca desarrollar conocimientos,
habilidades y actitudes, provenientes de la iniciativa privada. De caracter
controvertido, esta propuesta ha generado cualquier tipo de comentarios a favor y
en contra.

7.1 BUROCRATIZACION Y SERVICIO CIVIL DE CARRERA. AN TECEDENTES.

Desde la antigiiedad el grupo de personas dedicadas a la administracion y apoyo de
los asuntos publicos, de gobierno o ejercicio del poder, han conformando un sector
con cierto privilegio, cuyo desempefo repercute en la sociedad y en la propia
funcion puablica. El crecimiento de las ciudades, la aparicion de los Estados
Nacionales y el aumento del intercambio comercial, exigié funcionarios publicos de
carrera, desligados de las posiciones politicas e intereses privados; es decir, no sélo
leales, sino con vocacion, preparacion y honestidad. Antes de Cristo, en China, ya
se buscaba que el gobierno estuviera apoyado por personas con caracteristicas
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para administrar, para lo cual desarroll6 un modelo burocratico con funcionarios
nombrados mediante evaluacion de cualidades técnicas y actitudes humanistas.

El proceso por el cual se dio el caracter unipersonal y temporal del encargo,
modificd los mecanismos para incorporase al servicio publico, sus valores, asi como
la relacion con la institucion y la ciudadania. “El empleo de seglares especializados
introdujo o aumentd en gran manera la practica del empleo publico como relacion
contractual basada en unas condiciones estipuladas de servicio, a cambio de un
salario, y susceptible de cancelacion por cualquiera de las partes”.! Esta
burocratizacion implico que los administradores publicos adquirieran una
connotacion mas racional, es decir, basada en conocimientos y preparacion
especifica. Estos puestos, que aparecieron como una necesidad de enlace entre la
autoridad y los gobernados, con el tiempo se convirtieron en una forma de
propiedad que podia comprarse, e incluso ser objeto de transmisién hereditaria; la
compra de un cargo o apropiacion privada del cargo publico, era y es considerada
una inversion.

Si en un principio a los cargos publicos tuvieron acceso grupos privilegiados, con el
tiempo se crearon condiciones de acceso de otros sectores de la poblacién, cuyo
ingreso obedecié mas a criterios técnicos. La democratizacion de acceso al cargo,
ha buscado disminuir la corrupcién por la venta de cargos publicos, ademas de
contratar al mejor candidato. La separacion del titular y el cargo, el hombramiento
por meritos? y no por privilegios o parentesco, la regulacién contractual del ingreso,
ascenso y retiro, asi como salarios como contraprestacion, fueron aspectos que
llevaron a un proceso de profesionalizacion del servicio publico. Es interesante la
connotaciéon que da Juan Jacobo Rousseau en el Contrato Social, sobre el caracter
de los funcionarios publicos, al decir, que para éstos es soOlo una comision, un
empleo, en el cual simples funcionarios del cuerpo soberano ejercen en su nombre
el poder que el pueblo ha depositado.

! Bendix Reinhard, op. cit., p.97.

2El propdsito de establecer de manera sistematica el nombramiento mediante concurso tuvo el objetivo inicial
de separar la funcién publica de la actividad partidista o el lazo familiar o de amistad, volviendo el ejercicio
neutral y objetivo, con un cuerpo de funcionarios cuya composicién fuera la de la poblacién en general. El
reclutamiento mediante un sistema de méritos puede también reflejar la desigual distribucion de
oportunidades que caracteriza a las sociedades.
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Este proceso de burocratizacion implic6 no solo la conformaciéon de un perfil y
rasgos determinados de los funcionarios o empleados publicos, sino la definicion de
su relacion con la propia autoridad y el derecho. Se fue dando una especie de
control politico, a partir de una posicibn o cargo gubernamental. Conforme fue
creciendo el nimero e importancia de los trabajadores gubernamentales, se hicieron
cada vez mas reflexiones y sugerencias sobre el perfil del civil service, sobre todo
por el impacto que tiene en las acciones del grupo gobernante y en su relacién con
la sociedad. Con el tiempo, al término burdcrata se le da un caracter peyorativo y es
utilizado para designar los procedimientos tortuosos, la actitud intolerante e
indolente de los funcionarios publicos; aunque para ciertos autores no existe
ninguna administracion publica burocratica en estricto sentido, ya que esta
designacion es producto de simplificaciones, puesto que los elementos que la
caracterizan los poseen en diferente grado.’

Con la separacion de la persona y el cargo publico se delinea un perfil propio para
quien ejerce una comision o empleo como simple funcionario, cuyo ejercicio esta
regulado por un conjunto de normas y politicas que controlan su desempefio y
orientan al cumplimiento de los propositos del Estado. Por su parte, la
profesionalizacion del servicio publico, como mecanismo que da certidumbre al
ejercicio publico, implica el desarrollo de capacidades que le vuelvan mas
competitivo; en este sentido busca que la toma de decisiones se funde en principios,
técnicas y metodologias, es decir mas racional. Cuando el tamafio de la burocracia
era modesto, no se requeria de especializacion y el gobernante tenia un trato
personal con los miembros de su equipo; al ensancharse las atribuciones del
Estado, se hizo necesario contratar a un mayor numero de personal y no siempre
bien preparado y con vocacion, lo cual le generd a la autoridad problemas, por lo
gue los criterio para acceder a la administracion publica, se orientaron cada vez mas
a la competencia profesional.*

En la época contemporanea, varios paises impulsaron el servicio civil, en Inglaterra,
por ejemplo, el modelo —apoyado en varias comisiones— reproduce y mantiene los
privilegios y tradiciones de un sector de la aristocracia, asignandoles puestos

3 Bendix Reinhard, op. cit., p. 97.
4 1dem. p. 97
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especialmente en la clase superior —“administrative class’-, equivalente a los
subsecretarios o directores generales; para el personal en general se considera el
concurso de la plaza, para lo cual de toma en cuenta el factor experiencia, adquirida
por la practica; no existe el derecho a huelga y la idea era que tuviera un caracter
apolitico. Por su parte el servicio civil estadounidense es un sistema que se basa en
los méritos, toda vez que promueve nombramientos fundados en la capacidad
probada, lo que busca que el servidor publico se desempefie con eficiencia; este
sistema busca promover la movilidad y ascenso, con modelos de remuneracion en
funcion directa del nivel y la antigiedad; los servidores publicos no estan
organizados en sindicatos ni tienen derecho a huelga.

En Francia existe un sistema de funcion publica de carrera, compuesto de
profesionistas, reclutados y formados para el ejercicio de una actividad al servicio
del Estado, con lo cual aseguran un empleo de por vida; su profesionalizacion inicia
desde el reclutamiento, el cual se hace por concurso y abierto a todos los
ciudadanos franceses que cubran los requisitos exigidos; los resultados son
revisados por un jurado independiente de la administracion y del gobierno, que
después de una serie de pruebas, escogidas para evaluar las cualidades o
conocimientos necesarios para ejercer las funciones, emiten su dictamen. Los
jurados de reclutamiento estan compuestos por académicos universitarios, pero en
una gran mayoria de profesionistas que ya desempefian alguna funcién publica.

En el caso mexicano, desde el imperio Azteca ya existia un grupo de sirvientes del
emperador o Tlatoani, con conocimientos en materia politica, religiéon, militar,
comercio, herbolaria y astronémica. Por el tamafio, importancia e influencia de la
Ciudad de México-Tenochtitlan, se requeria de una estructura administrativa con
personal preparado a esa funcion, conocedor de los ordenamientos, protocolo,
ademas eficiente y honesto. Entre los aztecas el sistema de seleccion de servidores
publicos tomaba en cuenta caracteristicas personales como el espiritu de servicio,
honestidad, capacidad fisica e intelectual para el puesto a desempefar, no tener
vicios y mostrar interés por el mejoramiento de la comunidad.®

® Contreras Camarena, José Antonio, “Servicio Profesional de Carrera Universitaria” (Proyecto de Tesis).
http://www.joseacontreras.net/ServProfCarrUAEM/spcu.htm. Fecha de consulta: 05/12/2007.
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Para Fray Bernardino de Sahagun la sociedad azteca buscaba tener una sociedad
en armonia, lo cual se reflejaba en la importancia del proceso de seleccion a
puestos publicos, entonces concentrado basicamente en nobles para ocupar cargos
de mayor jerarquia, y/o los educados en el Calmécac, reconocidos por sus buenas
costumbres, prudentes, sabios, educados, respetados, comprometidos, serenos y
tener presencia digna.

El servicio publico en la sociedad colonial se caracterizé por la forma empirica de su
ejercicio, de su aprendizaje y capacitacién,® ademas de que los trabajadores
desempefaban diversas funciones a la vez; en su seleccién se tomaba en cuenta su
origen, reservandose los mejores cargos a los espafioles de nacimiento. El criollo
solo tenia acceso a los puestos de menor importancia dentro del gobierno. Los
venidos de Espafa, sin la instruccion o perfil pertinente, utilizaron su cargo para
obtener beneficios materiales y asi recuperar la suma invertida en el viaje, con lo
cual no solo se descuido la calidad del servicio, sino los rubros de la legalidad y la
ética. Durante la guerra de independencia y posterior a este lapso, caracterizado por
constantes revueltas, fue dificil establecer un grupo de funcionarios con experiencia
y conocimientos en la materia; en esta época de agitacion bélica, los cargos
publicos eran asumidos como producto o derivados de golpes de estado y
asonadas, por lo que la estabilidad laboral y remuneracion era insegura. José Maria
Morelos y Pavon, en sus “Sentimientos de la Nacion”, sefiala la importancia de
establecer los cimientos de la seguridad social y juridica de los trabajadores.

Durante el periodo de Reforma se intentd establecer orden y racionalidad a los
asuntos del gobierno, para lo cual se llevd a cabo una reestructuracion de la
administracion publica.” Debido a que el grupo de liberales, encabezados por Benito
Juarez, impulsaron cambios importantes, que repercutieron en las funciones y
ambitos del Estado, fue necesario contar con personal preparado en rubros
especificos, como registro civil, hacienda publica, imparticion de justicia, educacion,
relaciones exteriores, comunicaciones y transportes, entre otros. En el gobierno de
Porfirio Diaz —posiblemente influido por intelectuales, positivistas y los llamados
“cientificos”™—, se establecio la carrera de empleados en la Escuela de Contaduria y
Administracion, que deberian cursar los aspirantes a empleos publicos.

6 Idem.
! Idem.
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Practicamente por estos afios no existe la capacitacion, ni sistemas de meéritos
basados en el buen desempeiio; el funcionario publico seguia sin tener ventajas en
materia de seguridad social, pension o jubilacion.

Un antecedente importante de la conformacién del servicio publico en nuestro pais,
fue el proyecto de ley del Servicio Civil en la Camara de Diputados, presentado en
1911 por Justo Sierra 'y Tomas Berlanga, el cual s6lo quedd en precedente para la
diputacion de 1917. Desde entonces se ha estado generado un marco legal en esta
materia, a partir de diversos ordenamientos como la Ley Federal del Trabajo de
1931, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado (1964), el Estatuto
Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union (1938 y 1941), la
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE), la Ley Organica de Administracion Publica Federal (1976 y sus reformas),
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos de 1983, la Ley de
Premios, Estimulos y Recompensas Civiles (1975), la Ley Reglamentaria de la
Fraccion Xl del Apartado B del Articulo 123 Constitucional (1983), entre otros;
estos documentos, ademas de establecer derechos y obligaciones para los
trabajadores del Estado, fueron conformando las caracteristicas y el perfil del
servidor publico.

En paralelo se fue configurando una estructura o areas que tenian que ver con el
desarrollo del servicio publico, como por ejemplo la creacion en 1965, en la
Secretaria de la Presidencia, de la Comision de Administracion Publica, con el
objetivo de mejorar la preparacion del personal gubernamental; para 1983 se
crearon la Unidad de Modernizacion Administrativa y la Direccion General de
Servicio Civil —adscritas a la entonces Secretaria de Programacion y Presupuesto
(SPP)—, asi como la Comisiéon Intersecretarial del Servicio Civil, con el fin de
promover la elaboracion de programas especificos del servicio civil de carrera;
posteriormente, con la desaparicion de la SPP, éstas funciones pasaron a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Aunque se han dado avances para profesionalizar el servicio publico en nuestro
pais, —sobre todo en ambitos como las fuerzas armadas, servicios médicos,
magisterio, electoral, servicio exterior y hacendario—, para inicios del tercer milenio
parecen insuficientes estas experiencias, sobre todo por los resultados obtenidos en
la gestion publica.
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7.2 PRINCIPIOS Y VALORES DE LA PROFESIONALIZACION D EL SERVICIO
PUBLICO.

La complejidad y diversidad de funciones que fue adquiriendo el Estado y su
aparato administrativo, requiri6 de servidores publicos con mayor preparacion y
niveles de competencia, lo cual hizo necesario contar con un servicio civil o servicio
profesional de carrera. En paralelo a la generalizacion de la relacién contractual,
basada en condiciones estipuladas de servicio mediante o a cambio de un salario,
se fortalecid mas la tendencia de estructurar un perfil ad doc a las necesidades de la
administracion publica y/o del grupo gobernante. En nuestro pais, el desarrollo de la
funcion publica ha estado relacionado con factores econdmicos, politicos, historicos
y culturales, que tienen que ver con el tipo de modelo econémico, el perfil,
responsabilidad y tamafio del Estado, la evolucion y rasgos del sistema politico, etc.

En los ultimos afios hemos visto un avance de las tendencias globalizadoras, de
apertura comercial y libre empresa; proceso que ha involucrado a la propia
administracion publica, por lo que la profesionalizacién del servicio publico es vista
como un medio para volver mas competente y productiva la funcion publica, sobre
todo si se da a partir de conocimientos, habilidades y actitudes propias de la
empresa privada.

El servicio profesional de carrera, connotacion reciente —y mas amplia— del servicio
civil de carrera, es la concepcion de una administraciéon de recursos humanos,
basado no en la antigiiedad o permanencia, sino en la competencia.® Bajo esta
nueva connotaciéon, se busca personal calificado, que mediante la capacitacion y
evaluacion permanente, se inserte en los procesos de innovacion y calidad, o sea,
en la modernidad. Un servicio profesional tiene, a diferencia de un simple servicio
civil, —su antecesor—, el propdsito de poseer y certificar conocimientos y habilidades,
para cubrir un perfil que responda a un entorno competitivo.

8 En una sociedad sobre poblada con necesidades reales y artificiales mayores y carencias crecientes, se
genera una competencia feroz. Las crisis econémicas son cada vez mas hondas y los empleos escasean, la
violencia aumenta, nos sentimos inseguros, amenazados Y solos y tenemos incertidumbre sobre el escenario
futuro; ello puede generar debilidad interna, los matrimonios se dividen, las familias se desintegran,
aumentan los indices de desercidn, los prejuicios, dogmas, fanatismos, el consumo de drogas; hay un
aislamiento y problemas para relacionarse con el mundo exterior y aparecen problemas de autoestima. La
sensacion de aislamiento se manifiesta en la depresion, enfermedad de nuestro tiempo. Revista Eres, Lorena
de la Torre, Afio IX, Nim. 209.
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La profesionalizacion es un proceso de transformacion mas profundo, que implica la
revalorizacion de las capacidades gerenciales-empresariales y por lo tanto se hace
un desplazamiento de la experiencia como factor de cambio. Tanto el servicio civil
como el profesional de carrera, son un conjunto de acciones sistematicas mediante
las cuales los servidores publicos pueden ingresar, permanecer y desarrollarse
dentro de la administracion publica. Ambos modelos buscan poner a salvo los
cuadros de la administracion publica ante las turbulencias que alteran su
funcionamiento regular, sobre todo de tipo politico. Con el servicio profesional se
avanza en equidad, al establecer requisitos de ingreso y ascenso basados en
méritos y competencias y no por privilegios o parentesco. La profesionalizacion del
servicio publico, al desplazar los principios de experiencia, permanencia y perfil
publico-administrativo, va construyendo otro basado en la competencia,
capacitacion, evaluacion, certificacion, productividad y especializacion, es decir, mas
cercano a la administracion privada.

Todo proceso de cambio al interior de un sistema conlleva o implica replantear la
relacion entre sus integrantes, asi como modificar sus mecanismos de
comunicacion, los cuales debe ser claros, agiles y estrechos; lo mismo sucede con
un nuevo sistema de profesionalizacion del servicio publico. Para que cualquier
sistema de profesionalizacion del servicio publico madure y mejore, debe darse una
profesionalizacion de su estructura y subsistemas internos, sobre todo los de
reclutamiento, seleccion y evaluacion; ademas, es necesario incluir la participacion
de escuelas e institutos de Administracion Publica y colegios de licenciados en la
materia, asi como de los propio servidores publicos y hasta representantes
populares, que sirvan de equilibrio entre las exigencias empresariales —que hoy
tiene la APF-y las necesidades ciudadanas que debe satisfacer.

Una estrategia para profesionalizar el servicio publico —.como mecanismo que define
el ingreso, permanencia, desarrollo y retiro—° al guardar relacién con los procesos
politicos y econdmicos del pais y en especifico con estrategias gubernamentales
gue tienen que ver con la apertura econémica o implantacion de sistemas de gestion
de calidad, es entendible que su orientacion, contenido y normatividad vaya en tal
sentido y ejerza un control sobre el desempefio de los servidores publicos.

° En Abril del 2007, se aprob6 una controvertida Ley del ISSSTE, por la cual se redefinen los criterios y
condiciones de retiro.
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Hoy dia, los modelos de profesionalizacion del servicio publico, destinados para el
personal de nivel medio y medio superior —como el caso mexicano—, tienen varios
objetivos especificos: a) desarrollar capacidades y actitudes gerenciales, b) dar
mayor racionalidad y certidumbre a la funcion publica, c¢) reducir los indices
corrupcion, d) mejorar la atencién ciudadana, €) reducir el dispendio, f) sensibilizar
sobre las ventajas del cambio y los insumos utilizados para ello, g) apoyar y
promover la aplicacion de los planes y programas gubernamentales y h) “blindar”
una estructura de puestos, ocupada por personal afin al Ejecutivo Federal.

Los principios y valores de un servicio publico de carrera, estan definidos
basicamente por lo siguientes factores:

Ubicacién, dependencia orgénica, estructura, subsistemas, recursos o medios
con los que cuenta.

La definicion del universo de trabajadores que comprende.
El caracter voluntario u obligatorio de su incorporacion.

Criterios a los que se les da mas peso (experiencia, permanencia, meérito,
competencia, etc.).

El tipo de conocimientos, habilidades y actitudes que se busca desarrollar
mediante, asi como los medios utilizados para ello, como talleres o cursos de
capacitacion, presenciales o por internet.*°

El perfil (conjunto de conocimientos, habilidades, capacidades y actitudes)
requeridos para incorporarse, permanecer y promoverse en el sistema.

La facilidad o dificultad para acceder al sistema.

El tipo de contacto o trato que se establece con el sistema (directo, personal,
indirecto, media un enlace o medios electronico como el internet o correo
electrdnico)

El grado de complejidad de la normatividad del sistema (subsistemas, estructura,
derechos, obligaciones, requisitos, formas de evaluacion, etc.).

9 Entre los cursos que tuvieron que llevar los servidores publicos incorporados al Servicio Profesional de
Carrera, fue el de Introduccién a la Administracién Publica, impartido por correo electrénico, por el ITESM.
http://www.cursoswebtec.ruv.itesm.mx/anexos/WOazteca/dds/avesp20050302apo73-

625/tigapf251/781550/mo-m. Fecha de consulta: 04/05/2006.
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)) Caracter de las principales instituciones con las que se tiene contacto (publicas,
privadas, sociales, no gubernamentales, educativas, no lucrativas, empresariales,
académicas, religiosas, etc.).

k) Las fuentes o ambitos de reclutamiento de personal que va a operar el sistema.

l) El nivel de valoracion de los puestos que se consideran, asi como el tipo de
evaluacion, insumos o reactivos empleados.

m) La objetividad o imparcialidad con la que se difunden y tratan los planes y
programas de gobierno anteriores y presentes.

n) El origen o procedencia de los términos, conceptos, autores utilizados.

Aunque los sistemas o modelos de profesionalizacion en el servicio publico, han
buscado converger los intereses del Estado y sus trabajadores,'* no siempre lo
logran, entre otras razones por los factores antes expuestos, reduciendo las
probabilidades de impactar positivamente en la administracion publica. El perfil del
servicio publico de carrera debe ser configurado con base a las necesidades,
exigencias y naturaleza de la propia APF; sin embargo como sistema abierto, debe
ser receptivo a las propuestas de profesionalizacién gerencial-empresarial, no sin
antes llevar a cabo una revision, evaluacion y adaptacion, atendiendo siempre a la
realidad social del pais.

Un sistema de profesionalizacion con lineamientos y valores que individualiza y
personaliza la participacion y el logro de beneficios, puede actuar en contra de la
profesionalizacion, es decir, desprofesionalizar; ello es asi al imponer nuevas reglas
y criterios, que deben ser observados por funcionarios publicos para mantener el
cargo o alcanzar mejoras salariales, orientandolos a sumar puntos que se traduzcan
en ingresos econdémicos y no en consolidar su funciones en y para el puesto.

Un servicio publico de carrera que desee cubrir los propdsitos para los que fue
creado, debe ser democrético, es decir, crear las condiciones de igualdad en el
acceso y promocion en la funcion puablica. Entre los factores que afectan la igualdad

1 Contreras Camarena, José Antonio, op. cit. Fecha de consulta: 05/12/2007.
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de oportunidades y generan barreras para la incorporacién y promocién estan: a)
poca difusion o dificultad en el acceso a las convocatorias; b) perfiles sobrevaluados
y alejados de la naturaleza publico-administrativa de las vacantes y c) proceso de
evaluacion largo y complicado, asi como reactivos disefiados de y para la empresa
privada. Lo anterior provoca que las plazas permanezcan vacantes por muchos
meses 0 bien sean ocupadas mayoritariamente por egresados de escuelas
particulares o con experiencia laboral en empresa privada.

7.3 PROFESIONALIZACION Y CAPACITACION EMPRESARIAL.

Aunque desde la administracion de Ernesto Zedillo se le habia dado mayor impulso
a la capacitacion y no era ya considerada un gasto sino una inversion, es durante el
periodo de transicion 2000-2006, que ésta estrategia fue considerada fundamental
para tratar de transformar la funcion publica. En un entorno globalizado, de apertura
comercial y privatizador, que incluye la estructura gubernamental, se dieron algunas
acciones para profesionalizar el servicio publico via capacitacion gerencial, es decir,
mediante el desarrollo de aptitudes y actitudes que en las organizaciones privadas
estaban de moda o han tenido relativo éxito.

En paises como el nuestro, el tamafio y orientacién de la funcion publica ha estado
intimamente ligado a los procesos politicos y a vaivenes econdmicos internos y
externos, por lo que un sistema de profesionalizacion del servicio publico busca
corregir esta situacion, aunque en realidad sucumbe también ante presiones y
exigencias politicas y econdmicas, generalmente ajenas a la naturaleza de la APF.
En lo inmediato, la capacitacion —proporcionada por instituciones privadas
nacionales, extranjeras o de caracter religioso—,*? es el medio méas recurrente para
privilegiar la llamada administracion privada, mediante autores, teorias, conceptos
modelos y técnicas que son afines a tendencia o ideologia de quienes dirigen la

12 . . - . . o

En fechas recientes ha salido a la luz publica, la presunta existencia de organizaciones secretas como la
del Yunque, que tienen como propésito fundamental, “evangelizar las instituciones publicas” mediante la
filtracién de sus miembros.
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APF; esta es una de las razones por las que se le ha dado mayor importancia y
recursos a la capacitacion, que a veces parecen excesivos y desordenados.

A partir de una exigencia real ciudadana de contar con servidores publicos
preparados y honestos, el Gobierno Federal establecié la estrategia de desarrollar
capacidades empresariales, cada vez mas cercanas al sector productivo. Un
servicio profesional de carrera que privilegia la competencia, necesita de la
capacitacion permanente, no soOlo para que los servidores publicos sean
preparados, actualizados y certificados, sino con el fin de ser inducidos, motivados y
sensibilizados sobre las bondades de los modelos empresariales de gestion y
demas estrategias gubernamentales. En esta logica, el reclutamiento, seleccion y
evaluacion cobran especial importancia para estandarizar la formacién y actitud.
Para ello, uno de los primeros pasos que se dieron fue disefiar y establecer
formalmente un catdlogo de puestos de las diversas estructuras administrativas, asi
como definir el perfil, responsabilidades, subordinaciéon, metas y mecanismos de
evaluacion de quienes ocupan o pueden ocupar dichos puestos.

En la administracién foxista, la capacidad gerencial fue uno de los propésitos del
servicio profesional de carrera, sustentado en la idoneidad para ocupar el puesto, de
acuerdo a un perfil gerencial y que comprende capacidades en términos no solo de
conocimientos y habilidades técnicas, sino de actitudes y valores expresados en
comportamientos requeridos para el desempefio de un puesto dentro de un
sistema.®

Para la formacion en capacidades empresariales y su certificacion, se impartieron
cursos con temas como liderazgo, Negociacion, Vision Estratégica, Orientacion a
Resultados, Trabajo en Equipo, Informética e inglés. La certificacion seria el factor
necesario para garantizar que el servidor publico, ha adquirido los conocimientos,
habilidades, actitudes y valores requeridos, ya sea para mantener el cargo o para
obtener mejoras salariales; ademas permitiria —mediante su evaluacién—, determinar
si cuenta con las aptitudes y actitudes necesarias para el puesto, previamente
caracterizado. La certificacibn de organizaciones, personal y procesos busca su
estandarizacion.

13 Articulo 54 del Reglamento del Servicio Profesional de Carrera en la APF, publicado en el D. O. F., el 2 de
Abril del 2004.
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7.4 LEY DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA'Y SU RE GLAMENTO.

En México las bases para el Servicio Profesional de Carrera (SPC) se sustentan en
el Articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su
apartado "B", donde se sefala la importancia de profesionalizar a los servidores
publicos y asi garantizar que su desempefio se lleve a cabo en legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia, sin menospreciar sus derechos fundamentales.

En el afio 2003 el Ejecutivo Federal emiti6 la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracion Publica Federal (LSPCAPF),** con el fin de establecer las
bases para la organizacién, funcionamiento y desarrollo del Sistema del SPC en las
dependencias de la Administracién Publica Federal Centralizada,®® como
mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso al servicio
publico, con base al mérito (Articulo 29. Los prin cipios rectores del Sistema fueron:
legalidad, eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad, equidad y competencia por
meérito. Para dar cumplimiento a las disposiciones de la Ley y articular la operacion
del SPC, se establecio la siguiente estructura:

|. SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA: Es la instancia del Ejecutivo Federal
encargada de dirigir y evaluar la operacion del Sistema.

Il. EL CONSEJO CONSULTIVO: Es un érgano de apoyo para la Secretaria de la Funcién
Pdblica, facultada para hacer recomendaciones, opinar sobre los lineamientos,
politicas, estrategias y lineas de accion que aseguren y faciliten el desarrollo del
Sistema. Estéa integrado por:

- Titular de la Secretaria de la Funcion Publica (preside el Consejo y cuenta con un
Secretario Técnico).

14 EI Decreto se publicé en el D. O. F., el 10 de Abril del 2003. Como antecedentes inmediatos a esta Ley
tenemos la presentacion de una iniciativa de Proyecto de Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administraciéon Publica Federal presentada por el grupo parlamentario en el Senado del PRI en Octubre del
2000 (la cual puede ser revisada en la Gaceta Parlamentaria No. 17); posteriormente el grupo parlamentario
del PAN presentd una iniciativa de Proyecto de Decreto de Ley Federal de Servicio Publico Profesional (la
cual puede ser revisada en la Gaceta Parlamentaria No. 55). Ambas propuestas sirvieron de base para la
creacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera del 2003.

15 | as Entidades Paraestatales podran establecer sus propios sistemas de servicio profesional de carrera
tomando como base los principios sefialados en la Ley del Servicio Profesional de Carrera.
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Responsables de cada Subsistema.

Presidentes de los Comités Técnicos de cada Dependencia.

Representantes de la Secretaria de Gobernacién, Hacienda y Crédito Publico y del
Trabajo y Prevision Social.

- Representantes de los sectores social, privado y académico.

.COMITES TECNICOS DE PROFESIONALIZACION Y SELEC CION. Cuerpos colegiados de
caracter técnico encargados de implantar, operar y evaluar el Sistema al interior de
cada Dependencia; ademas son responsables de planear, organizar e impartir la
induccién general y la induccion al puesto. Los Comités se integrarian por:

- Oficial Mayor o equivalente (preside el Comité respectivo).

- Un representante de la Secretaria de la Funcién Publica (deber& certificar el
desarrollo de los procedimientos y su resultado final).

- Un funcionario de carrera representante del area de recursos humanos de la
Dependencia.

Los servidores publicos, que de acuerdo a la Ley se incorporaron (obligatoriamente)
al Sistema, fueron los puestos de Director General a Enlace’® y quedaron excluidos:

- Personal de la Presidencia de la Republica.

- Secretarios del Despacho.

- Jefes de Departamento administrativo.

« Subsecretarios.

- Oficiales Mayores.

- Jefe o titular de Unidad y cargos homadlogos.

- Miembros de las fuerzas armadas y del sistema de seguridad publica y
seguridad nacional.

16 A finales del 2006, personal de Enlace (confianza) de algunas &reas de la SEP, que habia estado
participando desde sus inicios en el Servicio Profesional de Carrera, se les pidi6 la renuncia a esta plaza y se
les asigné una inferior (nivel operativo), con los cual quedaron excluidos de este sistema, a pesar de que ya
habian participado en cursos, presentado evaluaciones, acreditado o certificado conocimientos y habilidades,
etc. Hubo personal de Enlace que se amparé ante tal circunstancia.
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- Servicio Exterior mexicano.

- Personal docente de preescolar, basica, media superior y superior.
- Ramas médicas, paramédicas y afines.

- Gabinetes de apoyo.

- Asimilados a un sistema legal de servicio civil de carrera.

- Personal de base y honorarios.

Para efectos de la Ley, se entiende por servidor publico de Carrera a la persona
fisica integrante del Servicio Profesional de Carrera en la APF, que desempefia un
cargo de confianza en alguna Dependencia. Los servidores publicos —de Director
General a Enlace— que ya laboran y quieran, o mejor dicho, deban obtener el
nombramiento como servidor publico de carrera, necesitan aprobar las evaluaciones
gue la misma sefala. Los ciudadanos ingresaran al Sistema o promoveran, a través
de un concurso de seleccién; en ambos casos so6lo podran ser removidos en los
casos y bajo los procedimientos previstos por la Ley.

De acuerdo a la Ley, son derechos de los servidores publicos de carrera los
siguientes:

» Tener estabilidad y permanencia en el servicio.

» Recibir nombramiento como Servidor Publico de Carrera una vez cubiertos los
requisitos.

» Recibir las remuneraciones, beneficios y estimulos.

» Acceder a un cargo distinto cuando se haya cumplido con los requisitos y
procedimientos correspondientes.

» Recibir capacitacion y actualizacion profesional para el mejor desempefio de sus
funciones.

» Ser evaluado con base a la Ley y conocer el resultado de los exdmenes en un
plazo no mayor a 60 dias.

» Ser evaluado nuevamente, previa capacitacion, cuando en alguna evaluacién no
haya sido aprobado.

» Participar en el Comité de seleccién para designar a un servidor publico en la
jerarquia inmediata inferior.

» Promover medios de defensa que establece la Ley contra las resoluciones
emitidas.

» Recibir indemnizacién en los términos de la Ley cuando haya sido despedido
injustificadamente.



167

La Ley establece como obligaciones de los Servidores Publicos de Carrera las
siguientes:

» Ejercer sus funciones con apego a los principios de legalidad, objetividad,
imparcialidad y eficiencia.

» Desempeniar sus labores con cuidado y esmero, observando las instrucciones de
los superiores jerarquicos.

» Participar en las evaluaciones para su permanencia y desarrollo en el Sistema.

» Aportar los elementos objetivos necesarios para la evaluacion de los resultados
del desempeiio.

» Participar en los programas de capacitacion obligatoria.

» Guardar reserva sobre la informacion, documentos y asuntos que conozca.

» Asistir puntualmente a sus labores y respetar los horarios de actividades.

» Proporcionar la informacion y documentacién al funcionario que lo supla.

» Abstenerse de incurrir en actos u omisiones que pongan en riesgo la seguridad
del personal, bienes y documentos.

De acuerdo al ordenamiento, la intencidn de éstos derechos es dar estabilidad y
desarrollo laboral al trabajador; sobre las obligaciones se refieren sobre todo a la
observancia de politicas 0 normas, ya establecidas en algunos reglamentos internos
o condiciones generales de trabajo. El Sistema se integré con siete Subsistemas:

1. SUBSISTEMA DE PLANEACION DE RECURSOS HUMANOS. Determina en
coordinacion con las Dependencias, las necesidades cuantitativas y cualitativas de
personal que requiera la APF para el ejercicio de sus funciones; ademas registra y
procesa la informacién sobre los perfiles y requerimientos de los cargos del Catélogo
y analiza el desempefio y resultados de los servidores publicos.

2. SUBSISTEMA DE INGRESO. Regula los procesos de reclutamiento y seleccion de
candidatos, asi como los requisitos necesarios para que los aspirantes se incorporen
al Sistema. El proceso de reclutamiento permitira al Sistema atraer aspirantes a
ocupar un cargo en la APF con los perfiles y requisitos necesarios; el medio sera a
través de convocatorias publicas abiertas para ocupar las plazas, dirigidas a los
servidores publicos en general o para todo interesado que desee ingresar al
Sistema. Las convocatorias, que se publicaran en el Diario Oficial de la Federacion,
deberan sefnalar en forma precisa los puestos sujetos a concurso, el perfil que
deberan cubrir los aspirantes, los requisitos y los lineamientos generales que se
determinen para los examenes, asi como el lugar y fecha de entrega de la
documentacion correspondiente de los exdmenes y el fallo relacionado con la
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seleccion de los candidatos finalistas. Los elementos importantes en la valoraciéon
para ocupar un cargo publico de carrera son el examen de conocimientos, la
experiencia y la aptitud en los cargos inmediatos inferiores de la vacante.

SUBSISTEMA DE DESARROLLO PROFESIONAL. Integra los procedimientos para la
determinacion de planes individualizados de carrera de los servidores publicos, a
efecto de identificar las posibles trayectorias de desarrollo, permitiéndoles ocupar
cargos de igual o mayor nivel jerarquico y sueldo. Los Servidores Publicos de
Carrera deben cumplir, para participar en los procesos de promocion, con los
requisitos del puesto y aprobar las pruebas que establezcan los Comités en las
convocatorias respectivas. En este sentido cada Servidor Publico define su propio
plan de carrera en coordinacion con el Comité, partiendo del perfil requerido para
desempefar los distintos cargos de su interés. La trayectoria o movilidad en el
Sistema puede ser vertical, que corresponde al perfil del cargo en posiciones
ascendentes; o bien al correspondiente a otros grupos o ramas de cargos donde se
cumplan condiciones de equivalencia, homologacion o afinidad, entre los cargos que
se comparan, a través de sus respectivos perfiles.

SUBSISTEMA DE CAPACITACION Y CERTIFICACION DE CAPACIDADES. Establece
los modelos de profesionalizacion para los servidores publicos, que les permita
adquirir los conocimientos, habilidades y actitudes necesarias para el cargo que
desempefia u otro de igual o mayor responsabilidad. Para la Ley la capacitacion y
certificacion de capacidades son los procesos mediante los cuales los Servidores
Publicos de Carrera son inducidos, preparados, actualizados y certificados para
desempefiar un cargo en la Administracion Publica. La certificacion de capacidades
es requisito indispensable para la permanencia de un Servidor Publico de Carrera en
el Sistema y en su cargo y es mediante una evaluacion por lo menos cada cinco
afos. La evaluacion deberd acreditar que el servidor publico ha desarrollado y
mantiene actualizado el perfil y aptitudes requeridos para el desempefio de su cargo.
Cuando el resultado de la evaluacion no sea aprobatorio, debera presentarla
nuevamente, pero en ningdn caso podra realizarse en un periodo menor a 60 dias
naturales y superiores a los 120 dias transcurridos, después de la notificacion que se
le haga de dicho resultado; en este sentido la Dependencia debera proporcionar la
capacitacion necesaria antes de la siguiente evaluacion. De no aprobar, se
procedera a la separacion del Servidor Publico de Carrera de la APF y por
consiguiente causara baja del Registro.

SUBSISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO. Establece los mecanismos de
medicion y valoracion del desempefio y la productividad de los Servidores Publicos
de Carrera, que serdn a su vez los parametros para obtener los ascensos,
promociones, premios y estimulos, asi como garantizar la estabilidad laboral. De
acuerdo a la Ley, evaluacién del desempefio es el método mediante el cual se
miden, tanto en forma individual como colectiva, los aspectos cualitativos y
cuantitativos del cumplimiento de las funciones y metas asignadas a los servidores
publicos, en funcién de sus habilidades, capacidades y adecuacion al puesto; es
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requisito indispensable para permanecer en el Sistema y en su puesto. El estimulo
para el desempefo destacado consiste en la cantidad neta que se entrega al
Servidor Publico de Carrera de manera extraordinaria con motivo de la
productividad, eficacia y eficiencia.

6. SUBSISTEMA DE SEPARACION. Atiende los casos y supuestos mediante los cuales
un servidor publico deja de formar parte del Sistema o se suspenden temporalmente
sus derechos. Las causas por las que puede dejar de surtir efectos el nombramiento
son: a) renuncia, b) defuncion, c¢) sentencia ejecutoria con pena de privaciéon de la
libertad, d) incumplimiento reiterado e injustificado a las obligaciones de la ley, e) por
sancion establecida en la ley federal de responsabilidades administrativas, que
impliqgue salida del servicio, f) por no aprobar en dos ocasiones la capacitacion
obligatoria o su segunda evaluacién del desempefio y g) cuando los resultados de la
evaluacion del desempefio sea deficiente (en los términos del Reglamento).

7. SUBSISTEMA DE CONTROL Y EVALUACION. Disefia y opera los procedimientos y
medios que permitan efectuar la vigilancia y en su caso correccion de la operacion
del Sistema.

Parte vital del SPC lo constituye la evaluacion, en este sentido el articulo Tercero
Transitorio de la Ley sefala que a la entrada en funciones de todos los servidores
publicos de confianza sujetos a la misma, seran considerados servidores publicos
de libre designacion, en tanto se practiquen las evaluaciones para su ingreso al
sistema. Una vez hecho esto los servidores publicos deberan ser sometidos a una
evaluacion para certificar sus capacidades profesionales por lo menos cada cinco
afios, de acuerdo al Articulo 52. En el mismo Tercero Transitorio, se indica que
ninguan servidor publico de confianza en funciones, podra ser considerado servidor
publico de carrera, antes de dos afios a partir de la iniciacibn de su vigencia;
ademas el Sistema debera operar en su totalidad en un periodo que no excedera de
tres afios, a partir también de la iniciacion de su vigencia.

Con la aparicion del Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal,*’se buscé precisar y definir ciertos aspectos de la
Ley para enriquecer su aplicacion. Una vez que se publicé el Reglamento, la
Secretaria de la Funcién Publica puso en marcha el Sistema, asi como la
contratacion de Servidores Publicos en puestos técnico-directivos.

17 se publicé en el D. O. F., el 2 de Abril del 2004, un afio después que la Ley.
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Con el Reglamento se definieron aspectos fundamentales como la llamada
Certificacion de Capacidades, entendida ésta como el “proceso por el cual se
determinan aptitudes, mediante la confirmacion del nivel de dominio de los
conocimientos y habilidades de un servidor publico de carrera, asi como sus
actitudes, mediante la evaluacion de las conductas propias de esa capacidad”, esto
en el Articulo 2, inciso I. Por otra parte, en el Articulo 2, inciso VII se establecieron
los Estandares de Actuacion Profesional, a través de los cuales se puede evaluar el
comportamiento de los servidores publicos en su desempefio cotidiano, como la
disposicion al trabajo y cumplimiento de obligaciones y politicas que se consideran
necesarias para el buen desempefio de la funcion publica.

Por su parte el Articulo Décimo Transitorio establece que para que los servidores
publicos de libre designacion que ocupan cargos comprendidos en los rangos
establecidos en el Articulo 5 de la Ley —de Director General a Enlace—, obtengan el
nombramiento como servidores publicos titulares, deberan aprobar la evaluacién del
desempefio correspondiente, asi como certificar sus capacidades, en los términos
del articulo 58 de este Reglamento, sobre capacidades gerenciales o directivas,
capacidad técnica transversal, relativa a nociones generales de la APF y las
capacidades técnicas que determinen los Comités de Profesionalizacion respectivos.
El articulo 54 del Reglamento sefala que las capacidades son consideradas como
los conocimientos, habilidades, actitudes y valores expresados en comportamientos,
requeridos para los servidores publicos de carrera en el desempefio de sus
funciones de un puesto, dentro del Sistema y se clasifican en:

|, DE VISION DEL SERVICIO PUBLICO: Consisten en los valores éticos que posean
y deben practicar los servidores publicos de carrera.

Il. GERENCIALES O DIRECTIVAS: Consisten en los conocimientos, habilidades o
actitudes que de manera general y por nivel de responsabilidad, deben tener los
servidores publicos de carrera para el desempefio de sus funciones.

lIl. TECNICAS TRANSVERSALES: Consiste en lo conocimientos y habilidades que
son Utiles para todos los puestos del Sistema, en aspectos como Nociones
Generales de Administracion Publica Federal, Informatica, idiomas u otras.

I\V. TECNICAS ESPECIFICAS: Consisten en conocimientos y habilidades de caracter
técnico-especializado, que son requeridos para el desempefio en el Sistema.
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De acuerdo a la normatividad, seran certificables cuando menos tres de las
capacidades gerenciales y dos de las capacidades técnicas, consideradas por el
Comité de Profesionalizacion, asi como la capacidad técnica transversal relativa a
Nociones Generales de la Administracion Publica Federal. Para los servidores
publicos con plaza llamada de Enlace sera suficiente certificar dos capacidades
gerenciales y las técnicas antes referidas, para su permanencia. Si un servidor
publico no obtiene la certificacion de las capacidades que sean requeridas para el
puesto que desempefia, sera evaluado nuevamente dentro de los siguientes doce
meses siguientes a la primera evaluacion que hubiere presentado. En caso de no
aprobar esta segunda evaluacion, su nombramiento dejara de surtir efectos.

Desde la aparicion de la Ley en Abril del 2003, se ha dado poca difusion y
tratamiento sobre las caracteristicas, contenido y ventajas del SPC.*® La
implantacion de este sistema ha generado confusion y descontento entre el personal
sujeto al mismo, principalmente por las siguientes causas:

a) Existencia de varias dependencias, instancias o areas que suministran o solicitan
informacion:
-Secretaria de la Funcién Publica (RHnet, @campusmexico
-SEP (Dir. General de Innovacién y Coordinacion, Dir. General de Personal).
-Instituciones educativas que imparten o suministran los cursos.

19) )

b) Requerimiento de llenar y enviar documentos o formatos diversos:
-Cédula de evaluacion del desempefio.
-Descripcion, perfil y valuacion de puestos.
-Descripcion de capacidades gerenciales.
-Reactivos de puestos.
-Metas de desemperio colectivo e individual con sus parametros de evaluacion.
-Listas de verificacion de los requisitos de las metas y parametros.

18 . : : I .
En dependencias como la SEP se dieron pocas acciones de difusidn, entre las que estuvieron la

transmision por Edusat de la firma del Decreto por el que se expediria la Ley, asi como de una mesa redonda
sobre aspectos muy generales de su contenido, sobre todo de sus bondades.

19 g @Campus México es un proyecto a cargo de la Secretaria de la Funcién Publica para operar y dirigir
ciertos procesos de capacitacion, evaluacién y certificacion.
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¢) La orientacién (empresarial) de los cursos y los términos utilizados.*

d) Aplicacion de evaluaciones en lapsos relativamente cortos, sin capacitacion previa
0 bien con reactivos sin relacion con las funciones desempefiadas.

e) Permanente amenaza (de acuerdo a la normatividad) de perder el puesto en caso
de no aprobar las evaluaciones.

f) Poca relacion entre las exigencias a las que es sometido el trabajador (cursos,
diagndsticos, evaluaciones, puntajes, certificacion, etc.) con beneficios concretos
en el rubro de sus ingresos.

g) Desvaloracion de factores como la antigiiedad y grado académico del personal que
ya labora en el servicio publico.

h) Pocas posibilidades de ascenso derivado del esfuerzo, colaboracion y buen
desempefio cotidiano, debido a que las plazas vacantes (de Enlace a Director
General) deben ser ocupadas mediante una convocatoria y concurso abierto a la
poblacion en general, con las caracteristicas o perfil solicitado, con o sin
experiencia en el servicio publico; situacion que ha provocado cientos de plazas
desocupadas por afios.?*

7.4.1 CONTROVERSIAS, VENTAJAS Y DESVENTAJAS.

Todo nuevo sistema o modelo de profesionalizacion crea controversia, mas cuando
es obligatorio o bien no han sido consideradas opiniones 0 sugerencias de sectores
y actores involucrados o interesados, como servidores publicos, ciudadania,
sindicatos, escuelas o institutos de administracién publica, etc. Todo modelo de
profesionalizacion es siempre perfectible, no debe ser visto como la solucion a todos
los males del servicio publico, sino como un instrumento, que junto con otros, puede

20 us servidores publicos de carrera para evaluar sus capacidades (Vision de Servicio Publico, Gerenciales y
Técnicas), estan recibiendo cursos por correo electrénico, de parte de Universidades como La Salle,
Iberoamericana, Anahuac, Tecnol6gico de Monterrey, entre otras; cabe sefialar dos rasgos de estos cursos:
1) se utilizan y difunden teorias, conceptos y modelos empresariales y 2) la asesoria no han sido oportuna y
satisfactoria.

21 as plazas vacantes se boletinan en la pagina www.trabajaen.gob.mx., de la Funcién Publica, para su
revision y concurso de cualquier persona que cubra los requisitos sefialados. Cabe sefalar que al interior de
las areas donde se genera la vacante, se da poca difusion a esta oportunidad, ademas de que el perfil y
conocimientos de estas plazas vacantes estdn sobredimensionadas o sobrevaluadas, lo cual dificulta su
ocupacion.
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mejorar y fortalecer la funcion publica, en un entorno complejo y cambiante. Veamos
las principales controversias, ventajas y desventajas, que puede plantear un modelo
de profesionalizacion como el recientemente implantado en la APF:

A) CONTROVERSIAS.

SOBRE EL UNIVERSO DE TRABAJADORES QUE DEBE COMPREND ER. Hay
quienes opinan que un servicio profesional de carrera debe incluir a todos los niveles
de la estructura organica, no hacerlo puede representar su principal obstaculo y factor
de fracaso. Otros en cambio, consideran que existen ciertos puestos, que por estar
ubicados en la parte superior de la estructura, tienen un caracter politico temporal y al
ser nombrados directamente por el Ejecutivo Federal, no pueden ser incorporados. El
modelo recientemente implantado en la APF, considera sélo a los niveles intermedios
(de Enlace a Director General), sin nexos, afinidad o continuidad con los niveles
superiores y los inferiores.

SOBRE EL CARACTER VOLUNTARIO U OBLIGATORIO DE LA IN CORPORACION
AL SISTEMA. Este es otro punto delicado que genera controversia. Hay quienes
consideran que su incorporacion debe ser voluntaria, tal como sucede en otros
sistemas de profesionalizacion, reconociendo garantias de libre decision y que en todo
caso, quienes deseen incorporarse, deben asumir y cumplir los derechos y
obligaciones a que haya lugar. Los que argumentan el caracter obligatorio lo hacen
sobre la base de que el proceso, para tener los resultados deseados, debe sustentarse
en reglas precisas a las que habra de sujetarse todo el segmento de servidores
publicos, y en caso de no estar de acuerdo, que presenten su renuncia o se apeguen a
un programa de retiro voluntario, como el modelo foxista.

SOBRE LA PERDIDA DEL CARGO EN CASO DE NO APROBAR LA S
EVALUACIONES A QUE HAYA LUGAR . ¢Puede la normatividad de un sistema de
profesionalizacién sefalar que un participante que no cumpla con la misma, pierda su
empleo? Esta es una verdadera controversia, la mayoria de los participantes
consideran injusto causar baja por reprobar las evaluaciones que deben presentar,
mas, si los cursos que se proporcionan son via internet y por empresas 0 escuelas
privadas, o bien porque las evaluaciones las realizan instancias como el CENEVAL;
ademas de que la pérdida del empleo en estas circunstancias, puede ser impugnada
juridicamente, por ser atentatoria a las garantias individuales.

B) VENTAJAS.

Se incorporan teorias, practicas y conductas que favorecen la calidad y eficiencia en la
prestacion de los bienes y servicios publicos.

Se hacen mas amplios y abiertos los mecanismos y requisitos de acceso y promocién
en el servicio publico; al convocar abiertamente a los interesados, por lo que se
reducen los procedimientos tradicionales de incorporacién y ascenso, basados en el
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amiguismo o favoritismo.

* Se da mayor estabilidad en el empleo, al reducir los motivos politicos y personales por
lo que se puede dejar el cargo.

* Se generan mejores condiciones de continuidad a los programas institucionales.

* Se reactiva y favorece la capacitacion y evaluacién permanente.

C) DESVENTAJAS:

* Este sistema de profesionalizacion, al desplazar los criterios de la experiencia y la
permanencia y en su lugar privilegia el mérito y competencia, desestima a los
servidores publicos en activo y con antigiedad, con conocimientos en materia publico-
administrativa.

* La capacitacién se orienta sobre una metodologia, términos y autores propios de la
empresa o administracion privada, creando confusién, descontento y desconfianza.

* Para su disefio e instrumentacion no se ha tomado en cuenta la opinidon o sugerencias
de sectores involucrados: servidores publicos, académicos, sindicatos, escuelas de
administracién publica, etc.

« Parece estructurado para obedecer a una légica politica?> y no por una exigencia
social o una necesidad publico administrativa.

* La mayoria de los servidores publicos comprendidos, desconoce la normatividad del
Sistema. No se ha dado al interior de las oficinas publicas o por parte de las areas de
personal o recursos humanos, difusion o tratamiento sobre el particular.

° Si por un lado se quiere promover la igualdad de oportunidades y equidad en el
acceso y promocion en la funcién publica, por el otro, se estrechan, limitan y complican
las posibilidades de ingreso y promocion, entre otras razones por los perfiles
sobrevaluados y evaluaciones complicadas sobre conocimientos y habilidades dificiles
de cubrir y que muchas veces salen de la l6gica de la administracién publica.

* Ser utilizado como un mecanismo de sensibilizacién, conduccién y control sobre los
servidores pulblicos participantes, para sacar adelante proyectos y programas
gubernamentales.

22 Mas de un afio después del proceso electoral del 2006, el columnista Raymundo Rivapalacio reconoce
qgue el Servicio Civil de Carrera actual esta completamente distorsionado, porque fue disefiado pensando en
que el siguiente presidente seria Lopez Obrador, por lo cual dejaron un entuerto monstruoso que esta
afectando la eficiencia en el gobierno de Calderdn. http://www.el-universal.com.mx. Fecha de consulta:
22/10/2007.
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Cabe agregar que no han sido pocos los cuestionamientos al SPC desde el propio
Legislativo, por lo que se han presentado diversas propuestas de proyectos de
reforma a la Ley, que en algunos casos han sido aprobadas y en otros no. Entre las
propuestas que no han prosperado estan por ejemplo la que present6 en el 2005 el
Senador Adolfo Toledo Infanzén (PRI) para reformar el Articulo 8°de la LSPCAPF e
incorporar a los miembros del Sistema de Seguridad Publica y Seguridad Nacional
(ya que la Ley original no los contemplaba), ello a que “la seguridad publica y la
seguridad nacional, son areas vitales donde la profesionalizacién e independencia
de sus cuerpos beneficiara en el mediano plazo el combate a la inseguridad que se
vive en todo el pais”.?® Otro caso es el de Octubre del 2007 por la cual se queria
excluir del SPC el cargo de Director General y sus niveles de adjunto, homadlogos y
cualquier otro equivalente en toda la Administracion Publica Federal, es decir, que
fuera de libre designacion, ya que “es necesario que el Ejecutivo cuente con
servidores publicos que ademas de los ya establecidos por la legislacion garanticen

confianza, responsabilidad y celeridad”.?*

La justificacion o exposicion de motivos para modificar la LSPCAPF se han centrado
en los recursos utilizados y los pocos resultados obtenidos, el nivel o rango de
funcionarios considerados, lo limitado de su ambito de aplicacion, asi como su
imparcialidad. El 1°de Septiembre del 2005 y 9 de Enero de 2006 se publicaron en
el Diario Oficial de la Federacion reformas a la LSPCAPF; en el primer caso al
Articulo 8 y en el segundo, en sus Articulos 2, péarrafo tercero, 14, fraccion Il y 32,
segundo parrafo y se adicionaron un inciso f) a la fraccion IV del Articulo 13 y un
tercer parrafo al articulo 30. Las modificaciones se centraron basicamente en
incorporar principios de equidad de género.

Igualmente el Reglamento de la Ley ha tenido modificaciones, una de ellas es la que
se publicé el 6 de Septiembre de 2007, para descentralizar la operacion del Servicio
Profesional de Carrera, “...dentro de un marco normativo que flexibilice la
implementacion y agilice la informacion para su analisis y evaluaciéon. Como

23 Gaceta del Senado No. 218, Afio 2008. http://www.senado.gob.mx/gaceta.php. Fecha de consulta:

17/12/2009.
24 El Universal On line del Martes 30 de Octubre de 2007. http://www.eluniversal.com.mx/notas/458209.html.
Fecha de consulta: 22/12/2009.
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resultado se incrementa la participacién de los Organos Internos de Control”.

Finalmente cabe agregar con relacion al SPC que en el Resumen Ejecutivo de la
Cuenta Publica 2005, la Auditoria Superior de la Federacion, evalué que bajo este
mecanismo de contratacién se erogaron -en su primera fase de operacion-, un total
de 243 millones 109 mil pesos, que significaron un gasto aproximado de 5 mil 900
pesos por Servidor Publico; otros aspectos enunciados es que de un total de 240
Unidades Responsables de la APF, el Sistema sélo operaba en 77; ademas se
detectd que soOlo en la Secretaria de la Funciéon Publica mas del 60% de los
Servidores Publicos que ingresaron, provenian del estado de Chihuahua, de donde
era originario uno de su ex titulares. ?°

CONCLUSIONES.

Con la separaciéon del titular y el cargo, el nombramiento por méritos y no por
privilegios o parentesco, asi como la regulacion contractual del ingreso, ascenso y
retiro, con los salarios como contraprestacion, se dio un proceso de burocratizacion
y por lo tanto de profesionalizacion del servicio publico, aunque sobre bases
basicamente técnicas y normativas. En el ambito gubernamental y debido a que el
desempefio de los funcionarios publicos impacto al interior del aparato publico y al
exterior frente a la ciudadania, algunos gobiernos han buscado formas para que su
desempefio sea eficiente y honesto; de alli el interés por la conformacion del
llamado civil service, cuyo tratamiento y resultados han diferido de un pais a otro.

Uno de los medios utilizados por los gobiernos para institucionalizar, definir y
orientar el perfil y papel del servicio publico, es la instauracién de un servicio civil o
profesional de carrera, que en el caso de periodos de transicion, suelen ser
revisados y modificados los conocimientos, habilidades y actitudes de los servidores
publicos, para posteriormente estandarizar, certificar y controlar este perfil.

% Pagina Web de la Secretaria de la Funcién Publica relativa al Servicio Profesional de Carrera.

http://www.spc.gob.mx/. Fecha de consulta: 22/12/2009
%8 Gaceta del Senado No. 218, op. cit. Fecha de consulta: 17/12/2009.
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Entre los argumentos a favor de un servicio profesional de carrera estan el que
establece un sistema objetivo con reglas claras y transparentes de incorporacion y
desarrollo, que permite contar con servidores publicos acorde a los perfiles
requeridos en el puesto y la funcién y por lo tanto elimina o al menos reduce
practicas como el nepotismo, compadrazgo y clientelismo politico; ademéas de que
establece una nueva cultura de evaluacion con filosofia de servicio, que permite la
continuidad en programas y politicas de gobierno.

La orientacioén, principios y valores de cualquier sistema de profesionalizacion estan
definidos basicamente por: la instancia de la que dependen u 6rgano o poder
publico en el que se le ubica, universo de trabajadores que comprende, forma de
incorporacion (voluntaria u obligatoria), criterios a los que se les da mas peso
(experiencia, permanencia, mérito, competencia, etc.) y por el tipo de conocimientos
o habilidades que busca desarrollar.

En el caso de la APF en nuestro pais y debido a la necesidad o exigencia por
establecer en los ultimos afios una “nueva gestion publica” se llevaron a cabo
acciones para desarrollar también un nuevo perfil de servidor publico; para ello se
incorporaron a la administraciéon publica, no sélo teorias, conceptos o modelos de la
iniciativa privada, sino también instituciones, personas, enfoques y valores con el
propésito de volverla mas eficiente y honesta. A esto se le denomindé modernizacion
de la administracion publica. Aunque con Ernesto Zedillo se dieron algunas
experiencias en la conformacion de un perfil gerencial del servidor publico, es en el
periodo 2000-2006 que se fortalecid ésta tendencia, la cual estd inmersa en un
proceso de globalizacion y bajo un entorno de apertura econémica y privatizacion.

El sistema de profesionalizacion implantado en el 2003, con la Ley del Servicio
Profesional de Carrera y su Reglamento, al demeritar la antigiedad y el perfil
publico-administrativo, abrié la puerta a un perfil propio de la iniciativa privada. En
esta estrategia, la capacitacion —a la cual ya no se le considera un gasto sino una
inversion—, asume un papel fundamental, al desarrollar aptitudes empresariales,
pero también para favorecer la aplicacién de las politicas gubernamentales. De los
aspectos positivos de la administracion foxista, fue el haber desempolvado la
capacitacion, aungque ésta se ha dado sin tomar en cuenta la experiencia generada
previamente y sin hacer un analisis y reflexion sobre la factibilidad de las
herramientas importadas de otros ambitos.
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El desarrollo de capacidades empresariales en los servidores publicos, mediante
capacitacion virtual o a distancia (internet), fue el instrumento fundamental para
profesionalizar el servicio publico en el periodo 2000-2006, mediante la difusion de
practicas, teorias, conceptos y autores de moda o de éxito en la empresa privada.
Hoy dia en la APF convive lo tradicional con lo innovador, la experiencia publico
administrativa con ideologia empresarial, lo autoritario con lo democratico, los
valores éticos con las actitudes deshonestas, lo social con lo utilitario.

Una estrategia gubernamental para mejorar la funcion publica, debe ir acompafada
de medidas de desarrollo integral, que considere la capacitacion técnica sobre
bases reales y apropiadas a la administracion publica, el desarrollo de una ética de
servicio, normas claras y sanciones mas estrictas, mejoras salariales y dignificacion
y reconocimiento del servicio publico. La APF —como sistema abierto— debe tomar
en cuenta y recibir los insumos y aportaciones de otros entornos; el problema es
gue se hace una importacion y adopcion sin previo andlisis o reflexion sobre la
factibilidad, ademas de desconocer o menospreciar la opiniébn o experiencia de los
servidores publicos.

Un sistema de profesionalizacion puede, con sus lineamientos y valores, actuar en
contra de la profesionalizacion, es decir, desprofesionalizar, al imponer nuevas
reglas y criterios, que deben ser cubiertas para mantener el cargo o alcanzar
mejoras salariales, orientando al participante a sumar puntos que se traduzcan en
ingresos econdmicos y no en consolidar su funcidén; en este mismo sentido, un
servicio publico de carrera, individualiza y personaliza la participacion y el logro de
beneficios.

El modelo de profesionalizacion en el periodo de transicion 2000-2006, no ha tenido
los resultados esperados, ha sido insuficiente y hasta contraproducente, entre otras
razones por su orientacidon empresarial, su caracter coercitivo-punitivo, la nula
participaciéon que tuvieron los servidores publicos en su disefio, la poca difusion e
inconsistente aplicacién que ha tenido. Cabe agregar que esta propuesta no estuvo
—desde un principio—, desligada de los procesos politicos y econémicos del pais.

En conclusion, en nuestro pais la carrera publico-administrativa representa una
asignatura aun pendiente a nivel del Gobierno Federal, pero también en los
gobiernos estatales y municipales.
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VIIl. LIDERAZGO Y TRABAJO EN EQUIPO EN “LA NUEVA GE STION
PUBLICA”.

Historicamente el liderazgo se ha manifestado desde los primeros grupos humanos,
sobre todo a partir de la necesidad natural de contar con una 0 mas personas —que
de acuerdo a ciertos atributos o caracteristicas fisicas, religiosas, éticas o militares—
guiaran o dirigieran al resto del grupo hacia determinados fines, generalmente de
manera voluntaria. Lo que distingue a un lider es que tenga a quién guiar, es decir,
tener un grupo de seguidores a los que influya para que trabajen y orienten sus
esfuerzos en el logro de propositos determinados. El lider para ejercer su liderazgo
(en cualquiera de sus estilos), requiere de un grupo, organizacidn o equipo de
trabajo, o formar parte de ellos. Se dice que sin seguidores no hay lider.

En periodos de transicion o en aquellos sistemas u organizaciones en los que se
desea llevar acabo cambios, la relacion lider-equipo es fundamental. En el caso de
la APF, el éxito o fracaso de la estrategia por implantar nuevas formas de
administrar, pasa necesariamente por la relacién, comunicacion y afinidad existente
entre el lider o quien ejerce el liderazgo y su equipo de trabajo.

8.1 CONNOTACION DE LIDERAZGO.

Sobre el liderazgo existen muchas definiciones, las cuales tienen que ver con la
actividad o ambito en el que se trata (psicologia, religion, sociologia, politica, etc.) y
por lo tanto ha variado a lo largo de los afos. Se le puede definir escuetamente
como “la capacidad de tomar la iniciativa, gestionar, convocar, promover, incentivar,

motivar y evaluar a un grupo o equipo”; * igualmente se le considera un proceso ya

1 http://es.wikipedia.org/wiki/Liderazgo. Fecha de consulta: 20/12/2009.
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gue implica una secuencia o serie de pasos para su ejercicio. La palabra lider puede
referirse a quien tiene autoridad formal (legal, institucional, etc.) o simplemente
derivado de respeto, prestigio o reconocimiento (autoridad moral). También se
asocia el liderazgo con una persona, mercancia, servicio o instancia innovadora,
que en un ambito, rama o un periodo de tiempo toman la delantera.

En la bibliografia dedicada al liderazgo —con autores como Aristoteles, Maquiavelo y
Weber—, sobresale la imagen del lider dotado de poderosa voluntad y bajo una
concepcion elitista, la cual domina a la masa no pensante y que muchas veces se
asocia a la antidemocracia,? puesto que el poder puede hacer que el lider caiga en
la oligarquia, el absolutismo o fascismo; es decir, puede caer en la corrupcion
inherente al poder, volviéndose elitista y separado del resto de la poblacion.

El liderazgo como forma de dominacién es estudiada por Weber, quien sefiala tres
tipos de legitimidad (Tradicional, Carismatica y Legal) para justificar tal dominio.® Por
ejemplo, una caracteristica esencial del concepto de liderazgo, desde el aspecto
psicolégico, es que una persona ejerce algun tipo de influencia sobre otra, o que
una o varias personas influyen sobre un nimero mayor.* En el ambito de la
administracion su connotacion es diversa; estructuralmente se le asocia al ejecutivo,
al jefe o gerente, quien dirige, ordena y toma decisiones; también su ejercicio
implica un proceso (proceso administrativo) que no solo comprende la etapa de
direccion. Para Ramiro Carrillo ademas de identificarse con el mando y la
supervision, corresponde a

..."una fase dinamica y cambiante que se relaciona con la conduccion de elementos
humanos y se puede definir como el conjunto de relaciones interpersonales en
evolucion continua, por las que el dirigente o lider de un grupo busca guiar los
esfuerzos y auspiciar la motivacién de sus subordinados, a fin de que sus actitudes y

aptitudes se orienten conscientemente hacia el logro de los objetivos de la instituciéon”.”

Tannenbaum, Arnold S., “Liderazgo”, Enciclopedia Internacional de las ciencias sociales, op. cit., p. 598.
Weber, Max, El politico y el cientifico, Madrid, Alianza Editorial, 1986, p. 85.

Gibb, Cecil A., op. cit., tomo 6, p. 589.

Carrillo Landeros, Ramiro, op. cit., p. 170.

a b~ W0N
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Otra connotacion de liderazgo puede referirse al comportamiento y acciones que
toma el lider para inspirar, convencer e impulsar al personal de la organizacion
hacia el logro de la vision.® Para los sociélogos “...el liderazgo es el ejercicio del
poder o de influencia en colectividades sociales tales como grupos, organizaciones
comunidades o naciones”.” Este poder se aplica para fijar objetivos y metas, crear
estructuras para alcanzar tales fines y mantener y reforzar dicha estructura. En el
ambito burocratico el interés se ha centrado en el Ultimo punto, es decir en el papel
del liderazgo en cuanto instrumento para mantener la unidad, viabilidad y orden, asi
como reducir al minimo las disensiones, manejar los conflictos y motivar a los
integrantes al cumplimiento de los fines establecidos. En este sentido las teorias de
liderazgo son conservadoras en cuanto atienden al mantenimiento del sistema

social y no a su cambio.?

La connotacion del liderazgo ha evolucionado conforme se han vuelto mas
complejas las organizaciones. El estilo de liderazgo, cualquiera que sea, conlleva
una carga de valores éticos, que pueden ser considerados espacial o
temporalmente buenos o malos. Los jefes tribales y los dirigentes de las pequeias
ciudades-Estado contaban con la autoridad absoluta, donde el poder era inherente
al status y a la persona, lo cual contribuy6 a la personalizaciéon del liderazgo. Con el
correr de los siglos y mediante movimientos o revoluciones liberales democratico-
burguesas, se llevé a cabo una despersonalizacion del concepto de autoridad. Las
constituciones y leyes trasladaron (parcialmente) el poder a las instituciones y al
cargo y no a la persona, ello fue logico por el caracter temporal del encargo publico.
En este sentido la ley fijaba y limitaba la jurisdiccién de los funcionarios publicos y
por lo tanto su liderazgo.

® Modelo de Innovacién y Calidad SEP, Reconocimiento a la Calidad SEP 2003, op. cit., p. 76.
! Tannenbaum, Arnold S., op. cit., p. 597.
8 |dem., p. 598.



182

8.2 ESTILOS DE LIDERAZGO.

En las culturas antiguas y en la sociedad actual, al interior de pequefos grupos o en
grandes organizaciones, en una empresa privada o en instituciones publicas, en la
religion, el deporte, el arte o en la politica, se ha dado el liderazgo. Hay quienes
opinan que no existen varios tipos de liderazgo, sino que el liderazgo es uno y lo
que existe son modos diferentes de ejercerlo.® Sin embargo, para facilitar el analisis
del tema que nos ocupa, podemos decir que han existido dos formas marcadas en
la manera de ejercer el liderazgo, una autoritaria, caracterizada por el centralismo
en la toma de decisiones y el caracter coactivo de su aplicacion y otra democratica-
carismatica que favorece la participacion del grupo en funciones de liderazgo.

En el primer caso, impera la idea omnipotente del lider, cuya voluntad es acatada
ciegamente; en ésta forma, el lider no favorece la comunicacion, las relaciones
interpersonales y la confianza; mas que un lider es un jefe, patrén o capataz, que se
sita o coloca aparte y por encima del grupo, ejerce el liderazgo apoyado en un
poder econdmico, militar, politico o con una autoridad formal, basada en una
estructura juridica, politica o administrativa (Autoridad Formal), que de manera
coactiva, conduce, controla y sanciona a los miembros del grupo, con base a un
sistema amplio de normas, politicas, instrucciones, lineamientos, etc. En el segundo
estilo, el liderazgo es democratico, participativo, privilegia la comunicacién, las
relaciones y consensos para la toma de decisiones; es un liderazgo compartido,
sensible a las necesidades de la institucion, del grupo y sus miembros (Autoridad
Moral o Carismatica).

En el liderazgo tradicional predominan las medidas unipersonales y autoritarias de
trabajo; la obtencion de resultados es mediante una direccion enérgica, en donde al
jefe no le interesa o preocupa ser aceptado por los colaboradores, le interesan los
resultados, aunque para ello haya que establecer mecanismos de coacciéon y
control, sobre todo cuando aparece la reticencia o inconformidad. En esta forma o
estilo de liderazgo, el sistema de sanciones juega un papel primordial para orientar
el comportamiento.

o http://es.wikipedia.org/wiki/Liderazgo. Fecha de consulta: 22/12/2009.
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Por su parte, el liderazgo llamado moderno, en teoria implica una relacion mas
estrecha e interdependiente entre el lider y el equipo, para lo cual la comunicacion,
motivacion y empatia juega un papel fundamental; al identificar objetivos comunes,
ya no es simplemente “hacer que otros hagan”, se pasa al compromiso y
responsabilidad compartida. Aqui el grupo estd mas dispuesto, de manera
voluntaria, a seguir y ser conducido, por lo que los valores del lider son
fundamentales. En esta forma de liderazgo ya no es el jefe quien lo sabe y puede
todo, se retroalimenta de la experiencia o conocimientos de los demas, por lo que la
comunicacién es fundamental.

Cuando el lider es valorado positivamente, le es mas facil impulsar estrategias de
cambio e innovacion, las cuales recoge del propio equipo. En contraparte, un lider
autoritario que quiera imponer transformaciones, tendra pocas posibilidades de éxito
sin el apoyo e identificacion del grupo; en cambio sin son acordados o disefiados
por consenso, puede llegar a ejercer una influencia altamente positiva, fortaleciendo
al equipo y la organizacion.

Existen una variedad de factores que actian sobre el estilo de liderazgo: valores
personales, preparacion, cultura, entorno, intereses particulares, nivel de
profesionalizacion, politizacidon o maduracion del grupo, etc.

8.3 EL LIDERAZGO EN LAS ORGANIZACIONES MODERNAS. UN ANALISIS
DE SISTEMAS.

En las organizaciones actuales, caracterizadas por su complejidad y relaciones
multiples, se requiere de un tipo de liderazgo acorde a estas necesidades. El
analisis del liderazgo en este contexto se presta para darle un enfoque sistémico,
por su caracter dinamico, complejo y de interrelacion mutuamente dependiente. En
las organizaciones complejas, la actuacion del lider esta inmersa en todo un sistema
complejo de estructuras, relaciones y niveles que influyen en sus decisiones y
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acciones, aunque no le determinan por completo, tampoco tiene libertad de accién.™

La organizacibn moderna, bajo el enfoque de sistemas, requiere de un estilo de
liderazgo abierto, que se interrelacione e intercambie material e informacion con su
medio ambiente; que fomente la colaboracién y participacion, para que la conducta
empética del grupo y lider, la cooperacion, corresponsabilidad y valores
compartidos, se configuren como activo y no como pasivo.**

Dada la complejidad, interrelacion y dinamica de las organizaciones, se ha buscado
un liderazgo profesional y racional, es decir, que base sus decisiones mas en
aspectos técnicos y metodoldgicos, junto con habilidad para argumentar, persuadir y
hacer participar. Estos mismos lideres o dirigentes de las organizaciones, para
elevar los niveles de eficiencia y productividad, han promovido de manera cada vez
MAas constante, la ética y los valores entre los integrantes, sobre todo en periodo de
cambio, transicion o crisis. En este sentido se considera a los cédigos de ética como
medio para establecer y difundir principios y valores que guien el comportamiento
del grupo en situaciones que implican conflicto de valores.*?

El liderazgo ha tenido una funcion util en la direccion y mantenimiento del grupo, en
cuanto unifica la diversidad de opiniones de los integrantes. Bajo el enfoque de
sistemas, el desenvolvimiento de una organizacién o institucion depende no sélo de
los atributos y caracteristicas del lider o de la forma de liderazgo establecida, sino
de todos miembros y demas factores que involucra la propia organizacion, interna y
externamente. La teoria moderna de liderazgo ha cambiado y modificado el
supuesto que sostenia que en el proceso, el lider era el agente activo y los
subordinados el pasivo. En el andlisis tradicional la coaccion desempefia un papel
predominante y se obedece por temor al castigo o por un futuro reconocimiento; por
su parte el andlisis moderno considera una relacion de influencia mutua y no solo
unilateral, en donde la linea que separa al lider y a los seguidores se diluye, dando
pauta a una direccion compartida; aqui el sujeto a veces es lider y a veces seguidor;
en esta logica, el lider debe tener capacidad para distribuir el liderazgo.

10 Mesarovic y Macko hablan de una importante caracteristica de los sistemas de metas y niveles mdltiples:
por su naturaleza las unidades de nivel superior condicionan las actividades de blsqueda de metas de las de
nivel inferior, aunque el mando no es completo, a estas ultimas unidades de decision de les debe de conceder
libertad de accién. Las estructuras jerarquicas. op. cit p. 61.

1 Gibb, Cecil A., op. cit., p. 594.

12 mi cédigo de ética, op. cit. p. 9.
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En las pequefias y grandes organizaciones, en las del ambito privado como del
publico, se practican formas de liderazgo centralista y autoritario, asi como de
caracter democréatico y participativo. Aunque recientemente se busca que cada vez
mas lideres o directivos se inclinen por las relaciones humanas y sean menos
autocraticos,'® existen aspectos laborales que dificultan la confianza y cooperacion
entre el personal, como las diferencias salariales y perspectivas de desarrollo, la
falta de compromiso o identidad con la institucion, la existencia de normas, politicas
y procedimientos —disefiados para controlar, acotar y supervisar—, la centralizaciéon
en la toma de decisiones y recursos, etc. El liderazgo compartido implica modificar
los espacios de poder ya existentes.

En ambientes desfavorables y situaciones conflictivas, el liderazgo puede tornarse
facilmente autoritario para controlar la situacion; igualmente la falta de experiencia y
preparacion del directivo, puede ir de la mano de formas autoritarias de actuar,
aunque también puede asumir habilmente un estilo de liderazgo abierto vy
compartido, para obtener buenos resultados.

Para entender el liderazgo hay que considerar su entorno, la estructura, niveles y
caracter de la organizacion, la personalidad del lider, las necesidades y actitudes de
los colaboradores, el tamafo, caracteristicas y maduracion del grupo mismo, las
tareas asignadas, las condiciones fisicas laborales y recursos asignados y la
coyuntura politica en las que se desarrolla. En este enfoque interdisciplinario —
donde convergen ramas como la psicologia, biologia, ética, sociologia, politica,
matematicas, administracion, entre otras— existen muchas variables que influyen en
el estilo de liderazgo. Si en las primeras formas de organizacion, la autoridad del
jefe le era inherente al status y provenia de ciertos atributos natos o caracteristicas
de la persona (carisma), posteriormente en las organizaciones modernas la
autoridad le viene de una estructura formal, impuesta o fundada por normas y
politicas, que como sistema influye y es influido por el estilo de liderazgo, ademas
del medio externo en el que se desenvuelve.

13 L.y . . L, .. .
Esta posicion va de la mano y en el mismo sentido a una de las ultimas escuelas administrativas de
conducta organizacional o de relaciones humanas.
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8.4 LOS EQUIPOS DE TRABAJO.

La connotacion del lider o jefe implica que tenga seguidores, subordinados, grupo o
equipo de trabajo, a quienes dirige con base a su experiencia, conocimientos,
carisma o autoridad. Para algunos estudiosos del liderazgo,* éste se puede ejercer
basicamente en dos ambitos, el que corresponde a un grupo o asociacion voluntaria
y el de una estructura formal de una empresa u organizacion. En estos ambitos el
liderazgo se ejerce de manera diferente, porque la relacién entre lider y grupo es
cualitativamente diferente. En el primero existen lazos de fraternidad o afinidad de
ideales o valores, en el segundo, el sistema normativo formaliza la delegacion de
autoridad. Aunque hoy dia, parece que en el ejercicio y desdoblamiento del
liderazgo en las organizaciones, es necesario, contar con un grupo de personas,
normalmente circunscritos en un area con funciones e intereses afines, que también
realice actos de liderazgo.™

¢, Qué es un equipo de trabajo? Un equipo de trabajo es algo mas que un mero
grupo de trabajo o agrupacién de personas; el equipo de trabajo puede ser
entendido como una unidad conformada por los miembros de una area o proyecto
delimitado, con funciones afines y propésitos comunes, dirigidos por un jefe o lider
(quien forma parte del equipo), a quienes regula y orienta una serie de normas,
politicas y procedimientos; a diferencia del grupo, el equipo no es un mero
conglomerado de personas o un conjunto de individuos con ciertas afinidades; el
equipo es algo mas soélido, mas compacto, son grupos que se han convertido en
unidades mas productivas.'® Bajo un andlisis de sistemas, un equipo de trabajo esta
influenciado por una serie de factores de diversa indole: la problemética y
exigencias de la organizacion total, el niUmero y caracteristicas de sus integrantes, el
estilo de quien realiza la funcion de liderazgo, el flujo de informacion al interior y con
otras areas o equipos de trabajo, intereses y expectativas particulares, etc.

14 Gibb, Cecil A., op. cit., pp. 589-596.
15
Idem.

16 Trabajo en equipo, Manual del participante, Secretaria de Educacién Publica, Direccion General de
Personal, Documento, México, D. F., 2002, p. 8.
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Un equipo en su interior es una diversidad, la cual debe ser entendida y atendida
por el lider pero también por los propios integrantes del equipo. La diversidad debe
fomentar la pluralidad, opiniones diversas, que mediante dialogo y entendimiento se
pueda llegar a posiciones mutuamente acordes. Para que exista un liderazgo de
influencia mutua, compartido y no solo unilateral, los miembros del equipo deben de
reconocer su diversidad y configurarse como un sistema abierto, de alli que no es
un ente homogéneo que actla automaticamente en bloque y direccion esperada por
el lider.

Hoy no es posible asumir la idea de que sélo el lider o jefe tiene en sus manos la
posibilidad y responsabilidad de obtener o lograr resultados exitosos, aunque sea
ese personaje omnipotente que todo lo conoce o que cuenta con habilidades para
persuadir, estimular, comunicar clara y firmemente las metas, asi como crear el
clima laboral favorable al desempefio exitoso, también necesita de sus
colaboradores. En los logros del lider interviene el desempefio de su equipo de
trabajo y viceversa. El sustento del trabajo en equipo lo conforma la confianza y la
comunicacion. En el ejercicio del liderazgo es necesario que el lider y su equipo se
conozcan mutuamente, de alli que la relacion y comunicacién lider-equipo sea clara,
respetuosa y de constante retroalimentacion, esa es la base para dar orden,
armonia y equilibrio al equipo. El liderazgo se fortalece cuando existe entre el lider y
el equipo una mejor y mayor comunicacion, base de la empatia, sobre sus
respectivas necesidades y expectativas.

La comunicacion favorece la coordinacion de esfuerzos, para ello la informacion
debe ser clara, sencilla y difundida oportunamente. Las organizaciones cuentan con
medios formales de comunicacion para captar, registrar y transmitir instrucciones,
politicas, metas y demas aspectos relacionados con la operacion del sistema en
general y que le compete al equipo de trabajo, aunque no siempre los mecanismos
de retroalimentacion son los mejores. La comunicacion actla favorablemente
(negentropico) cuando ayuda en la ejecucion correcta de las funciones del equipo.

Cuando el trabajador desconoce la mision, vision, el programa de trabajo de su
area, los objetivos y metas, no puede aspirar a obtener resultados exitosos, lo cual
ademas desmotiva y desorienta. Hay que recordar que el grado de participacion y
compromiso de los miembros del equipo, tiene relacidén directa con la manera en
gue se les involucra y reconoce.
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La comunicacion es un factor de confianza entre el lider y el equipo, aunque
también puede resultar entrépico, cuando los sistemas de comunicacion ligados a
determinados estilos de liderazgo, generan un constante ruido entre lider y equipo,
con mensajes, instrucciones, documentos, informes distorsionados y a destiempo.

No hay lider sin equipo, el liderazgo implica no sélo trabajar en equipo, sino
conformar un verdadero equipo de trabajo, este Ultimo mas apoyado en la
comunicaciéon, cooperacion, certidumbre, credibilidad y confianza. El equipo de
trabajo como otras formas de organizarse, presenta niveles de desarrollo y aunque
la mayoria de los equipos tienen avances y estancamientos, el lider y los miembros
actian de acuerdo a su nivel de maduracion

¢,Cuando podemos considerar que un equipo de trabajo es maduro? Se considera
un equipo maduro, cuando se integran y conviven valores, opiniones, intereses,
perspectivas, experiencias y conocimientos de sus integrantes; es decir, forman una
unidad con un nivel de conocimiento, entendimiento y beneficio mutuo, que puede
obtener buenos resultados. Independientemente del tamafio y tiempo de operar, un
equipo ha madurado, cuando ha creado las condiciones que le permitan, casi de
manera automatica, hacer frente a las exigencias del entorno y atender
eficientemente las funciones asignadas o asuntos encargados, asi como operar en
un clima de confianza mutua y satisfaccion personal.

En un equipo maduro, se ha sistematizado el trabajo, pero hay lugar para la
iniciativa y toma de decisiones; los miembros del equipo saben ocuparse solos de
las mayorias de las tareas, correspondiéndole al lider del quipo, potenciar el
rendimiento individual de cada miembro. Un equipo con alto nivel de maduraciéon ha
desarrollado la capacidad de autocontrol, a partir de la evaluacién de los integrantes
de manera individual y en grupo, ademas ha mejorado su capacidad de adaptacion.
El liderazgo compartido implica una permanente revision y autoevaluacion del
equipo, que orienten al buen desempefio y actitud recta; en estos equipos deben
coexistir la técnica y ética, la opinion del lider y el equipo, para poder ampliar su
perspectiva. En un equipo maduro se han creado las condiciones para que la
informacion fluya de manera agil y permanente, ademas de que no se limita ni
distorsiona; el liderazgo compartido necesita de informacion compartida, que dé
pauta a un mayor grado de participacidon y compromiso de los miembros y su
afinidad de propdsitos y valores.
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En un equipo integrado, el liderazgo no se disputa sino que se comparte y para
evitar que no se caiga en caos y anarquia, se debe definir y difundir lo que cada
quien tiene que hacer y para qué. La madurez no se alcanza por arte de magia, ni
en el corto plazo, se requiere del compromiso y esfuerzo constante. Es dificil
establecer una regla de oro para crear equipos maduros, sobre todo porque es un
proceso en el cual intervienen muchos factores; un equipo es un subsistema influido
por otros subsistemas de la organizacion y en donde se involucran aspectos éticos,
politicos, econdmicos, culturales, psicologicos, entre otros; es decir, son muchos los
factores que intervienen para crear las condiciones propicias que faciliten la
madurez de un equipo. Ciertamente los valores tienen un papel primordial: respeto,
confianza y colaboracion.

Desde el enfogue de sistemas, el equipo es un todo integrado, interrelacionado
entre si y mutuamente dependiente, en donde cada una de las partes afecta al todo,
pero también es afectado por el todo; es como el cuerpo humano o un equipo de
futbol, es decir, si uno de sus miembros no funciona, dafia el desempefio de los
deméas. Cuando un equipo maduro hace coincidir el repertorio de las habilidades
técnicas individuales con las habilidades del equipo,’’ favorece los buenos
resultados. Recapitulando, un equipo de trabajo para ser considerado maduro, debe
de contar con las caracteristicas siguientes:

a) Fomenta el liderazgo compartido interno, desarrollando las capacidades en éste
renglon entre los miembros.

b) Impulsa acciones de mejora e innovacion con la participacion de todos los
miembros del equipo de trabajo.

c) Cuenta con medios formulados y aceptados por los miembros para evaluar y
retroalimentar al equipo.

d) Establece y mantiene mecanismos agiles y claros de comunicacion interna, que
permita conocer los planes de trabajo, objetivos, metas, estrategias y demas
informacion de su competencia.

e) Existen relaciones de respeto y confianza mutua, que propician buenas
condiciones de clima laboral, a partir de un proceso de consulta y libre discusion
al interior del equipo, sobre todo de los aspectos que limiten u obstruyan su
operacion.

1 Trabajo en equipo, Manual del participante, op. cit., p. 18
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f)  Reconoce y aplica los conocimientos, experiencia y formacién profesional de los
miembros, a la vez que promueve los ascensos o reconocimiento derivado de
ello.

g) Los valores del equipo son propuestos, aceptados y compartidos por todos sus
miembros.

h) Establece desafios y retos individuales y en equipo, ademas de condiciones que
motiven permanentemente a los miembros a mejores resultados.

En esta l6gica, el lider y demas integrantes del equipo deben compartir el liderazgo,
valores, informacion, experiencia, desafios y responsabilidades, que le permitan
subsistir y crecer satisfactoriamente, bajo condiciones cambiantes y exigentes de su
entorno. Eso es realmente lo que genera el sentido de pertenencia, vital para dar
solucion a los problemas que dificulten el logro de la meta coman.*®

8.5 ESTILO DE LIDERAZGO Y EQUIPOS DE TRABAJO EN LA APF, HOY.

El liderazgo, entendido como conjunto de relaciones interpersonales, por las que el
dirigente o lider busca guiar los esfuerzos y auspiciar la motivacion de sus
subordinados, para que sus actitudes y aptitudes se orienten conscientemente hacia
el logro de los objetivos (Ramiro Carrillo), no es comun encontrarlo en las oficinas
de gobierno ni en la empresa privada; ambitos en los cuales predomina la figura del
jefe sobre la del lider carismatico.’® En el ambito que nos ocupa —la APF—-
normalmente quienes tienen un puesto de direccion, ejercen influencia y conducen a
sus subordinados o equipo de trabajo, a partir de un marco normativo y politico, que
les da autoridad y legitima su desempefio.

18Idem., p. 12.
19 por ejemplo, el Reglamento de las Condiciones Generales de Trabajo de la SEP (vigente desde 1946), en
su Articulo 1°sefiala tres tipos de trabajadores: f uncionarios, jefes y empleados.
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Debido a que la APF historicamente ha estado altamente centralizada en su
estructura y en la toma de decisiones, asi como en la elaboracion de los planes,
programas, normas, lineamientos, politicas y directrices, es dificil generar una
dinamica descentralizadora y participativa, incluso, en pequefas areas o grupos de
trabajo. Este caracter centralizado y vertical en lo administrativo se deriva de la
concentracion del poder politico y la riqueza, fendbmenos historicos reflejados en
nuestro pais en un modelo presidencialista y la pobreza. Existen rasgos en la
manera de administrar derivados de las caracteristicas del Sistema Politico
Mexicano, de la ausencia de un verdadero federalismo y descentralizacion, que
influyen en la forma de conducir una institucion, area o un equipo de trabajo.

La concentracion de las decisiones sobre los rumbos y directrices, las determinan
pocas personas ubicadas en la punta de la piramide sin tomar en cuenta otros
niveles de la estructura, ni la opinion e intereses de la poblaciébn o universo
involucrado para el disefio y desarrollo de estrategias. Las decisiones unipersonales
fluyen verticalmente en la estructura piramidal jerarquica, sin haber pasado
necesariamente por un filtro, consenso o analisis previo dentro del grupo u
organizaciéon. Un ejemplo de ello, ——-como ya se comento—-, es la implantacién de un
servicio profesional de carrera, en donde no se consultd o buscé opinién a los
servidores publicos para su disefio y operacion.

En la APF ha predominado un estilo de conducir o dirigir predominantemente
centralizado, autoritario y sustentado en normas, politicas y hasta costumbres, para
dar cumplimiento a planes, programas, estrategias, acciones y metas, muchas
veces también externas e impuestas unilateralmente; en este sentido el jefe cree
gue puede conservar su puesto, mediante el control que ejerce sobre el personal y
la observancia a “raja tabla” de las directrices gubernamentales, aunque con ello
haya una limitacidbn o auto limitacion del liderazgo compartido. Por ésta forma
autoritaria y centralizada en la que se toman las decisiones, no existe mucho
margen para la innovacion e iniciativa. Aunque cabe sefalar que no es tarea facil,
desempenfar funciones de liderazgo en un ambito lleno de exigencias normativas,
deficiente espacio y mobiliario, vicios y diferencias salariales marcadas.
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Derivado de ese estilo centralista y autoritario del jefe, no es una practica comun en
la geografia de la APF organizarse en equipos de trabajo, para la atencién de los
asuntos encomendados, ni abrir o democratizar la toma de decisiones. Existe una
estructura orgéanico-funcional, reflejada en manuales de organizacion vy
procedimientos, perfiles de puestos, etc., sobre la cual se desarrollan las funciones y
actividades, por areas o puestos, tomando en cuenta una division del trabajo
muchas veces arbitraria, que no toma en cuenta el perfil, experiencia o
conocimientos sobre la materia; excepcionalmente existen grupos de trabajo
maduros o integrados.

Otro aspecto politico-administrativo, derivado de las caracteristicas del Sistema
Politico Mexicano, es la rotacion constante de funcionarios de nivel medio y
superior, sobre todo cada seis afos, lo cual repercute en la estructura y
funcionamiento de la APF, haciendo dificil el desarrollo de experiencia y la
conformacion de equipos de trabajo sélidos; aunque el reciente modelo de
profesionalizacion busca detener un poco este fendmeno, por lo menos de nivel de
Enlace a Director de area. En nuestro pais, el titular del Ejecutivo Federal puede
nombrar y remover, para la atencién de los asuntos que le competen, al personal de
confianza de nivel superior de la APF, los que a su vez pueden desighar a sus
principales colaboradores. Esta forma de designacion garantiza el compromiso,
incondicionalidad y discrecion, centraliza la toma de decisiones e informacion,
condiciona los criterios en el trabajo y fomenta el control, por lo que pueden volver
innecesarios los ejercicios para profesionalizar el servicio publico, establecer
cbdigos de ética o implantar modelos de gestion basados en la calidad.

En esta logica, a los jefes o titulares de las areas, les interesa mas ser aceptados y
reconocidos entre sus jefes u homologos, que entre los subordinados, por lo que su
compromiso sera con los primeros; de alli que la relacion o comunicacion no es para
crear consensos o0 compartir el liderazgo, sino de control y coaccion. Cuando la
autoridad del jefe proviene de los miembros del area, sino de instancias o
autoridades formales superiores (con los que se establecen compromisos), el estilo
de dirigir puede tornarse autoritario y centralizado, con decisiones personales y poco
fundadas en criterios o principios técnicos, metodolégicos o administrativos.?

20 . . : o . .
Curiosamente cuando personal de apoyo arriba a puestos de direccion, su estilo de liderazgo puede
transformarse en autoritario o poco sensible a la problematica del personal operativo.
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A pesar de que los jefes se inclinan cada vez mas por establecer un tipo de
liderazgo basado en las relaciones humanas y procuran ser menos autocraticos,
esta tendencia choca con una serie de condicionamientos politico-administrativos. A
diferencia de la empresa privada, en cuyos procesos 0 sistemas existe mas
definicion en cuanto a insumos, proveedores, recursos, productos, metas y clientes
—que se refleje en menos pérdidas y mayor utilidad—, en la administracion publica, la
situacién es diferente al operar con menor grado de certidumbre.

Con el crecimiento del aparato estatal en nuestro pais, también aumentd el nimero
de trabajadores y por lo tanto de quienes ocupan puestos directivos, muchas veces
improvisados en estas funciones, provenientes de sectores de la poblacién no
ligados a la élite politico-econémica y generalmente egresados o formados en
escuelas de educacion media superior publicas. Con la reduccién del aparato estatal
y la tendencia globalizadora, apertura comercial y privatizacion, los puestos
directivos provienen cada vez mas de la iniciativa privada o escuelas particulares.
Tradicionalmente por su numero reducido y posicion dentro de la estructura
administrativa, se considera a este tipo de personal, privilegiado y elitista, con
buenas prestaciones y altos ingresos; pero no todo es bueno para ellos, ya que
estan inmersos siempre en la inseguridad del cargo, los vuelve vulnerables en su
independencia y toma de decisiones, las cuales siempre deben provenir o pasar por
el superior jerarquico.

Si en las primeras formas de organizacion la autoridad del jefe le era inherente al
status y caracteristicas de la persona (carisma), en organizaciones como la
Administracion Pdudblica, la autoridad le viene del puesto, cuyo encargo esti
sustentado en leyes, acuerdos, reglamentos, etc., reforzado por un sistema de
sanciones y reconocimientos, en donde se traslada la autoridad o poder de la
persona al cargo, lo cual se ve reflejado en el hecho de que en las oficinas publicas
se acatan las instrucciones porque provienen de arriba. Con la separacion del titular
y el cargo hubo un traslado de autoridad en el mismo sentido, porque la titularidad
es unipersonal y temporal y el puesto o cargo esta alli, bien definido, caracterizado,
sustentado en normas y politicas.
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Del mismo modo que el Estado debe guardar un sano equilibrio entre el poder del
Gobierno y el de los ciudadanos —Rousseau en el Contrato Social—, al interior de la
Administracion Publica se debe buscar el equilibrio entre el poder de los jefes y de
los subordinados en acciones de liderazgo, para no caer en el autoritarismo y la
concentracion de decisiones e informacién, factores negativos para la eficiencia del
sistema administrativo.

En la APF no abundan esos lideres carismaticos, empaticos, con conocimiento,
experiencia y virtudes morales; predomina la figura del jefe, del superior jerarquico,
del personal de mando, sustentado en la autoridad formal; independiente del
término, lider o jefe, no es facil encontrar quien al tener a su cargo personal, realice
funciones de direccidon con responsabilidad, habilidad y respeto, para establecer y
obtener metas en conjunto, no solo institucionales, sino de grupo y particulares.
Igualmente es dificil encontrar equipos de trabajo integrados, armoénicos o maduros,
lo cual repercute negativamente en los resultados, el clima laboral (comunicacion,
motivacion, iniciativa, confianza, entorno, etc.) y en la imagen institucional. Cuando
los objetivos y metas vienen verticalmente de arriba hacia abajo, asi como las
estrategias para su cumplimiento, es dificil para el jefe o lider, motivar e involucrar al
equipo, excepto que apligue medidas coactivas y de control; ademas, al estar
inmerso en una serie de exigencias laborales imprevistas y de caracter urgente
(“bomberazos”), propias de este entorno politico-administrativo, se necesita de un
liderazgo compartido, que promueva la participacién y el compromiso.

Aunque en la iniciativa privada también se dan problemas en materia de liderazgo y
equipos de trabajo, el desarrollo administrativo en la APF se ha visto afectado
seriamente por éstos factores, los cuales no han sido atendidos y cuando se ha
hecho, es importando el conocimiento y practica de ambitos empresariales, a partir
del llamado liderazgo de calidad, el cual se considera “habrd de ser el principal
modelador de la nueva cultura organizacional”.?* Al respecto, los atributos del “lider
genuino” en la administracion foxista fueron: honesto, visionario, innovador,
entusiasta y competente; sin embargo al dia de hoy, resulta dificil encontrar un
ejercicio del liderazgo con estos rasgos; lo que hay es un funcionario que recibe y
traslada instrucciones y busca cumplir metas y compromisos para no perder el
cargo.

2! Modelo Estratégico para la Innovacién y la Calidad Gubernamental, op. cit., p. 37.
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Con las estrategias de modernizacion de la funcion puablica, al pretender
estandarizar o normalizar el desempefio, actitud, perfil y conducta de los servidores
publicos, mediante cddigos de ética, sistemas de profesionalizacion y la instauracion
de sistemas de gestién de calidad basados en la Norma ISO, también se busca
homologar el estilo de liderazgo y el desenvolvimiento de los equipos de trabajo.

La llamada “nueva gestion publica”, apoyada en modelos o sistemas de gestion de
calidad, no promueve —en la practica— el trabajo en equipo, ello a que se basan en
un enfoque de procesos, es decir, ejecucion del trabajo en bloques o aspectos
generales afines, bajo responsabilidad de varias areas y/o personal involucrado de
diferentes departamentos, es decir, no es mediante equipos de trabajo (de una
misma area) que se atienden los asuntos asignados; lo que se hace es involucrar
miembros cierta area con miembros de otra. Es algo parecido al proceso que se da
en una empresa, con la interrelacibn de personal entre los departamentos de
ventas, produccion, empaque, almacenamiento, contabilidad, compras, cobro, etc.

Hoy dia, por ejemplo para desarrollar habilidades de liderazgo, el Gobierno Federal
a través de Ley del Servicio Profesional de Carrera y su Reglamento, han
establecido que éstas deben ser objeto de certificacion. Mediante cursos via internet
impartidos por escuelas privadas, se ha buscado desarrollar las capacidades
gerenciales o directivas de Liderazgo y Trabajo en equipo, junto con otras como la
Orientacion a Resultados, Negociacion y Vision estratégica. Si en la APF predomina
la figura o denominacion del jefe o personal de mando, con un estilo de conducir o
dirigir centralizado y autoritario, la situacion no mejora con la vision que se tiene en
la teoria y practica empresarial sobre el lider, al que se le concibe como el maestro,
estratega, visionario, profeta o formador de personas.?

Por lo antes expuesto ¢,se puede construir un perfil de liderazgo y equipo de trabajo
propio para la administracion publica? Si eso es posible ¢cuales deberian ser sus
rasgos? Aunque existe una estructura general de liderazgo y equipo de trabajo,
propia para cualquier organizacion, es necesario desarrollar un perfil propio para la
administracion publica y que tenga en las oficinas gubernamentales, escuelas e
instituciones publicas de formacién profesional de nivel medio-superior y ciudadania,
su principal impulsor.

22 curso gerencial de Liderazgo, impartido en el 2006 por la Universidad iberoamericana, por correo
electrénico, para personal directivo o de mando, participante en el Servicio Profesional de Carrera.
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A partir de la coyuntura modernizadora, debe ser revertida la situacion imperante ya
descrita en materia de liderazgo y equipos de trabajo, fomentando éstas habilidades
y formas de organizar el trabajo, generalmente reprimidas entre servidores publicos
de todos los niveles y que deberian manifestarse cotidianamente. Quien realiza
funciones de direccién o tiene personal a su cargo, debe equilibrar las exigencias
institucionales o generales con las de cada uno de sus colaboradores o miembros
del equipo; necesita saber combinar y aprovechar la experiencia con la innovacion,
valorar igualmente el ejercicio de la técnica y la ética; es decir, se debe “socializar”
el liderazgo y crear equipos de trabajos maduros, apoyados en el respeto,
responsabilidad y comunicacion.

CONCLUSIONES.

En el ejercicio de las funciones de direccion en la APF es dificil encontrar un
liderazgo motivador, responsable, preparado, empatico y con vocacion de servicio.
Lo que predomina son las figuras del jefe, del superior jerarquico, del personal de
mando o alta direccion, con un estilo de conducir o dirigir predominantemente
centralizado, autoritario y sustentado en la autoridad formal del puesto (normas,
politicas, procedimientos, manuales, etc.). En la gestiébn publica no sélo se ha
dejado de lado la formacion de cuadros que lleven a cabo funciones de liderazgo
compartido, que fomente el trabajo en equipo y que favorezca la cooperacion y
comunicacion, sino que éstas han sido generalmente reprimidas a todos los niveles.
Lo anterior se deriva, entre otras causas, por las caracteristicas del sistema politico
y su relacién con la administracion publica.

Bajo éste entorno es dificil desarrollar un liderazgo compartido y organizarse en
equipos de trabajo bien integrados, donde los miembros se sientan motivados y
comprometidos; por lo tanto no existe mucho margen para la innovacion e iniciativa.
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A los jefes les interesa establecer acuerdos, comunicacidén, ser aceptado y
reconocido por sus pares, homoélogos y superiores y no tanto por sus subordinados.
A pesar de la autoridad que puedan tener los jefes, contradictoriamente conforman
un grupo vulnerable, dependiente y temeroso, sobre todo por la pérdida del cargo.
La figura del jefe tiene una connotacién conservadora, en cuanto se ejerce control
sobre el personal, basicamente para que acaten, observen o apliquen las
instrucciones, politicas y normas, asi como los planes y programas de gobierno.

Dentro de la APF en fechas recientes y a partir de la puesta en marcha del Servicio
Profesional de Carrera, se ha buscado desarrollar habilidades de liderazgo que
fortalezca la funcién publica, pero bajo una orientacion gerencial, expresado en
modelos de innovacion y calidad, profesionalizacion del servicio publico o los
cbdigos de ética. Con poco éxito, estas estrategias han buscado también homologar
la aptitud y actitud directiva, para fortalecer las acciones de cambio y la observancia
de los planes y programas gubernamentales, orientados a favorecer al libre
mercado y el capital. Este es, desde la Optica oficial, el liderazgo moderno.

Igualmente esta estrategia ha tenido aspectos positivos y necesarios para la
administracion publica, como es la reactivacion del analisis y reflexién sobre el tema,
sobre las teorias y practicas que permitan identificar cuales deben ser los atributos
técnicos y éticos de aquellos que tienen la importante tarea de conducir los
esfuerzos de un grupo de seres humanos, con actitudes, conocimientos,
perspectivas, intereses y anhelos diversos.

El perfil de liderazgo y equipo de trabajo propio para la administracion publica, se
puede construir a partir de su propia naturaleza y exigencias, tomando en cuenta las
aportaciones de los propios servidores publicos, la ciudadania, asi como las
escuelas e instituciones de formacion profesional en administracion publica.
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CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES.

El problema de la corrupcién no es reciente, ni tampoco es propio de México o
exclusivo de algun ambito o sector de la sociedad; es un fenbmeno que se
manifiesta abierta y subrepticiamente, tanto en el ambito publico como en el
privado. Las méas dramaticas de sus manifestaciones se reflejan en la
concentracion de la riqueza, desempleo, migracion y pobreza. En la APF su
expresion tiene efectos negativos en su operacion y resultados, asi como en
sus finanzas e imagen frente a la ciudadania y érganos internacionales. Parte
del origen y solucién del problema de la corrupcién en la administracion
publica, esta en su relacion con el sistema politico mexicano.

En el desarrollo reciente de la administracion publica en nuestro pais, desde
la misma autoridad gubernamental, ha existido el interés por mejorar la
percepcion que tiene la ciudadania sobre el personal que la integra,
independientemente de su denominaciéon: funcionario publico, empleado
publico, trabajador al servicio del estado, burdcrata o servidor publico. En el
caso del uso del término “servidor publico” en el discurso politico y
documentos técnico-administrativos, es porque éste se percibe mas cercano a
las necesidades y exigencias ciudadanas, pero también ha permitido definir
un marco normativo de conducta y sanciones. No es con cambios de
denominaciéon que puede mejorar la administracién publica, implica una
revision profunda en todos los rubros que afectan su operacion y resultados.

Toda intencion por corregir la manifestacion —abierta y subrepticia— de
conductas indebidas al interior de la administracion publica, debe pasar por la
descentralizacion en la toma de decisiones y recursos, el desarrollo de una
ética de servicio publico, la profesionalizacion, dignificacién y reconocimiento
del servicio publico, la autonomia de los dérganos internos de control, la
participacion de la ciudadania en el disefio y vigilancia de las politicas
publicas, entre otros rubros.
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Sobre el término modernizacion existen muchas y controvertidas
connotaciones, en todo caso se ha dado un progresivo acuerdo sobre las
caracteristicas comunes que deben tener determinados ambitos (como el
Estado, la sociedad civil o las instituciones) para que puedan ser
consideradas modernas, como las relativas al desarrollo econdmico. Podemos
considerar a la modernizacion como un proceso permanente de cambio, que
en el ambito social se expresa en el hecho de que las sociedades menos
desarrolladas buscan adquirir las caracteristicas de las mas desarrolladas, lo
cual implica un esfuerzo sistematico de transformacién continua de valores del
receptor. Un Estado, sociedad o institucion son modernos cuando se vuelven
agentes promotores de la modernizacion en su ambito; ello es dificil ya que
implica un cambio no sélo de la cultura, educacion, capacitacion, valores, etc.,
sino de la estructura misma del poder.

Existe una relacion entre modernizacion y la ética, en cuanto que la primera,
entendida como un proceso permanente de cambio, implica un esfuerzo
sistemético de transformacion de los valores, del emisor, receptor y los
medios utilizados; en el traslado de las imagenes de la modernidad, juegan un
papel vital los valores difundidos por medios de comunicacion, la educacion,
la capacitacion y la mercadotecnia, ya que aceleran los deseos de lograr algo
gue espacial o temporalmente se ve lejos, pero se plantea como factible de
alcanzar.

Por su naturaleza, complejidad e interdependencia, la APF debe ser analizada
y tratada como un sistema abierto, es decir, como un todo integrado
constituido por cientos de subsistemas acomodados en un orden jerarquico,
que atiende diferentes rubros o funciones, a través de dependencias y
entidades; es un sistema (abierto y complejo), ya que cuenta con los
elementos basicos como son: la entrada, el proceso y la salida, ademas de
estar influido e influir a su medio ambiente y contar con los mecanismos que
permiten su retroalimentacion.

El tamafio, perfil y orientacion de la Administracion Publica tiene relacion
directa o es reflejo del tipo de Estado que se quiere. En el periodo de Reforma
Administrativa de los setenta hubo un desarrollo importante de la
administracion publica —expresado en la generacién del conocimiento y
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practicas administrativas y el crecimiento estructural—; en los Gltimos sexenios,
la modernizacion de la APF se centro en la reduccion de su tamafio,
adecuacion de su ambito de competencia y atribuciones, la incorporacion de
lineamientos normativos para racionalizar y controlar los recursos publicos,
asi como la incorporacion (sobre todo en el periodo del 2000 al 2006) de
modelos de innovacién y sistemas de gestion basados en calidad, propios de
la iniciativa privada; con lo cual de desconoce la experiencia positiva
acumulada en las oficinas publicas, caidas en desuso.

El Ejecutivo Federal, apoyado con un “bono democrético” generado por voto
de castigo, impulso algunas transformaciones en el aparato publico para tratar
de resolver problemas como la corrupcion y obsolescencia, aplicando para
ello estrategias de innovacion gubernamental consistentes en trasladar al
ambito publico, modelos o sistemas de gestion, enfoques, teorias o términos
propios de instituciones privadas 0 empresariales. Las estrategias
gubernamentales, plasmadas en los planes, programas y leyes (en el periodo
2000-2006) para volver a México un pais “de primer mundo”, obedecieron
ademas de una necesidad y exigencia interna, también a la influencia de
organismos internacionales (como la OCDE, Banco Mundial, Transparencia
Internacional, entre otros) y a la tendencia globalizadora, de apertura
comercial y privatizacion. Estos organismos han propuesto iniciativas para el
combate a la corrupcién y la transparencia en la gestion publica, con el
proposito de generar confianza a la inversion y el capital; estrategias que
fueron elaboradas por despachos o consultorias externas, quienes sugirieron
medidas propias de la iniciativa privada.

Fue tan importante para el grupo gobernante salir avante en el periodo
autodenominado de alternancia, que establecieron la llamada gestion para la
transicion, es decir, establecer las bases o condiciones para el cambio,
mediante a) la incorporacion de modelos de innovacion y sistemas de gestion
basados en calidad; b) difusién del Cddigo de ética en el servicio publico y c)
modificacion del perfil del servidor publico, mediante el desarrollo de nuevas
habilidades, conocimientos y actitudes, sobre todo de orientacion empresarial.
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El modelo de innovacién y calidad gubernamental (propuesta foxista para
modernizar la APF), no tuvo los resultados esperados, basicamente por tres
razones: 1) su orientacion empresarial, reflejada en modelos, teorias,
conceptos, valores y autores ajenos al conocimiento y practica publico-
administrativa; 2) no se tom6é en cuenta, para su disefio, implantacion y
evaluacion, la opinion de los propios servidores publicos, agrupaciones,
escuelas e instituciones en administracion publica, ni de la propia ciudadania
0 usuarios; 3) desconocimiento de los aspectos fundamentales sobre el
ambito publico-administrativo, por parte de las empresas consultoras
encargadas de su implantacion y evaluacion y 4) por el caracter muchas
veces impositivo en el que se sustentd su aplicacion entre el personal.

Las estrategias de innovacion y calidad trajeron algunos aspectos positivos
para la administracion publica: 1) se reactivé la discusion, analisis y reflexion
al interior de las oficinas publicas, sobre las formas de trabajo y sus
resultados, asi como las técnicas y herramientas administrativas que se
debian utilizar; 2) se rescatd la necesidad de escuchar y atender las
necesidades de los ciudadanos o usuarios; 3) se dio impulso a la
profesionalizacion del servicio publico, 4) se promovidé el desarrollo de una
ética de servicio y 5) mejoraron las herramientas y equipo de trabajo.

Las oficinas de innovacién y calidad —creadas para implantar no sélo los
modelos y sistemas de la “nueva gestion publica”, sino lo relativo al servicio
profesional de carrera— se integraron con personal sin experiencia y
conocimientos publico-administrativos, lo cual cred confusion y retraso.

Los Cdédigos de ética y valores implantados en la APF —en el periodo 2000-
2006— con el objetivo de sensibilizar e influir entre los servidores publicos, en
la adopcién de compromisos y vision compartida (mediante la difusion,
estandarizacion u homologacion de valores), en torno a las politicas y
estrategias gubernamentales, no tuvieron o no han tenido el impacto
esperado, sobre todo por su caracter coyuntural, impositivo, poca difusion y
nula evaluacion. Al desarrollado (intermitente) de la técnica administrativa en
la APF, no ha correspondido un tratamiento ético del servicio publico; en
cambio se establecieron diversos mecanismos de control sobre su
desempernio, a partir de un amplio marco juridico-administrativo. Los esfuerzos
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para desarrollar la ética de servicio en la APF han sido coyunturales,
temporales (sexenales) y derivadas de posiciones politico-ideoldgicas.

El modelo de profesionalizacién, implantado en las dependencias del
Gobierno Federal, buscé desarrollar conocimientos, habilidades y actitudes
empresariales. Para ello se emplearon autores, teorias, conceptos e
instituciones educativas propias de la iniciativa privada. El sistema de
profesionalizacion, de acuerdo a la Ley del Servicio Profesional de Carrera y
su Reglamento, se sustenta en capacidades técnicas (las cuales deben
certificarse), en lugar de la experiencia.

Escuelas o instituciones educativas privadas han estado impartiendo, por
medio de internet, cursos sobre capacidades de Liderazgo, Trabajo en
equipo, Orientacién a Resultados, Negociacion y Vision estratégica. La
capacitacion ha estado orientada a crear cuadros proclives al cambio, a la
vision empresarial y a sensibilizar sobre la necesidad de apoyar las politicas
gubernamentales. Esta estrategia para profesionalizar la funcién publica,
pretende estandarizar, normalizar y certificar el desempenio, actitud, perfil y
conducta del servidor publico.

A los cursos de capacitacion se les puede rescatar algunos aspectos positivos
y necesarios para cualquier tipo de organizacion, sobre todo, lo relativo a la
reactivacion del andlisis, reflexion, generaciéon y transmisién del conocimiento
y préacticas que permitan mejorar la operacion y resultados institucionales,
como el trabajo en equipo, induccién, cooperacién, comunicacion, atencion al
ciudadano o usuario, honestidad, eficiencia, ética de servicio, tolerancia,
empatia, entre otros.

Una vez implantada la Ley del Servicio Profesional de Carrera (Abril del 2003)
y su Reglamento, no se han visto mejoras sustanciales en la actuaciéon vy
situaciéon del servidor publico; es mas, se ha generado confusion vy
descontento entre el personal sujeto a dichos ordenamientos. La
profesionalizacion del servicio publico es aun una agenda pendiente.
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En el ambito publico predomina la figura o imagen de “jefe”, el cual
generalmente actla bajo un estilo centralizado, autoritario y sustentado en la
autoridad formal que le da el cargo, situacion que no difiere mucho con la
vision empresarial sobre el lider, al que se le concibe como el maestro,
estratega, visionario, profeta o formador de personas. El desarrollo
administrativo de la APF, ha dejado de lado la formacién de lideres o personal
con funciones de direccién; posiblemente a que en este ambito se dificulta su
manifestacion, debido entre otras razones, al complejo y enredado marco
normativo, a la rotacion de funcionarios de nivel medio y superior, a los
mecanismos de nombramiento y remocién, a la brecha de ingresos e
intereses entre los diferentes niveles del personal; ademas, estrategias como
el servicio profesional de carrera, estan basadas en la competencia y el
individualismo (aunque existan las capacidades gerenciales de liderazgo y
trabajo en equipo).

Es necesario desarrollar, para el caso de la administracion publica, un perfil
propio para quienes tienen personal a su cargo o realizan funciones de
direccion; este debe ser preparado, sensible, abierto y motivador; que fomente
el trabajo en equipo, la cooperacion, la comunicacién, el reconocimiento y
respeto. Este rubro, también debe ser atendido en el corto plazo, desde el
interior de las oficinas publicas y con apoyo de escuelas e instituciones de
administracion publica.

La modernizacion de la administracion puablica no se puede dar si antes no se
lleva a cabo una modernizacion o reforma verdadera del Estado, es decir, que
se modifiquen las reglas en las que esta sustentado el sistema politico, se
transforme el manejo y orientacion de las finanzas publicas, que se abran los
medios de comunicacién, se descentralice la toma de decisiones y recursos,
etc.

Las estrategias para establecer una “nueva gestion publica” no fueron
dirigidas a todas las Unidades Administrativas, areas y niveles de puestos, por
lo que los objetivos dificilmente se pudieron conseguir. Las experiencias
generadas y sus resultados, deben revisarse en el contexto en el que se
dieron, en todo caso se deben identificar los logros y los errores cometidos.
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Hoy dia vemos en las oficinas publicas una combinacion hibrida entre el
modelo de innovacion y calidad con la teoria y practica anterior; el primero
todavia no termina de implantarse y madurar y la segunda ha sido utilizada
poco, por lo que ha caido en desuso y olvido (generacional).

Es necesario subrayar: el traslado de los conocimientos y practicas de la
empresa privada a la administracion publica ha resultado inconveniente o
contraproducente, porque los responsables de su disefio, difusion y aplicaciéon
desconocen el ambito publico y porque en su instrumentacion no se ha hecho
un analisis previo de factibilidad o adecuacion, es decir, lo aplicaron a
rajatabla, de manera rigida y autoritaria, sin tomar en cuenta la opinion y
experiencia de los involucrados, operadores o a quien va dirigido. Se ha
colocado a la “administracion privada” como la panacea y a la administracion
publica como sinénimo de atraso, corrupcion e ineficiencia, ademas de que se
mantiene la dependencia de la administracion publica con la politica y
economia.

Hoy la administracion publica en México tiene el gran desafio de enfrentar las
propuestas y exigencias del entorno globalizado y de libre empresa, con la
experiencia y posibilidades nacionales. Hoy dia debe reducirse la brecha
entre esas teorias y modelos recientes y su aplicacion efectiva.

Finalmente, toda propuesta para modernizar o mejorar la administracion
publica, debe partir de los propios servidores publicos y la ciudadania, con
apoyo de instituciones educativas afines; esta debe ser coherente con su
naturaleza, necesidades, exigencias, limitaciones, capacidades y nivel de
desarrollo. En este sentido, nuestra administracion publica, antes de ser
moderna, de clase mundial o de primer mundo, debe —a partir de un
diagnostico—ser la adecuada o idonea para nuestra situacion, realidad y
perspectivas nacionales, para ello debe utilizar, explotar y orientar
adecuadamente todos sus recursos y experiencia. Es aqui a donde deben
orientarse los esfuerzos.
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ANEXO

PROPUESTA DE UN CURSO SOBRE “ETICA Y MODERNIZACION DE LA FUNCION PUBLICA”.

NOMBRE DEL CURSO: Etica y modernizacién de la funcién publica.

OBJETIVO GENERAL: Proporcionar al estudiante de administracion publica, el marco teérico basico (conceptos, ideas y referencias histéricas) en
torno a la ética y su relacién con los procesos de cambio o modernizacion, asi como las experiencias recientes en México para desarrollar y/o
modernizar la funcion publica en el &mbito del Ejecutivo Federal, que permita el analisis y reflexion sobre los aspectos que inciden en el ejercicio del
servicio publico.

TEMA | APARTADO | BIBLIOGRAFIA | OBJETIVO
TEMAI 1.1.- En la Antigliedad. « Casellas Leal, Roberto, Combate a la | Conocer algunos datos
1.2.- En la historia de México. Corrupcion, Secretaria de Contraloria y | histéricos de la
ANTECEDENTES DE 1 1 3 _ En el México reciente. Desarrollo Administrativo. Documento de | corrupcion, sobre todo
LA CORRUPCION. Trabajo, s/f., pp. 30. en el servicio publico,
asi como sus

« Contreras Camarena, José Antonio, Servicio | repercusiones éticas,
Profesional de Carrera Universitaria. APCU., | juridicas, politicas, etc.
Proyecto de Tesis.
http://www.joseacontreras.net/ServProfCarrU
AEM/spcu.htm.

« Orozco Barrén José, “Etica y modernizacion
de la funcién pudblica. Estrategias para
modernizar la  Administracion  Publica
Federal. El caso del Modelo de Innovacién y
Calidad Gubernamental (periodo 2000-
2006)". Proyecto de Tesis.

 Varios, La Corrupcién. Los Grandes
Problemas Nacionales, Ed. Nuestro Tiempo,
México 1969, Prélogo, Montafio Islas
Guillermo.




TEMAI

CONCEPTOS E IDEAS
EN TORNO A LA
ETICAY LA
CORRUPCION

2.1. ¢{,Qué es la corrupcion?
2.2.-Connotacién de ética.
2.3.-La moral y los valores.

2.4.-Paradigmas y formas de corrupcion.

Emmet, Dorothy, “Sistemas éticos vy
estructuras sociales”, Enciclopedia
Internacional de las Ciencias Sociales,
dirigida por David L. Sillis, Ed. Aguilar, S. A.,
Espafa 1979.
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Reyes Alfonso, Cartilla Moral. La X en la
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México 1969, Prélogo, Montafio Islas
Guillermo.
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ind.html.
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www.educa.rcanaria.es/usr/ibjoa//et/sing 10-
ind.html.

Orozco Barrén José, “Etica y modernizacion
de la funcién pulblica. Estrategias para
modernizar la  Administracion  Publica
Federal. El caso del Modelo de Innovacién y
Calidad Gubernamental (periodo 2000-
2006)". Proyecto de Tesis.

Acercarse a ciertos
conceptos e ideas en
torno a la Etica y la
corrupcion, vertidas por
diferentes autores.




TEMA I

PERSPECTIVAETICA
Y TECNICA EL
SERVICIO PUBLICO.

3.1.- Etica en el servicio publico.
3.2.- La connotacién ética y técnica del
servicio publico.

Mi Cdédigo de ética, Manual del participante,
Direccion General de Personal, SEP. México,
D. F., 2003.
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Calidad Gubernamental (periodo 2000-
2006)". Proyecto de Tesis.

Analizar las
semejanzas,
diferencias e influencia
entre los valores éticos
(connotaciéon Etica) y
los insumos técnicos
(connotacion  técnica)
del servicio publico.




TEMA IV

4.1.- ;Qué es la modernizacién?

Lerner, Daniel, “Modernizacién”, Enciclopedia

Identificar el rol de los

. 4.2.- Los valores en los procesos de Internacional de las Ciencias Sociales, | valores éticos en los
ETICA Y PROCESOS DE modernizacion (de la  Sociedad, dirigida por David L. Sillis, Ed. Aguilar, S. A., | procesos de
MODES?‘:_ZAAC'ON Estadoy la A_dministracién Publica). Espafia 1979, modernizacic')n_ que se
ADMINISTRACION 4.3.- Caracteristicas modernas de la dan en la sociedad, el
PUBLICA Sociedad, Estado y la Administracion Offe, Claus “Ingobernabilidad”, E| | Estado y la
Publica. renacimiento de las teorias conservadoras, | Administracion publica.
Revista Mexicana de Sociologia.
Orozco Barrén José, “Etica y modernizacion
de la funcién pudblica. Estrategias para
modernizar la  Administracion  Publica
Federal. El caso del Modelo de Innovacién y
Calidad Gubernamental (periodo 2000-
2006)". Proyecto de Tesis.
TEMAV 5.1.- El enfoque de sistemas en las Johnson, Richard A. et. al, Teoria, | Sefialar la importancia
ETICA Y organizaciones modernas. integracion y administracién de sistemas, | que tiene la teoria de

MODERNIZACION BAJO
EL ENFOQUE DE
SISTEMAS.

5.2.- Connotacion y ventajas del enfoque de
sistemas. Principales conceptos.

La Administracion Pudblica como
sistema.

5.3.-

México, Editorial Limusa Willey, S.A., 1980.

Lilienfeld, Robert, Teoria de sistemas,
origenes y aplicaciones en ciencias sociales,
México, Editorial Trillas, 1991.

Bertalanffy, Ludwig von, Teoria General de
los Sistemas, México, FCE., 1982.

Tenorio, Fernando Guilherme, Proyectos de
Desarrollo, Planificacién, Implementacion y
Control, Banco Interamericano de Desarrollo,
Volumen |, México, Editorial Limusa, 1982.

Churchman, West C. ElI Enfoque de
Sistemas, México, Editorial Diana, 1981.

sistemas, en el estudio
y tratamiento de las
llamadas
organizaciones
modernas, asi como la
importancia que tiene
este enfoque en el
analisis de los
fendmenos que se dan
en la Administracion
Publica Federal.




Orozco Barrén José, “Etica y modernizacion
de la funcién pudblica. Estrategias para
modernizar la  Administracion  Publica
Federal. El caso del Modelo de Innovacién y
Calidad Gubernamental (periodo 2000-
2006)". Proyecto de Tesis.

TEMAVI

ANTECEDENTES
INMEDIATOS DEL
DESARROLLO
ADMINISTRATIVO EN
LA APF. (PERIODO
1970-2000).

6.1.- La Reforma Administrativa.
6.2 El Programa de Modernizacion de la
Administraciéon Pablica 1995-2000.
6.3 Diagnéstico en la APF para el afio
2000.

Casellas Leal, Roberto, Combate a la
Corrupcion, Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo. Documento de
Trabajo, s/f. pp. 30.

Programa de Modernizacion de la
Administracion Pdblica 1995-2000, Poder
Ejecutivo Federal.

Programa de Modernizacion de la
Administracién Pudblica 1995-2000
(PROMAP), Manual del Participante, Mayo
de 1999, Secretaria de Contraloria y
Desarrollo  Administrativo, Unidad de
Desarrollo Administrativo.

Metodologia de Modernizacion para la
Administracion Publica Federal, Planeacion
Estratégica, Enero de 1998, Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo,
Unidad de Desarrollo Administrativo.

Orozco Barrén José, “Etica y modernizacion
de la funcién pudblica. Estrategias para
modernizar la  Administracion  Publica
Federal. El caso del Modelo de Innovacién y
Calidad Gubernamental (periodo 2000-
2006)". Proyecto de Tesis.

Comprender la
evolucion del servicio
publico, en el marco del
desarrollo de la APF.




TEMA VII

ESTRATEGIAS
RECIENTES DE
MODERNIZACION DE LA
FUNCION PULICA

7.1.- Los planes y programas de Gobierno.

7.2.- Cbdigos de ética y Modelos de
Innovacion y Calidad Gubernamental.
7.3.- La profesionalizacion del servicio

publico: principios y valores. ¢,Hacia un
perfil empresarial?

7.4.- Etica y estilo de liderazgo en el
servicio publico.

Acciones hoy, para el México del futuro.
Resumen Ejecutivo del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, Poder Ejecutivo
Federal.

Programa Nacional de Educaciéon 2001-2006,
Secretaria de Educacién Publica, septiembre
2001.

Programa Nacional de Combate a la
Corrupcion y Fomento a la Transparencia y
el Desarrollo Administrativo.

Modelo de Innovacién y Calidad SEP,
Reconocimiento a la Calidad SEP 2003,
Oficialia Mayor, Direccion General de
Innovacion, Calidad y Organizacion.

Taller sobre difusiéon, comprension y
documentaciéon del Modelo de Innovacién y
Calidad SEP, Manual del Participante,
Direcciéon General de Innovacion, Calidad y
Organizacion, Septiembre 2004.

Mi Codigo de etica, Manual del Participante,
Area Institucional, Direccion General de
Personal, SEP, 2003.

Sistemas de gestion de calidad-Requisitos.
Quality management systems-Requirements.

Norma Mexicana, ISO 9001:2000,
COPANT/ISO 9001-2000, NMX-CC-9001-
IMNC-2000, Instituto Mexicano de

Normalizaciéon y Certificaciéon, A. C., Enero
del 2001.

Analizar las diferentes
estrategias aplicadas al
interior de la APF en el
periodo 2000-2006,
para  modernizar Yy
transparentar la funcion
publica, asi como sus
resultados o impacto.




Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracién Publica Federal. (D. O. F. de
10 de Abril del 2003).

Reglamento del Servicio Profesional de
Carrera, en la Administracion Pablica Federal
( D.O.F. de 2 de Abril del 2004).

Moreno Espinosa, Roberto, El papel de la
sociedad civii en la implementacién del
servicio profesional de carrera en la

Administracion Publica Federal, Vil Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, Panam4, 28-31 Oct. 2003.

http://unpanl.un.org/intradoc/groups/publi

c/documents/clad/clad0047439.pdf.

Tannenbaum, Arnold S., “Liderazgo”,
Enciclopedia Internacional de las Ciencias
Sociales, dirigida por David L. Sillis, Ed.
Aguilar, S. A., Espafia 1979.

Trabajo en equipo, Manual del participante,
Secretaria de Educacion Publica, Direccion
General de Personal, México, D.F., 2002.

Gibbs, Cecil A., “Liderazgo”, Enciclopedia
Internacional de las Ciencias Sociales,
dirigida por David L. Sillis, Ed. Aguilar, S. A.,
Espafa 1979.

TEMA VI

LA ADMINISTRACION

PUBLICA HOY Y SUS

PERSPECTIVAS DE
DESARROLLO

8.1 Andlisis sobre la situacion actual de la
administracién publica (teoria y praxis)
bajo un entorno globalizado, de apertura
comercial y crisis econémica, asi como
reflexiones sobre sus perspectivas de
desarrollo.

Pardo, Maria del Carmen (compiladora), De
la Administracién Publica a la Gobernanza,
El Colegio de México A.C., México, 2004, pp.
223.

Analizar y reflexionar
sobre la situacion actual
de la administracion

publica y sus
perspectivas de
desarrollo.




Uvalle Berrones, Ricardo, Los fundamentos
institucionales de la gestién pudblica, VII
Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion
Pulblica, Lisboa, Portugal, del 8 al 11 de
Octubre del 2002.
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/d
ocuments/CLAD/clad0043511.pdf.
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