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INTRODUCCION

Existe un amplio consenso entre diversos grupos de la sociedad en torno al hecho
de que el servicio publico ha perdido su funcién original. Se tiene, a su vez, la
percepcion, que muchos de quienes ahi laboran son corruptos o realizan sus
actividades con poca transparencia, y que también lo son los demas actores que
comercian con el Estado. Prevalece la creencia, en amplios sectores de la
sociedad, que los servidores publicos no asumen a cabalidad y ante ella, la
responsabilidad de su papel y de que el contrato social, esto es, la soberania
cedida por los gobernados a sus gobernantes, se incumple sistematicamente.
Algunas funciones basicas y esenciales que el Estado tiene la obligacién de
proveer, como la seguridad, la salud y la justicia, entre otras, se han pospuesto
unay otra vez, o se otorgan de manera parcial. Las razones y situaciones que han

llevado a México a encontrarse en este derrotero son variadas y multifactoriales.

En un intento del Estado por legitimarse y auto-preservarse se reforma,
moderniza e innova, intentando responder con mayor eficiencia y pertinencia a los
cambios que la misma sociedad le exige, y que se han manifestado regularmente
en materia econdémica, social, politica o cultural. Cuando la problematica es
particular los cambios también lo son, como el caso de los efectuados en el ambito
administrativo, que para nuestro objeto de estudio son los que especialmente nos
interesan. Los cambios en dicho rubro se han venido dando a lo largo del tiempo y
se pueden identificar por periodos diferenciados, que van de hecho desde las
Reformas Borbdnicas hasta nuestros dias. Todas esas transformaciones han
tenido por objeto mejorar el desempefio administrativo del gobierno y si bien los
resultados han sido de distinto calado, el comun denominador que ha prevalecido
es de insuficiencia e incapacidad para incidir de forma determinante® y de generar

la percepcidon de ser una instancia con mayor capacidad de respuesta.

! En las Gltimas cinco administraciones presidenciales, se han llevado a cabo esfuerzos
importantes para mejorar la administracion gubernamental, asi como para promover la ética en el
servicio publico. A pesar de los diversos mecanismos que han puesto en practica los presidentes
de referencia, los resultados no han sido favorables; por el contrario, se puede identificar un

1



En un proceso de revaloracion del ejercicio de gobierno, y de aqui se
desprende el planteamiento del problema de esta investigacion, hablar de la ética
y de la responsabilidad en el servicio publico supone uno de los pilares de
cualquier reforma administrativa y una herramienta, que al implementarla como
guia de su gestion, puede reivindicar el papel de los servidores publicos ante la
sociedad, sobre todo después de las limitaciones a que hicimos alusién por parte
de la administracion publica.

La ética publica se inserta en el ambito de la regulacion y vigilancia de los
servidores publicos y norma su actuacion considerando reglas que coinciden con
valores socialmente aceptados. A fin de determinar los valores por los que se
debe pugnar, es necesario actuar con base en la conveniencia social, el origen

familiar y el bien coman.

La ética en el espacio de lo publico aborda la responsabilidad que los
individuos adquieren como servidores en este ambito, tanto en lo personal como
en lo institucional. En este sentido, la actuacion y control de dichos servidores esta
dada por un cuerpo normativo que rige su quehacer y por la prescripcion de
procedimientos y sanciones. No obstante, ese marco de control que incluso puede
llegar a ser asfixiante y llevar a la inaccion, no ha sido efectivo en la practica. Ante
esa perspectiva, es necesario contar con una via alterna que contribuya a regular
y a conducir el desempefio de los servidores publicos y que resulte en un mejor

gobierno y en una mejora de su gestion.

Hablar de ética publica inevitablemente remite a tener que referirnos a su
antitesis natural, a la otra cara de la misma moneda: la corrupcion. Del binomio
ética publica-corrupcion, se desprende una trama conceptual en la que confluyen
elementos de corte ético-politico, como la democracia y su papel para abatir la
corrupcion, aspecto que sera tratado en el desarrollo de este trabajo y que nos

permitira definir hasta qué punto son variables dependientes una de la otra.

crecimiento en la corrupcion y en las malas practicas. Las acciones de gobierno en tal sentido, han
sido diversas por periodo presidencial y no se identifica un eje de accién o estrategia comun.



Hacer referencia a la corrupcion usualmente hace pensar en la actividad de
politicos y servidores publicos, lo que acentla una diferenciacion entre el interés
general y el privado, e incluso nos remite a una superposicidbn entre ambos
espacios y la conducta individual, aunque es cierto que en un acto corrupto se
puede actuar también en favor o como parte de un grupo. Ante una denuncia por
este tipo de practicas, dicha conducta es evaluada con base en una serie de
reglas que recorre un amplio abanico de aspectos morales, culturales y

econdmicos, entre otros.

La década de los noventa representa un antes y un después en las discusiones
y debate acerca de la corrupcién. Esos afios fueron el escenario de un crecimiento
importante de denuncias sobre el tema en varios paises, que incorporaron al
escandalo como elemento destacado de la vida politica del pais en cuestion.
Algunas naciones como Brasil, Pert y México, fueron afectadas institucionalmente
al darse una serie de sucesos politicos relacionados con practicas corruptas “de
alto nivel”’. El caso mas sonado en nuestro pais en dicho momento, fue el que
escenificdé Raul Salinas de Gortari (hermano del expresidente Carlos Salinas), a
quien una vez habiéndole sido demostrada su participacién en actos corruptos, se
le sentencié a varios afios de prisién.? Sin embargo, como resultado de su defensa

juridica obtuvo su libertad en 2013.

En la década mencionada, las cruzadas anticorrupcion en los paises
latinoamericanos estuvieron encabezadas por profesionales del derecho, por
algunas Organizaciones No Gubernamentales (ONG) e incluso por periodistas. “Lo
gue resulta innegable es que tras los noventas, la critica y la desconfianza hacia la
actividad politica y hacia el desempefio de los politicos se ha vuelto un rasgo
persistente de la vida democratica”. La Encuesta Latinobarémetro de 2001,

efectuada por Transparencia Internacional (Tl) en paises de América Latina,

2 Gémez Colomer, Juan Luis .et.al. La reforma de la Justicia penal. Publicacién de la Universidad
Jaume. Espafia, 1997. p. 235.

® Pereyra, Sebastian. Politica y transparencia, la corrupcién como problema publico. Ed. Siglo XXI.
Argentina, 2013. p.19.



indicaba que el 74.6 por ciento de la muestra encuestada considerdo a la
corrupcion como un problema muy serio en su pais. Para el caso mexicano, el
mismo estudio mostraba que el 62.1 por ciento de los entrevistados veia en la
clase politica el sector de la sociedad donde habia mas corrupcion. Esto era reflejo
de una pérdida de confianza de los ciudadanos en sus instituciones, que se habia

venido construyendo a lo largo del tiempo.

El fendbmeno de la corrupcidn aparece relacionado con el desgobierno y la falta
de responsabilidad y ética en el quehacer publico. A partir de que el combate a
este flagelo se empezd a incorporar en las agendas de los gobiernos, tres
aspectos centrales, entre algunos otros, parecian definir los contenidos de la lucha
anticorrupcién, como lo eran la transparencia, la rendicion de cuentas
(accountability) y la ética publica. Las dos primeras de ellas enmarcadas en una
serie de préacticas y estrategias basadas en la apertura y disponibilidad de
informacion al publico, en materia de programas, proyectos, procesos de toma de
decisiones, presupuestos, costos, recursos humanos y materiales, procedimientos

internos y resultados obtenidos, entre otros.

La forma en la que actualmente se abordan las discusiones sobre el tema,
pone especial énfasis entre ética y ejercicio de lo publico, entre ética y corrupcion.
Una de las premisas fundamentales que otorga importancia y validez al ejercicio y
fomento de la ética, es su utilidad para abatir practicas corruptas, que se han
convertido en un factor que delimita y configura el funcionamiento y rostro de la
administracion publica. Tal fenédmeno no so6lo pone en entredicho el fuero interno
de las personas, sino a la propia administracién publica y a las instituciones en su
conjunto. Para Samuel Huntington “la corrupcion es una desviacion de la conducta
de los funcionarios publicos, que se aparta de las normas establecidas para

ponerse al servicio de intereses privados™, y se da en escenarios donde los

* Huntington, Samuel P. El orden politico en las sociedades en cambio. Ed. Paidds. Buenos Aires,
1970. p. 63.
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propios servidores gubernamentales carecen de autonomia o de coherencia

individual.

En el caso mexicano y durante la administracion del presidente Vicente Fox
(2000-2006), periodo de analisis de esta investigacion, se crearon disposiciones
normativas, programas, comisiones e instituciones, entre otros, con el objeto de
combatir malas practicas de los funcionarios y hacer frente a lo que se concebia
como legados del viejo régimen. En tal sentido, la llegada del Partido Accidn
Nacional (PAN) a la presidencia de la republica supuso una transicion democratica
en México y gener6é amplias expectativas, destacando entre ellas, el tan anhelado
combate y abatimiento de la corrupcion. Las medidas adoptadas por Fox se
sustentaban en el papel significativo del Estado en la prerrogativa que tiene para

decidir sobre la mejor opcién para el desarrollo del pais.

Sin embargo y no obstante los esfuerzos realizados y los resultados obtenidos,
podemos sostener como hipotesis de este trabajo de investigacidon que los
diversos programas y acciones de mejora de la gestion y buen gobierno,
implementados en la administracion foxista, en el marco de lo que se dio en llamar
la Agenda de Buen Gobierno, no lograron sentar las bases de un ejercicio ético en
la funcion publica. El grado de corrupcién que prevalecié en su administracién no
disminuy6 debido a que en el disefio y puesta en marcha de los programas
relativos al tema, se subestimé a la ética publica como un elemento que definiera
la efectividad en las tareas del gobierno y no se crearon mecanismos que tuvieran
un impacto real en el actuar de los servidores publicos.

A ello se aunaba, desde nuestra perspectiva, una concepcion y un ejercicio
inadecuado de lo que significa gobernar, a la falta de decision politica y de un
liderazgo fuerte, lo que les impidié en efecto, romper con el pasado. ° El sexenio
de Fox se convirtig, realmente, en una alternancia sin una nueva alternativa, en un

cambio innovador, pero montado sobre una vieja estructura.

® Los valores y motivos que subyacen en la accién de los servidores publicos y que determinan la
toma de decisiones, no fueron debidamente promovidos y fortalecidos por los programas de
gobierno.



Los programas instrumentados y los logros marginales obtenidos, incumplieron
con las expectativas generadas y la situacion prevaleciente en la administraciéon
publica no observd cambios significativos. El diagnéstico, disefio e implementacion
de los programas de mejora de la gestion y de buen gobierno, carecieron de un
aspecto practico que considerara a la ética como un elemento toral de accién
conductual para combatir la corrupcion, por lo que independientemente del cambio
de partido en el poder, del fortalecimiento de la democracia, de la alternancia
politica y del importante bono democratico obtenido por el presidente, todo ello no

se conjugo para incidir de manera positiva en el desempefio publiadministrativo.

Movidos por el interés que la amalgama de diversos elementos ha
desempefiado en el desprestigio de la administracion publica, y de quienes hemos
dedicado nuestra vida profesional al quehacer gubernamental, es que decidimos
realizar la presente investigacién con el objetivo de revisar y analizar programas
del sexenio de Vicente Fox, en el marco de la Agenda de Buen Gobierno, que
fueron orientados a fortalecer, eficientar, transparentar y revalorar el ejercicio del
servicio publico a la luz del impulso y fomento de la ética publica y como resultado,
supuestamente, de un combate a la corrupcién. Con base en estos preceptos, se
verificaron los alcances de los citados programas y el porqué de su éxito o
fracaso, ante la aparente ausencia de valores éticos y morales y la falta de una
clara perspectiva del futuro. Definir los logros y limitaciones de los mismos,
requiere no perder de vista el tema de la corrupcion, pues el establecimiento de la
ética publica esta destinado a fallar si los niveles de aquella no son abatidos.

El desarrollo de esta investigacion nos permitira contar con elementos para dar
respuesta a las preguntas que nos planteamos en un principio, y que son las
siguientes:

e ¢ Qué factores inciden en la existencia de la corrupcion en la administracion

publica?

e ¢De qué manera se integré a la ética publica en el disefio de programas

durante el gobierno de Vicente Fox?



e ¢Por qué resultaron insuficientes los programas implementados para
mejorar el servicio publico?

e (Qué relacién existe entre democracia, ética publica y corrupcion?

e ¢De qué manera la ética publica puede fungir como elemento de accion
conductual para los servidores publicos?

e ;Como hacer de ella un ejercicio de interiorizacion que contribuya a un

mejor gobierno y a una mejora de la gestion?

Para efectos de lo anterior, el trabajo se estructurd de la siguiente manera:

Los capitulos 1 y 2 nos proporcionan un marco teorico-conceptual en el que se
mencionan dos concepciones torales y transversales de la investigacion, como la
ética y la corrupcidn, los cuales una vez definidos, son ubicados en el contexto de
la administracion publica, parte central de nuestro objeto de estudio.

En este mismo apartado se hace referencia a la relacién entre moral y ética,

con el propdsito de aclarar estos conceptos sujetos con frecuencia a confusion.

En el capitulo 2 se aborda de manera central el tema de la ética publica como
elemento de accion gubernamental, en relacién con diversos medios, escenarios,
estrategias, instrumentos, circunstancias y coyunturas en los que ella puede o no

florecer y desarrollarse.

El capitulo 3 inicia con un breve repaso a la evolucién de la administracion
publica en nuestro pais, mencionando las diversas etapas y herramientas de que
se han valido los gobiernos en turno a lo largo del tiempo, para hacer mas
eficiente su gestion, hasta concluir con la llegada de Vicente Fox Quesada a la

presidencia de la republica.

Posteriormente, se hace un recuento de las seis lineas estratégicas de la
Agenda de Buen Gobierno desarrollada en su sexenio, asi como de los alcances

de programas considerados en el marco de cada una de ellas. Un elemento



central de la investigacion es el analisis de éstos en el contexto de la ética publica

y de la mejora de la gestién gubernamental.

En el capitulo 4 se hace mencion de los elementos y referentes utilizados en la
revision de dichos programas, tanto conceptuales (ética publica), como aquellos
desarrollados por distintas instituciones como TI, la Organizacion de las Naciones
Unidas y el Banco Mundial.

El capitulo 5 incluye una revision critica de las lineas estratégicas y programas
de la Agenda de Buen Gobierno considerados, a la luz de la evidencia mostrada
mediante el uso de los elementos y referentes descritos en el capitulo 4.

En la parte dltima de la investigacion se incluye el apartado de conclusiones en
donde se combinan los datos y aseveraciones mas importantes derivados de la
misma, asi como aquellas inferencias que se desprenden del analisis de la

informacion realizado.

Finalmente, se incluye el apartado de bibliografia, en donde se da cuenta de
las obras que de distinta naturaleza fueron consultadas para llevar a cabo este

trabajo.



CAPITULO I. LA CORRUPCION Y LA ETICA

El presente capitulo aporta elementos conceptuales que forman parte del marco
teodrico de esta investigacion. En él se define por un lado lo que se entiende por
corrupcion y la forma en que este fendbmeno se manifiesta en la administracién
publica, a la par que se incorpora como tema central el de la ética y su insercion
en el quehacer del gobierno. Conceptos ambos transversales y torales de esta
tesis, su significado y contextualizacion en el &mbito de lo publico, asi como su
diferenciacion de otros términos (por ejemplo ética y moral), son una herramienta
de gran valia que en este apartado nos iran llevando de lo general a lo particular,

en el proceso de analisis del objeto de estudio de este trabajo.

1.1. LA CORRUPCION

Existen diversas posturas y percepciones con respecto al tema de la corrupcion.
Para Zapatero, ésta consiste en “la violacion de una obligacién por parte de un
decisor con el objeto de obtener un beneficio [...] extraposicional de la persona
gue lo soborna o a quien extorsiona, a cambio del otorgamiento de beneficios para
el sobornante o el extorsionado, que superan los costos del soborno o del pago o

servicio extorsionado.”®

“[El Banco Mundial, en el 2000*] distingue dos grandes formas bajo las que se
presenta el fendmeno de la corrupciéon: aquellas practicas que [implican] una
captura del Estado (state capture) y aquellas que suponen corrupcion
administrativa (administrative corruption). [Las primeras] se refieren a aquellas
acciones de individuos, grupos o empresas, tanto en el ambito puablico como
privado, que tratan de influir en el contenido de las leyes, regulaciones y otras
politicas publicas en beneficio propio a través de la provision de réditos ilicitos o
no trasparentes a los servidores publicos. [...] la corrupcién administrativa se
refiere a la imposicion deliberada de distorsiones en la aplicacion de las leyes,
reglas y regulaciones existentes para otorgar ventaja a actores publicos o

*Se utilizan datos de este afio, por el periodo que abarca la investigacion.
® Zapatero, Virgilio. La Corrupcién. Ed. Coyoacan. México, 2007. p.18.



privados a través de la provision de retiros privados ilicitos o no transparentes a
los servidores publicos.”’

Cuando este cancer social llega a estar tan arraigado y se muestra incluso como
algo normal y natural al funcionamiento de una sociedad se dice que la corrupcién
es endémica y sistémica a la misma. Para entender lo anterior, considérese la
acepcion etimologica y conceptual de ello. De acuerdo con Maria Moliner,
endémica se aplica a cualquier mal social que se ha hecho habitual y permanente
en un sitio, en tanto que lo sistémico es perteneciente o relativo a la totalidad de

un sistema, es general, por oposicion a lo local.®

La corrupcion esta presente tanto en el sector publico como en el privado e
informal, y abarca diversos ambitos como el politico-partidista, el sindical, el
empresarial, el profesional y gremial, entre otros.

En el caso del poder publico se presenta en sus diversos niveles y ramas
(municipal, estatal, federal; judicial, legislativo y ejecutivo), ademas de ser un
fendbmeno de muy remota fecha, encontrandose en las propias debilidades de la

naturaleza humana, y surgiendo como un grave problema de conducta.

El funcionamiento administrativo, que exige atencion al sistema de controles y
contrapesos en el ejercicio del poder, reclama condiciones que le permitan a la
sociedad desarrollarse de forma regular; esto es, un sistema en el que las
relaciones sean continuas y multiples entre el entramado institucional y las redes
sociales.

La corrupcion ha llegado a comprender y penetrar a muchas instituciones no
s6lo en el dmbito nacional, sino también a nivel mundial, aunque en distintos
grados y manifestaciones segun sea su penetracion y desarrollo en cada momento

y circunstancia.

’ Alonso, José Antonio. et.al, Corrupcién Cohesién Social y Desarrollo: El caso de Iberoamérica.
Ed. Fondo de Cultura Econdmica. Espafia, 2011. p. 26.

8 Cfr. Moliner, Maria. Diccionario de uso del espafiol. Ed. Gredos. Tomos A-H, I-Z Espafia, 1998.
pp.1099-1110.
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Los actos de naturaleza corrupta que dafian el patrimonio publico afectan al
sistema politico de manera integral, involucrando a la economia en general, al
crecimiento, al desarrollo y las inversiones, a la educacion y la cultura (en cuanto a
los valores que se fomentan y practican), a la estabilidad de las instituciones, a la
seguridad y la defensa nacional, a la legitimidad del propio régimen democratico, a
la sociedad con sus comunidades, a los sectores civil y militar, publico y privado,
laico y religioso, a la familia como nucleo matriz de la sociedad, a la escuela y al
individuo como persona humana, en su propia dimension y proyeccion®.

Las consecuencias de estos actos no solo se dan en el terreno de lo moral,
sino a su vez en lo politico y en lo econdmico, pues la corrupcion encarece las
transacciones comerciales y desvirtla los principios de la sana competencia en el
mercado. Los implicados en este fendmeno son tanto el servidor publico que se
corrompe como el particular que la promueve, formando dichas interacciones un

binomio que parece indisoluble.

Desde el punto de vista econdémico los paises con mas renta per capita
presentan menores niveles de corrupcion, confirmando que mayores cuotas de
riqueza incrementan la calidad institucional y, por tanto, la capacidad de exigencia
por parte de los ciudadanos sobre la rendicion de cuentas de la gestion publica.
Los paises mas pequefios, con menor poblacién, presentan menores niveles de

corrupcion.®

El combate a este mal de la sociedad es un tema que demanda el esfuerzo
comun y solidario de los paises y sectores que intervienen y que son afectados
por ella, debiendo orientar sus acciones a fortalecer su estructura institucional, a
evitar distorsiones de la economia y vicios en la gestion publica, asi como el

deterioro de la moral social y de los valores éticos, que implican el compromiso de

® Cfr. Marrebo Carpio, JesUs. 14 lecciones para politicos honestos. Ed. Panapo. Venezuela, 1997.

. 99.
POCfr. Alonso, José Antonio. et.al. Corrupcién, cohesion Social y Desarrollo: El caso de

Iberoamérica. Ed. Fondo de Cultura Econdémica. Espafia, 2011. p. 137.
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una actuacion sustentada en la probidad y en la eficiencia. La corrupcion existe

porque hay una valoracion que depende de un criterio ético.

Eficacia y eficiencia, palabras de gran relevancia para el quehacer
gubernamental, estan actualmente supervisadas por una sociedad civil vigilante,
ansiosa de participaciébn en su gestion y, sobre todo, solicita y demandante de
transparencia y control ante la arbitrariedad, el privilegio y las practicas corruptas.
Mediante el control social que sintetiza elementos éticos e instrumentales, el acto
y el individuo corruptos son rechazados por la sociedad.

A partir de la presion que ejerce la ciudadania, los estdndares de transparencia
tienden a volverse cada vez mas exigentes; la corrupcion, en un sentido amplio,
no es una practica que solo tiene lugar entre los funcionarios publicos y en el
ambito del gobierno. En una gran cantidad de actos corruptos existen dos partes
que acuerdan beneficiarse a expensas de los demas y en contra de la ley. Por lo

tanto, es real y factible que los particulares se involucren también en los ilicitos.

Con el objeto de evitar la usual dispersion de esfuerzos que caracteriza el
tratamiento de un tema tan complejo, la propuesta del combate a la corrupcion
plantea en una primera etapa, i) el conocimiento profundo y sistematico del
fendbmeno en todos sus aspectos; ii) la implementacién de un plan educativo y de
comunicacién social responsable de transparentar, en primer término, el fraude y
la corrupcion y, a mediano plazo, generar las condiciones para modificar las
practicas y valores actualmente aceptados, Yy iii) privilegiar los distintos modos de
participacién ciudadana, como politica conducente al cierre del ciclo de control**.

“De nada sirve implementar medidas legislativas de lucha contra la corrupcion.
De nada sirven las campafias anticorrupcion en los medios de comunicacion. De
nada sirven los esfuerzos educativos contra la corrupcion si luego las
correspondientes sanciones punitivas no se aplican.”*> Mas dafiina y perjudicial

que la corrupcién, lo es la impunidad.

L Cfr. idem, p. 50.
12Zapatero, Virgilio. op.cit. p. 183.
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Una de las maneras eficientes para combatirla es crear coaliciones entre la
sociedad civil y el Estado. La apertura de canales para que tanto dicha sociedad
como los grupos de interés puedan demandar mayor responsabilidad de ambas
partes, genera y sustenta una dinamica ciudadano-gobierno que apoyara
sustancialmente las reformas para hacerle frente.™® Si las relaciones entre
gobierno y sociedad son transparentes, permiten observar las razones que
subyacen a la toma de decisiones y los motivos por los que se dispone de los
recursos publicos, ademas de que las autoridades se obligan a rendir cuentas de

ellos y de los resultados que obtienen.

La responsabilidad central en la lucha contra la corrupcion debe descansar,
necesariamente, en los Estados nacionales. Son ellos los que tienen que alterar el
marco normativo y los procedimientos administrativos para cerrar espacio a las
oportunidades de corrupcion y deben ser ellos también los que establezcan los
mecanismos de identificacién y de sancion a las practicas corruptas detectadas.

Sin embargo, una presencia excesiva del sector publico en la vida econémica
puede ser una fuente de oportunidad para las practicas corruptas, al ampliar la
magnitud de los recursos objeto de desviacién, y al abrir mas espacios a la
discrecionalidad de las decisiones. La liberacion economica debe venir
acompafada de un fortalecimiento institucional, si se quieren obtener resultados

positivos.

Desde la perspectiva internacional y en el caso de los organismos mas
representativos de ella, se han hecho mdultiples esfuerzos en el combate a la
corrupcion. La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), tanto en su
Asamblea General como en el Consejo Economico y Social (ECOSOC), ha

expresado su preocupacion por la corrupcion y ha adoptado importantes

3Cfr. Sanchez Gonzélez, José Juan. Gestién Publica y Governance. Ed. IAPEM. México, 2006.
p.280.
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resoluciones®. La Asamblea General de dicho organismo, en su Resolucién 3514
del 15 de diciembre de 1975, condend las practicas corruptas en el comercio,
incluido el soborno, por empresas transnacionales en violacion de las leyes y
reglamentos de los paises en donde estan instaladas. También ha coadyuvado a
la consideracion del tema de la corrupcion, la labor que a partir de 1992 realiza la
Comision de Prevencion del Delito y de Justicia Penal, establecida ese afio por la
ECOSOC, la cual se abocé al tema como un serio problema que exige la adopcion

de diversas medidas por parte de los Estados.

Diversos foros internacionales como la Convencion contra la Corrupcién de la
propia ONU y la Convencion para Combatir el Cohecho de los Servidores Publicos
Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacion
para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico (OCDE), coinciden en que este
fendmeno afecta los procesos electorales y lesiona el estado de derecho. De las
organizaciones intergubernamentales, probablemente sea la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA), la que haya hecho una contribucién mas efectiva a
esta lucha, al haberla abordado a través de la llamada “Primera Aproximacion al
Enfoque Juridico de la Corrupcién en las Américas”. Por su parte, la Asamblea
General, mediante la resolucion 1294, instruy6 al Consejo Permanente de la OEA
para que estableciera un Grupo de Trabajo con el fin de estudiar el tema de la

probidad y ética civica™.

Tl define a la corrupcién como: “el mal uso del poder encomendado para
obtener beneficios privados. Esta definicion incluye tres elementos: (i) el mal uso
del poder, (ii) un poder encomendado, es decir, puede estar en el sector publico o

privado, y (iii) un beneficio privado, que no necesariamente se limita a beneficios

YCfr. “Crime Prevention and Criminal Justice in the Context of Development; Realities and
Perspective of International Cooperation, Practical Measures Against Corruption”, International
Review of Criminal Policy No. 41 and 42. United Nations, 1993.

' Cfr. CJI/SO.11/doc. 2/92.
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personales para quien hace mal uso del poder, sino que puede incluir a miembros
de su familia 0 amigos.”*®

En su indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC) correspondiente al afio
2000, de una lista de 90 paises ubico a México en el lugar 59, con una puntuacion
de 3.3 muy por debajo de Chile el mejor pais colocado de América Latina en el
lugar 18; en 2006, México ocup6 el lugar 70 con una puntuacién de 3.3, de nuevo

muy por debajo de Chile, ubicado en el lugar 20.*’

Los factores que propician las practicas corruptas, incorrectas desde el punto
de vista moral, son extensos. José Antonio Alonso nos muestra una clasificacién
concisa de los motivos mas comunes que dan pie a la corrupcion desde su

perspectiva, como son:

La codicia. Es el deseo excesivo por apropiarse de algo. Este vacio, que no

tiene limites, anhela poseer lo que otro tiene.

La avaricia. Es el afan desordenado de poseer riquezas para atesorarlas. Este
vicio ha crecido en exceso porque es el principio bajo el cual el sistema econémico
internacional se ha desarrollado. Cuando se descuida la educacion ética y
filoséfica explotan los deseos y se ama demasiado el dinero, dando paso a la
avaricia. En contraposicién a esta acumulacion de riqueza hay una disminucion de

los valores internos, de los principios éticos.

El anhelo de poder. El deseo de poder politico atrae a ciertos individuos a la
vida publica, entre otras razones porque este tipo de poder no existe en el campo

de lo privado.

La historia demuestra que los seres humanos sin formacion ética, una vez en el
poder, son incapaces de gobernar bien y son movidos por el deseo de riqueza

generandose la corrupcion en las personas y en las instituciones.

10 Transparencia Internacional. www.trasparency.org. Consultado el 7 de febrero de 2013.
YCfr. zamitiz Gamboa, Héctor. Transicién politica alternancia y proceso de gobierno en México
2001-2006. Ed. Gernika. México, 2008. p. 188.
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El vacio de existencia. El ser humano conforme progresa en términos
cientificos sufre la pérdida de otro elemento importante en su vida, como son las
tradiciones, las cuales han cumplido la misiébn de establecer valores que dan
equilibrio a la conducta pero que ahora se han ido diluyendo a pasos agigantados.
El vacio existencial se manifiesta en un estado de tedio, de soledad y hasta de

angustia.

Cuando el vacio existencial alcanza a los servidores publicos, éste impide que
exista en ellos un espiritu de servicio y un compromiso que verdaderamente les
motive a actuar en beneficio de la sociedad; tal vacio implica una ausencia de
principios y valores en el pensamiento que dificulta generar una conducta

integra.®

El problema es muy complejo. Se pueden enumerar una serie de elementos
gue desalientan todo enfoque simplista. Visto desde cualquiera de sus aristas, el
fendmeno es generalizado, interiorizado y sofisticado. El hecho, como ya se dijo,
de que estas practicas sean multicausales, estén generalizadas, tengan escala
internacional y cuenten para su supervivencia y reproduccion con un complicado
apoyo técnico de distintas disciplinas, pone de manifiesto el caracter
practicamente cultural de su status. En dicha reproduccion, la cultura y la familia
pueden crear valores que le agregan una complejidad adicional a su efecto
negativo en la sociedad, y en la medida en que son aceptados sin critica,
retroalimentan el ciclo de las practicas corruptas y degradan la moral de una

comunidad.

Oscar Bautista realiza una amplia clasificacion de los diversos factores que la
fomentan, destacando entre ellos: “los politicos, econdmicos, administrativos y
sociales”.’® Dentro de estos Ultimos, los valores de consumo en la sociedad
contemporanea giran en torno a tres ejes: el tener, el placer y el anhelo de poder.

La prioridad actual por el desarrollo de las ciencias exactas ha dejado de lado al

iz Bautista, Oscar Diego. Etica para Corruptos. Ed. Descleé de Brouwer. Espafia, 2009. pp. 54-57.
idem. p. 54.
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humanismo y a las disciplinas sociales, situacion a la que ha contribuido también
la influencia mediatica al formar una generacién basada en antivalores cuyos
referentes de conducta son el éxito a cualquier precio, la mentira, la violencia y la

corrupcion.

“Cuando se cuenta con una realidad de decenas de millones de habitantes y
pobres, quizas lo mas relevante sea que una sociedad menos corrupta sea
mas prospera y mas justa. Esa es una dimension de la moral que no
debemos olvidar.”®

No soélo se trata de un problema moral o ético, sino que se ha convertido a su vez,
en un gran obstaculo para el desarrollo de las naciones. Ademas, es un fenbmeno
de caréacter internacional que debe ser evaluado, medido y expuesto, sin ningdn
tipo de consideraciones diplomaticas o politicas. Los paises no son menos
corruptos por ser desarrollados sino, a la inversa, son desarrollados por ser menos

corruptos.

Otro elemento que dificulta tratar con este cancer social es que es un tema de
larga data y ha estado presente a través de la historia en distintas formas de
organizacién politica. Culturas distintas y ajenas entre si la han encarado, y han
obtenido diferentes respuestas que van desde su tolerancia y fomento hasta su
enérgica represion. Su combate mediante normas o acciones internacionales,

comenz6 formalmente a partir de la década de los noventa.

Aunado a ello, la internacionalizacion del tema hace que se trate de un
problema que no puede ser resuelto de manera local. Gran parte del dinero
obtenido por practicas corruptas goza, por asi decirlo, de la proteccion del secreto
bancario que rige en numerosos “paraisos financieros”, lo cual genera ilicitos del

crimen organizado.

 Reyes Heroles, Federico. Entre las Bestias y los Dioses. Ed. Océano de México. México, 2004.
p. 92.
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La corrupcion es una amenaza al buen gobierno, al desarrollo sustentable, a
los procesos democraticos y a las practicas de negocios. De ahi la importancia de
poder medirla y combatirla.

En el mundo existen alrededor de 140 indicadores utilizados para medir la
corrupcion, destacando entre ellos (por recomendacion de la OCDE), el
International Country Risk Guide (desarrollado en 1996 por el Banco Mundial) y el

IPC que elabora TI.

1.2. LA CORRUPCION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Hablar de los cuestionamientos al quehacer publico hoy en dia, inevitablemente
nos remite al tema de la corrupcion. Como se mencionaba anteriormente al citar a
Huntington, ésta puede concebirse como una desviacion de la conducta de los
funcionarios publicos hacia las normas establecidas, que los pone al servicio de
intereses privados (individuales o colectivos, de familia, amistad o afinidad

politica).

Para observar las diversas manifestaciones de la corrupcién en la funcion
publica podemos considerar diferentes puntos de partida: el moral, el juridico, el
histérico y el socioldgico. Por lo que toca a lo moral, se ha considerado a la
corrupcion como un fendmeno que provoca efectos negativos al erosionar la
ideologia legitimadora y encarecer los bienes y servicios que ofrece el Estado. Por
tal motivo, dichos efectos perjudiciales no sdélo se circunscriben a dicho terreno,
sino que invaden también el dmbito de lo econdmico. Al costo de la actividad
gubernamental en la provision y prestacion de bienes y servicios que realiza, se
agregan costos que se imponen de forma irregular e ilegal, como el caso de los
sobornos.

Por su naturaleza, esos costos en que incurren los individuos en un actuar

ilegal de los servidores publicos se convierten en una “inversién” improductiva que
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resta capacidad recaudatoria al Estado, pues buena parte de los ingresos
potenciales (que de ello se derivan) no se enteran a las instituciones del mismo®*.
En esas circunstancias de restriccion a la actividad recaudatoria y, por ende, de
financiamiento a la actividad gubernamental, estariamos frente a un escenario de
posible ingobernabilidad. “La corrupcion es mas un sintoma que un resultado. Es
sintoma de que las relaciones Estado-sociedad se orientan hacia el debilitamiento
de la justicia y la legitimidad social del Estado, y generan despilfarros y

malversaciones del gasto publico.”?

Desde el punto de vista juridico, la corrupcion en la administracion publica es:

“[...] el incumplimiento de las normas por parte de los responsables publicos;
de acuerdo con el criterio del mercado, es la cometida por el empleado publico
qgue utiliza su cargo como un negocio cuya cuenta de resultados desea
maximizar; como atentado al interés general se concreta en el favoritismo
arbitrario hacia los intereses de un grupo frente a la obligada ecuanimidad que
debe regir el comportamiento del empleado publico. Finalmente, desde el punto
de vista histérico y sociologico, [esto] incluiria una reflexion sobre las
peculiggidades de cada sociedad antes de poder definir y valorar su cuerpo
ético.”

La corrupcién se anquilosa en actitudes y comportamientos de las personas que
ejercen funciones publicas y que ademas, representan intereses y lideran
movimientos en la sociedad. Esta puede ser una practica menor, excepcional, que
implica el pago por un servicio gratuito. EI comportamiento corrupto si bien
inicialmente es clandestino, poco a poco se acepta como parte de la normalidad,
como un costo para que las cosas funcionen y las solicitudes sean despachadas

(caracteristica endémica ya mencionada).

Esta caracteristica endémica hace parecer que sin ella las instituciones no

funcionan adecuadamente. En ese momento, el problema adquiere grandes

2L Cfr. Peter Eigen. “Combatting Corruption Around the World. Journal of Democracy. EEUU, 1996.
Vol. 7. Num. 1. pp. 158-168.

*’Merino, Mauricio. Etica publica. Ed. Siglo XXI. México, 2010. p. 134.

%8 Villoria Mendieta, Manuel. Etica publica y Corrupcién: curso de ética administrativa. Ed. Tecnos y
Universidad Pompeu Fabra. Madrid, 2000. p. 840.
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dimensiones y afecta a todo el espectro del servicio publico y de la sociedad. La
corrupcion endémica (grande y pequefia) sobrevive a las personas que forman las
instituciones en todos los niveles de la administracion y en ese momento también
se vuelve sistémica. Eso significa que ya no depende de las conductas de las
personas, sino que se ha convertido en una caracteristica institucional, en una

forma de gobernar.?*

Una vez que la corrupcion se ha convertido en un componente necesario para
administrar se hace necesario ocultar el manejo de los asuntos publicos, de
establecer procedimientos no transparentes, de esconder la informacién, de no
rendir cuentas y de alejar a la sociedad de cualquier participacién en la toma de

decisiones y del ejercicio de control.

Calificarla como endémica es similar en cierta forma a decir sistémica, pues
implica la constitucion de una I6gica de funcionamiento. No es algo circunstancial;
se trata de un sistema organizado al servicio de la misma en donde la estabilidad
del sistema politico depende en gran medida de la reparticion licita o ilicita de los
recursos del Estado. Esa reparticibn se hace a través de la simulacion, la
ineficiencia publica y la corrupcion. Esta Ultima puede ser cada vez mas
sofisticada y acompafiarse de mas retdrica, mas seminarios y mas leyes, mientras

gue otras veces es encubierta.

Una de las claves para la gobernanza moderna es el desarrollo de un servicio
publico creible, confiable y profesional, comandado por dirigentes publicos
honrados. Nada destruye tanto la credibilidad de las instituciones publicas, como
la corrupcion en los circulos oficiales o la minima sospecha de que las manos de

los gobernantes estan sucias. Ella mina la confianza de la gente en sus

2Cfr. Iturralde, Diego. Gobernabilidad y reduccién de la corrupcién en gobiernos locales indigenas.
Banco Mundial-Fondo Indigena. Disponible en:
http://urbegestion.com/images/Documentos/lturralde _Banco Mundial sf Gobernabilidad y Reduc
cion _de la_Corrupcion_en Gobiernos Locales Indigenas.pdf. Consultado el 23 de enero de 2009.
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instituciones. En resumen, contribuye a perforar la gobernanza como hacen las
termitas con la madera y esto no solo es un problema delictivo, sino también es un

problema politico y de la administracién publica.”

Cuando quienes representan el interés comun lo dejan de hacer (omision);
cuando los que fiscalizan negocian y los que administran actian impunemente,
nos hallamos ante una condicion de vulnerabilidad, en la que se establece y
fructifica la corrupcibn como un mal que se generaliza y aumenta

exponencialmente.

Al hacerlo, corroe las instituciones y altera sus relaciones. Es un fenomeno que
afecta el entramado publico, pero también llega a las organizaciones de la

sociedad y enrarece su interactuar con el gobierno.

“El nepotismo y el cabildeo (lobbying) son dos practicas que, de forma clara en
el primer caso y de manera mas difusa en el segundo, estan ligadas a ella. El
primero de ellos supone la vulneracién de los criterios de mérito que deben regir
el reclutamiento y promocién de cargos publicos para permitir el acceso de
familiares o personas relacionadas, mientras que el cabildeo consiste en la
presidon a los cargos publicos para que éstos adopten decisiones favorables a
quienes promueven el proceso.”®

Nadie niega hoy en dia que el financiamiento politico forma parte del debate
actual sobre corrupcion y tiene, precisamente por ello, repercusiones muy
importantes en la ética de la funcibn publica. El costo creciente de las
campanfas electorales provoca que la incidencia del dinero sea cada vez mas
determinante. Como bien se ha sefialado, en politica hay cuatro cosas que son
relevantes: “el dinero, la disponibilidad del dinero, el uso que se le dé al dinero y
los efectos del dinero™’.

Con demasiada frecuencia, desafortunadamente, se identifica el tema del

financiamiento de los partidos y de las campafas electorales como una de las

*® Cfr. Sanchez Gonzalez. Op.cit. pp. 272-280.

*®Alonso, José. Op.cit. p. 31.

" Melecio, Juan R. El financiamiento de los Partidos Politicos y los Candidatos en Puerto Rico y en
los Estados Unidos de Norteamérica. Ponencia Presentada en el Seminario Taller Comparado
sobre: Financiamiento a Partidos politicos y Campafias Electorales Guatemala, 1 al 5 de
Septiembre de 1997, organizado por el Tribunal Supremo Electoral de Guatemala. pp. 1-2. Version
mimeografiada.
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causas principales de la corrupcion politica, que supone un mal uso y abuso del
poder, de origen publico o privado, para fines partidistas o personales, violando las
normas de derecho. Mas corrupcion significa mayor riesgo/pais, lo cual inhibe las
inversiones, retrasa el ahorro interno y obstaculiza el desarrollo. Es un impuesto
altamente regresivo, un impuesto que vuelve mas ricos a los ricos y mas pobres a

los pobres.

Sin duda, el costo que implica la corrupcion es demasiado alto para la vida de
cualquier Estado. La falta de ética en el sector publico no es una mera cuestion de
palabras; politicos y funcionarios utilizan su autoridad y sus atribuciones en
muchos, casos para beneficio propio. Las repercusiones que genera este cancer

social campean en los diferentes ambitos de la vida estatal, como son:

En el politico: el Estado se devalla, el gobierno y la administracion publica
pierden credibilidad.

En el econémico: se distorsionan los presupuestos y se afecta a la operacion
del comercio; es un factor inflacionario que contribuye al déficit y a la evasion
fiscal, desalienta la inversién, socava la economia, genera fuga de capitales y

concentra la riqueza en unos cuantos.

En el social: acrecenta las desigualdades al impedir que los fondos lleguen a
los mas necesitados, desviando los recursos para fines personales o de partido;
fomenta la injusticia al dar prioridad a los que pueden sobornar para agilizar algin

trdmite o servicio.

En el cultural: aleja los valores éticos y hébitos de educacion de la conducta
ciudadana y es causa de la alteracion o pérdida de valores y tradiciones, lo que a
Su vez ocasiona que se altere la cultura del pais con la consecuencia de que los

miembros que la conforman modifiquen su comportamiento.?®

*8Cfr. Bautista, Op.cit. pp.59-61.
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Max Weber afirmaba que el sistema legal era uno de los factores responsables
para el surgimiento del capitalismo?®. En un sistema en el cual proliferan las leyes,
también lo hacen los requisitos y todo tipo de tramites, situacion que genera
amplios espacios para la discrecionalidad de los funcionarios, con lo cual se crea
un caldo de cultivo para las practicas corruptas. Esto se ha dado con tanta
frecuencia, que se ha vuelto parte del modus vivendi de los empleados

gubernamentales y es ya, lamentablemente, parte del sistema.

En el caso mexicano, el desencanto de la sociedad por el gobierno, los
politicos y los partidos se explica, en cierta medida, por la corrupcién sistémica y
endémica que ha prevalecido. En México, por ejemplo, la salida del PRI de la
presidencia de la republica después de mas de 70 afios en el poder, fue parte de
un proceso en el que la sociedad manifestdé en las urnas su desencanto por las
acciones de los gobiernos anteriores. Las elecciones que llevaron a Vicente Fox a
los Pinos, significaron una alternancia democratica que buscaba legitimar el

ejercicio de gobierno y responder a dicho hartazgo social.

La sociedad esperaba un cambio y cifraba sus expectativas en una nueva
manera de realizar la funcién publica, que combatiera eficazmente la corrupcion.

De lo realizado al respecto por el gobierno foxista, se hablara mas adelante.

Dentro de los esfuerzos mas significativos que el gobierno mexicano ha
realizado a través de su ideario politico y sus programas para combatir la
corrupcion destaca el de la pretendida institucionalizacion de la plataforma politica
llamada renovaciéon moral de la sociedad, que preveia, por un lado, la primera
cruzada nacional anticorrupcion, hasta ese entonces promovida por las
instituciones de gobierno y, por el otro, la Ley Federal de Responsabilidades de

los Servidores Publicos, promulgada por el presidente Miguel de la Madrid.

#Cfr. Weber, Max. Etica Protestante. Ed. Fondo de Cultura Econdmica. Buenos Aires, 1974. p.
122.
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Estos hechos se daban en respuesta a la situacion prevaleciente hacia 1982,
altimo afio del gobierno de José Lopez Portillo, cuando se conjugaron cuatro
componentes disruptivos para la vida publica: 1) desprestigio del grupo
gobernante; 2) ineficiencia econdmica; 3) corrupcion a alta velocidad; 4) profunda
crisis politica. Por ello no fue fortuito que al iniciar su mandato, Miguel de la Madrid
Hurtado hiciera uso de la citada plataforma para intentar inyectarle un minimo de
legitimidad a su gobierno.*® Sin embargo, el problema enunciado ha sido
recurrente en el desarrollo del pais por parte de algunos servidores publicos y de
diversos actores politicos, y ha sido una muestra palpable de la poca o nula
responsabilidad que un servidor gubernamental tiene frente a los ciudadanos y

frente a su propia organizacién burocratica y/o administrativa.

La corrupcion en el servicio publico hace que se antepongan los intereses
particulares o de grupo al bienestar social. Al mismo tiempo, la confianza que el
ciudadano debe depositar en las autoridades e instituciones se ve, por ello,
afectada considerablemente. La pérdida de confianza de los ciudadanos en las
instituciones de gobierno y la falta de credibilidad en sus autoridades provocan
una disminucion de las capacidades de estos Ultimos para afrontar los problemas
que se les presentan, generando un circulo vicioso que puede desembocar en una
espiral de ingobernabilidad. “Todo servidor publico se debe al Estado, su sueldo
es pagado por la sociedad y por lo tanto tiene una responsabilidad y un

compromiso con la comunidad a quien ademas debe lealtad y respeto.”!

La sociedad juega un papel fundamental en el problema de la corrupcion.
Existe un razonamiento del tema derivado de la Encuesta Mundial de Valores
organizada por la Universidad de Michigan. La tesis es sencilla: donde los
ciudadanos no tienen confianza entre ellos, muchas de las instituciones publicas y

privadas se topan con un camino lleno de obstaculos. La confianza interpersonal

*°Cfr. Calva, José Luis. Democracia y Gobernabilidad. Ed. Porrda. México, 2007. p. 253.
*Bautista, Oscar. Necesidad de la Etica ptblica. Op.cit. p. 33.
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estd vinculada con la democracia, con el respeto a la ley y con el

asociacionismo.*

Apelar al colectivo social, en cuyo seno se desarrollan actos fraudulentos,
tampoco asegura una solucion magica contra la corrupcion. Si bien incluir a la
ciudadania es necesario desde el punto de vista de un disefio institucional que
privilegie su rol como agente de prevencion, no debemos perder de vista que
gobernar y ser gobernados, son roles transitorios. Por lo tanto, no se trata de
ubicar el mal en la funcion publica y el bien en la sociedad civil, sino en generar un
sistema de lazos comunicantes que potencie el control y asegure la
responsabilidad, transparencia y rendicion de cuentas de ambas instancias
(accountability).

Son variados los problemas que enfrentan los organismos administrativos
relacionados intimamente con la responsabilidad de sus funcionarios que pueden

derivar en actos de corrupcién. Entre ellos encontramos:

e Falta de capacitacion del personal, antes, durante y después de ingresar a
la administracion publica. No se requiere preparacién previa. No hay
concursos reales y efectivos de induccion para acceder a los cargos. Existe
un favoritismo inexcusable en la seleccién del personal. Tampoco se exige
una preparacion para los ascensos.

e Lentitud en los procedimientos. Exceso de trabas y de pasos
administrativos.

e Falta de estimulos. Sueldos bajos y ascensos demorados.

e Solapamiento o duplicidad de funciones.

e Planta fisica inadecuada. Oficinas estrechas, mal estructuradas y alejadas
de la vista del publico.

e Equipos insuficientes y obsoletos.

%2 Cfr. Reyes, Heroles. Op.cit. p. 76.

25



Uso excesivo de los teléfonos y moviles. Muchas horas-hombre perdidas en
conversaciones telefénicas improductivas.

Funcionarios con trabajos particulares, incompatibles con sus labores
publicas.

Elusion de responsabilidades. Escasa capacidad de resolucion.

Escasez de manuales de procedimientos y obsolescencia de los pocos que
existen.

Poca o ninguna autoestima.

Débil formacion ciudadana. Fallas de formacion en el nucleo familiar y en la
escuela.

Carencia de controles. No hay supervision ni evaluacién permanente de los
servicios.

Exceso de personal y mala distribucion del existente.

Inflexibilidad estructural. Organizaciones muy jerarquizadas que impiden la
autonomia de gestion.

Fallas en los mecanismos de coordinacion.

Falta de capacidad gerencial.

Lentitud y resistencia a la adopcion de cambios.

Todos estos problemas, de una u otra manera, son factores que inciden

necesariamente en la pérdida de los valores éticos y en el surgimiento o aumento

de la corrupcién en los entes publicos.

José Juan Sanchez Gonzalez sefiala como “el empobrecimiento del Estado

priva a los pobres de muchos servicios publicos necesarios; socava la confianza

de los ciudadanos en el gobierno y corroe el apoyo y la respetabilidad del sector

publico. [...] se reconoce que un sistema politico corrupto desalienta y enajena a la

%¢Ctr. Calva, Op.cit. p. 248.
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ciudadania y provoca todo tipo de ineficiencias y distorsiones en las operaciones y

servicios del gobierno.”**

Hablar de ética y de la responsabilidad en las actuaciones del poder publico y
de sus agentes como armas poderosas para combatir la corrupcidbn no es
solamente una moda, una buena intencion, o elemento discursivo, sino es hacer
referencia a uno de los temas que hoy ocupan un lugar predominante en el debate
social. A la luz de esta discusion y en especial de su reflejo en los medios de
comunicaciéon, vemos surgir serias dudas sobre la solidez moral de nuestra vida
publica. Estas dudas son percibidas por los empleados del gobierno como un
ataque indiscriminado e injusto contra su labor, dedicacion y tarea de servir a la
sociedad. Esto es, ademas, un importante factor de desmotivacién al percibir su

trabajo como una actividad insuficientemente valorada.

Por ello surge la necesidad de reaccionar desde el aparato publico contra
quienes se apartan de los valores vulnerando el compromiso de defensa de los
intereses generales para el que han sido contratados y haciendo llegar a la
sociedad, por el contrario, una percepcion que pone en duda la honestidad de la
funcion publica. Por lo anterior, las politicas y programas publicos deben dirigirse a
mejorar las condiciones estructurales generadoras de incentivos para la
corrupcion, ya que de otra manera las medidas para su combate no tendran

efectos de largo plazo.*

Un fuerte liderazgo moral contra ella es necesario, pero insuficiente. Hace falta
considerar de manera directa opciones politicas radicales en términos de politicas
y programas publicos de combate a la corrupcion. Es bien sabido que el control
efectivo y duradero de este vicio social es un magnifico y raro logro. Sin embargo,
éste no es inalcanzable ni tiene por qué quedar fuera de los objetivos de

reformadores y politicos. Debido a la complejidad del fenédmeno y por los multiples

**sanchez, Gonzélez. Op.cit. p. 279.
% Cfr. Merino, Mauricio. Op.cit. p. 155.
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factores involucrados en estas practicas se vuelve primordial establecer
mecanismos integrales de accion que tengan alcance en todos los actores
implicados y que a su vez se traduzcan en un mejor funcionamiento de la

administracion publica.

1.3. LA ETICA. LOS CRITERIOS DE LA CONDUCTA HUMANA

Al abordar el tema de la ética, el primer supuesto del que se debe partir es que no
hay ética sin libertad; es decir, sin la capacidad de opcién, de valoracion y de
decision. Dado que existen de un modo u otro, alternativas y posibilidades
abiertas, la realidad ética se manifiesta como obra del esfuerzo, de la lucha, del
empefio y de la accion constante y voluntariamente asumida. En nada quizas
como en esta, la libertad moral se expresa como autonomia de la voluntad, que se
cifra precisamente en su pureza y Su pureza en su vacio 0 su ruptura con la
realidad; la razon ética, extrema y consolida el tajante dualismo entre naturaleza y
moralidad y, consecuentemente, entre deseo y deber, entre felicidad y

racionalidad.

La ética por su origen etimoldgico procede de una voz griega que significa
“costumbre”, porque originalmente se le entendié como la teoria de la costumbre.
Aristételes asi lo interpretd al distinguir las virtudes éticas de las dianéticas. Las
primeras se ponen en evidencia, segun el filésofo griego, en la practica de los
actos humanos, mientras que las segundas se refieren a principios abstractos,

como la inteligencia, la razon, la prudencia y la sabiduria.

Los romanos recogieron el concepto como ethica, que para los antiguos era la
parte de la filosofia que pertenecia a la cultura. La ética es la teoria de la conducta
humana vista desde la perspectiva moral. Es la teoria del fin al que deben dirigirse
los actos humanos y los medios para alcanzarlo, e intenta disciplinar el

comportamiento para que el hombre busque, en conformidad con lo que es su
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naturaleza; es decir, con lo que le es esencial, el bien y la virtud.*® La ética por
raices etimolégicas puede entenderse con un doble sentido; por un lado como
“‘costumbre” y por el otro como “deber ser’. En el primer caso nos remite a su
caracter social, a la norma acatada por todos y que se transmite a través de la
ensefanza, ya publica, ya familiar, de las “buenas costumbres”. Por lo que toca al
“deber ser”, generalmente se ha entendido como circunscrita al ambito individual
de las personas, a “hacer lo correcto” frente a los demas. En tal sentido, se le
reduce, desde una perspectiva post-kantiana, a una cuestion individual antes que

social.

Lo que entendemos por ética ha ido evolucionando a lo largo del tiempo, pero
nos quedamos con la concepcidn post-metafisica de Kant quien sostiene que los
seres humanos podemos decidir entre distintas propuestas éticas, pero hay que
aceptar un punto de vista moral y desde el imperativo categorico de que son
vélidas todas y sélo las normas que todos podrian querer. *'

Para comenzar a entender el tema de la ética, tomemos en consideracion
algunos sefialamientos de Jean Paul Sartre. Para este autor, al existencialismo le
son conocidas las criticas de pretender fundar una auténtica vida ética sobre los
supuestos de la “total gratuidad y, mas aun, de la esencial soledad”. No hay ética
sin libertad, pero tampoco hay comunicacion sin comunidad. “Si no se cree en
nada, si nada tiene sentido y no podemos afirmar valor alguno, todo es posible y
nada tiene importancia. Nada de pro ni de contra, el asesino no tiene ni deja de
tener razén. Se pueden atizar los crematorios como puede uno dedicarse al
cuidado de los leprosos”®. Y al no existir ningin horizonte trascendente se piensa,

ademas, que no hay tampoco metas o ideales que motiven o muevan la fuerza de

% Cfr. Marti Capitanachi, Luz del Carmen. Temas selectos de transparencia y acceso a la
informacion. Ed. Arana. México, 2011. p.20.

37 Cfr. Villoria, Mendieta.Op.cit. p.18.

% camus, Albert. “El hombre rebelde”. Ed. Lozada. Buenos Aires, 1978. p.11.
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superacién humana®. Las morales son, sin duda, expresiones particulares de la

moralidad universal o esencial. Son formas concretas en las que se plasman unos

valores,

unas normas y unos

ideales éticos determinados, histéricamente

definidos; se hallan siempre circunscritas a aquello que en un tiempo y en una

situacion, los seres humanos conciben como “bueno” y “malo”, como blanco y

negro, sin matices de gris.

La ética, segun Raul Gutiérrez Saenz, tiene diversas caracteristicas:

CUADRO 1. CARACTERISTICAS DE LA ETICA

ES UNA CIENCIA.-

El hombre se eleva por encima de los conocimientos puramente
empiricos y alcanza el nivel cientifico cada vez que sabe dar la causa
de lo que conoce, cada vez que puede explicar el porqué del fenébmeno
o hecho de que se trata, cada vez que conoce la razon de lo estudiado.
Un “conocimiento de las cosas por sus causas” es lo que
tradicionalmente se ha llamado ciencia. La ética, segun el autor, es una
ciencia justamente porque explica las cosas por sus causas.
Efectivamente, no se trata aqui de emitir una opinion mas acerca de lo
bueno o lo malo; se trata de emitir juicios sobre la bondad o maldad
moral de algo, pero dando siempre la causa o razon de dicho juicio.

SE CAPTA CON LA
RAZON.-

La ética, en cuanto ciencia que es, tiene un caracter eminentemente
racional. Esto significa que no es un producto de la emocién o del
instinto. Tampoco es resultado de la “intuicién” del corazdn, ni mucho
menos de la pasion. La ética tiene como 6rgano basico la razon.

ES UNA CIENCIA | Practica significa que esta hecha justamente para realizarse en la vida

PRACTICA.- diaria. La ética, a diferencia de otras ciencias, las Illamadas
especulativas o tedricas, es una ciencia cuya finalidad principal esta en
la realizacién de esos conocimientos. Pero la ética va mas alla del puro
saber por saber, y sélo cumple su finalidad propia cuando se encarna
en la conducta humana.

ES UNA CIENCIA | Es decir, de normas para la vida; orienta la conducta practica, dirige y

NORMATIVA.-. encauza las decisiones libres del hombre. Es rectora de la conducta

humana.

No estudia lo normal de hecho, sino lo normal de derecho. Lo normal de
hecho es lo que suele suceder, lo que estamos acostumbrados a
constatar. Lo normal de derecho es lo que deberia de suceder, aunque
no suceda siempre, o tal vez nunca.

39 Sobreviene, en términos de Nietzsche, “el nihilismo” del “Gltimo hombre” y se hace cada vez mas
lejana y “romantica” la esperanza de una transvaloracion afirmativa y creadora de nuevos valores y
la correlativa “superacién” del hombre, como quiera que ésta sea concebida.
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SU OBJETO MATERIAL | El tema de una ciencia se define por su objeto material y su objeto
Y FORMAL.- formal. Objeto material de una ciencia es la cosa que se estudia. Objeto
formal de una ciencia es el aspecto de la cosa que se estudia. En la
ética el objeto material estd constituido por los actos humanos, y el
objeto formal es la bondad o maldad de esos mismos actos.

FUENTE: Elaboracién propia a partir del libro: Introduccion a la ética. Gutiérrez, Saenz, Raul. Ed.
Esfinge. México, 1993. pp.17-23.

El término ética, desde su significado, refleja el modo de ser del que las personas
se van apropiando a lo largo de su existencia. Esa apropiacion se lleva a cabo
mediante la repeticion de actos que generan habitos (virtudes o vicios), de modo

que el ethos es caracter impreso por el habito.

La propia estructura compleja del mundo moral, sus conflictos entre lo real y lo
ideal, lo interno y lo externo, lo racional y lo irracional, expresan en el fondo la
oposicioén originaria y fundamental, o mejor dicho, la permanente tensién entre la
libertad y la necesidad. Tienen, en suma, la forma de ser del hombre y su
condicion ética.

El individuo tiene que estar configurado de alguna manera especifica para
producir moral, para regir responsablemente su vida. La condicién humana es la
dltima explicacién de la condicion ética. La moral puede cambiar y el hombre
puede dar contenidos distintos a lo que considera “bueno” o “malo”, “mejor” o
“‘peor”, “valioso” o “no valioso”. Lo que varia y es una nota permanente de la
naturaleza humana, es su necesidad de distinguir y valorar ética y
responsablemente. La eticidad es lo universal y constitutivo de las diferentes
morales, sean cuales sean’’. El hombre es capaz, ciertamente, de crear un reino
cualitativo de valores que no se reduce solo a las diferencias de orden puramente
fisico o bioldgico. Nuestro destino es vivir dentro de una escala de bondad-

maldad, teniendo necesariamente que valorar la vida en términos de “bien” y

mal”. La no indiferencia es la esencia de la eticidad (quizas en un marco

maniqueo, pero es asi) y la responsabilidad. Es la propia fuerza moral evolutiva o

0 Cfr. Gonzélez, Juliana. Etica y libertad. Ed. Fondo de Cultura Econémica. México, 1997.
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cambiante, la que exige la transformacion concreta de las morales: la vida moral,

precisamente en cuanto vida, promueve su renovacion.

Actuamos moralmente y juzgamos las conductas efectivamente realizadas por
cada persona, cuando hay valores mas o menos nitidos que nos ayudan a
discernir lo que esta bien y lo que esta mal.** Pareciera, en efecto, como si la
propia moralidad llevara en si misma una permanente necesidad de autocritica y
autosuperacion, por lo cual la moral y los valores que ayer pudieron parecer

genuinos, hoy se descubren con un significado diferente y a veces contrario.

Son ciertamente fragiles las fronteras que separan la teoria de la praxis en
ética y responsabilidad. Desde luego éstas, en sentido estricto, son la reflexion
filosofica sobre la moralidad en general. Tienen, como se sabe, valor
fundamentalmente tedrico, cognoscitivo, descriptivo y no practico o normativo. Su
objetivo propio es el esclarecimiento de los problemas y los hechos de la realidad
moral, en uno o en todos sus aspectos reunidos y no busca la instauracion de una

moral determinada®?.

Desde sus origenes en la filosofia griega, la ética se extendié constantemente
para proporcionar la clave, el criterio, la formula universal y necesaria para la
valoracion moral; ha buscado aquello que permitiria establecer a nivel filoséfico
(racional y objetivamente fundado), algo asi como los principios éticos, las
categorias de valor, o bien la pauta de validez universal, racionalmente justificada
que instaure una moral verdadera. Estas filosofias morales (la socratico-platonica,
la aristotélica, la tomista, la estoica, la spinoziana, la kantiana, la axiologica y hasta
la existencialista y la analitica) han trascendido de un modo u otro su propio

campo tedrico y han orientado la realidad moral.

“ICfr. Merino, Mauricio. Op.cit. p. 29.
“2 {dem, p. 27.
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La responsabilidad y la ética, ciertamente, son razones que fundan la
esperanza para mejorar la accion de gobierno. Es necesario vencer esa otra
dicotomia entre un saber carente de esperanza, importante para promover el
movimiento de la vida humana, y una existencia practica que discurre a ciegas o
que basa sus afanes, en concepciones e ideologias carentes de sustrato
objetivo®. La critica de la ética sélo se supera con una ética critica; no es posible
simplemente echar marcha atras desdefiando la conciencia critica y la veracidad.

Ante éstas no caben actitudes “revisionistas”, nuevamente ilusas y regresivas,
que intentan mantener sin mas la existencia de un mundo “bueno”, “noble” y
“valioso”. El saber y la praxis moral no se agotan en el ambito de la pura
racionalidad.

Es cierto que tratandose de la realidad moral, no puede desconocerse, desde
luego, que la razén es esencial: no hay moralidad sin racionalidad. Ha de
admitirse, con Kant, que moralidad es una dimensién de la razén. La reflexion
ética, en suma, ha de ser en todo momento consciente de que en el reino de la
moralidad, la ética resulta inconcebible sin el humanismo y no hay manera de

separarlos.

Para Socrates “el bien es sabiduria” y “el mal es ignorancia”. El examen de si
mismo y de los otros produce un genuino cambio en el modo de ser porque se
trata de una accidén continua e integra, y no de un acto aislado y eventual de
reflexion. El transito entre el “ser” (ontologia) y el “deber ser” (ética) se hace
posible, entonces, en la medida misma en que, como es obvio, del ser de que se
trata es exclusivamente el del hombre; pues es evidente que toda realidad que no
sea la humana es, en si, indiferente y axiologicamente neutral. El reino del valor es
privativo de lo humano. *

Esta disertacion sobre las concepciones éticas y las implicaciones morales,

pese a abordarse desde una perspectiva abstracta, refiere la multiplicidad de

* [dem. p. 31.
* Cfr. Gofii Zubieta, Carlos. Historia de la filosofia 1. Filosofia antigua, Palabra. Ed. Coleccién
Albatros. Espafia, 2002. p. 107.
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bemoles en el actuar individual. La accion humana es la que resulta de esta

disquisicion.

De acuerdo con Manuel Villoria, citando a Gortner, “definir unos valores
apropiados y socializar a los miembros de la organizaciéon en los mismos, se
convierte en una labor ética de la maxima importancia. Los valores cumplen tres
funciones esenciales:

1. Son muy importantes para la selectividad de la percepcion.

2. Influyen en la interpretacion de los productos de las respuestas, de forma tal

gue algunos productos son considerados positivamente y otros negativamente.

3. Proporcionan guias no detalladas para la seleccion de fines”.*

Max Weber, en su célebre conferencia sobre la politca como vocacion,
distinguié dos méximas de la accion ética que, en su opinion, se enfrentaban entre
si: la “ética de la conviccion” y la “ética de la responsabilidad”™®. Preocupado por la
pérdida de sentido de la accion politica, se refirid a las miserias de ella: la
ausencia de finalidades objetivas y la falta de responsabilidad. “Rescatar los
valores es iluminarnos mas con los valores de la méas genuina tradicién

occidental*””.

De acuerdo con Oscar Diego Bautista, el proceso de interiorizacion de valores
éticos en el individuo, considera las siguientes etapas o0 momentos:

a) “Reflexionay delibera

b) Adquiere conciencia

c) Distingue entre lo conveniente y lo nocivo
d) Adopta principios positivos o convenientes
e) Asume deberes de manera voluntaria

f) Actua de manera integra y responsable

“[...] son los principios y los valores que anidan en el pensamiento de cada
persona lo que le lleva a actuar de una u otra manera. Por tanto, cuanto mas
principios y valores positivos posee la persona en el cargo mas correctamente

“> Villoria Mendieta. Op.cit. p. 124.
S Weber, Max. Op.cit. p. 62.
“"i{dem, p. 165.
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actla, y viceversa; a menor fortaleza en valores éticos mayor es la inclinacién
hacia las conductas indeseables.”®

El modo de la pregunta ética no solo funciona en el momento de la toma de
decisiones. No es so6lo cuando pensamos acerca de los cursos de accion, sino
también a la hora de explicar nuestra conducta y dar razones aceptables. En este
sentido, dar motivos implica construir argumentos que justifiguen que nuestras
decisiones son buenas; es tomar en cuenta diferentes aspectos de una situacion
determinada y actuar con base en criterios, que conforman el universo moral en el
cual basamos y desplegamos nuestra conducta, pero a diferencia de lo que ocurre
en sistemas en los cuales la reflexion ética esta ausente, dichos criterios no estan
avalados por autoridades irrefutables y pueden y deben ser cuestionados y
revisados periddicamente. La pregunta ética nos pone frente a cada situacion con
la certeza de que somos nosotros quienes decidimos que nuestros actos son

éticamente aceptables y, por eso, somos responsables de lo que hacemos.

1.3.1. LA ACCION HUMANA. LA RELACION ENTRE MORAL Y ETICA

Si la conducta humana o la ética parten de un supuesto filoséfico de libertad,
¢.cémo puede el poder decisorio del Estado imponer una accién a sus agentes, sin
trasgredir la esfera de individualidad? la relacion entre moral y ética puede dar luz
a este respecto.

Desde esta perspectiva, los términos moral y ética “tienen un significado muy
parecido porque el vocablo latino ‘mos’, del que moral deriva, significa también un
modo de vida del que nos hemos apropiado, tanto en el nivel de los sentimientos,

como en el de las costumbres y el caracter™.

**Bautista Oscar. Op.cit. pp. 68-69.
* Cortina, Adela. Etica aplicada y democracia radica. Ed. Tecnos. Espafia, 2007. p.163.
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“‘Los especialistas de filosofia moral no se ponen de acuerdo sobre la
distribucion de sentido de los términos (moral y ética). La etimologia es a este
respecto inutil, en la medida en que uno de los términos viene del latin y el otro
del griego, y los dos se refieren de una manera o de otra al ambito comun de
las costumbres. Supongo considerar el concepto de moral como término fijo de
referencia y asignarle una doble funcién: la de designar, por una parte, la region
de las normas o, dicho de otra manera, los principios de lo permitido y de lo
prohibido, y por otra parte, el sentimiento de obligacion en tanto cara subjetiva
de la relacién de un sujeto con las normas.”°

Por tanto, desde el punto de vista etimoldgico, e incluso teniendo en cuenta el
significado que se da en el lenguaje ordinario a expresiones como “valores
morales”, “valores éticos”, “normas morales”, “normas éticas”, las voces “moral”’ y
“ética”, son practicamente idénticas. No obstante, lo moral y lo ético son cosas
distintas. Se suelen confundir cuando no se distingue en ellas un orden factico o
existencial (sociolégico, historico) y un orden radical o constitutivo (ontolégico) que

seria el de la eticidad.

La moral es, sin duda, una expresion particular de la moralidad universal o
esencial. Son formas concretas en las que se plasman unos valores, unas normas
y unos ideales éticos determinados, historicamente definidos; se encuentran
cefiidos a aquellos que, en un tiempo y en una situacion, los seres humanos

conciben como “bueno” y “malo”, orientado hacia la religiosidad.

Asi mientras existe la diversidad y el devenir interminable de la moral, hay algo
radical y universal que se produce como una constante, y ésta es precisamente la

ética, que es comun y permanente en todas las morales.

‘La ética, como parte de la filosofia, es un enunciado normativo general. La
moral es una conviccién y conducta personales: es la aplicacion de los
principios éticos a los actos particulares de la vida. La ética es un conjunto de
valores comunitarios, aceptados como buenos por un grupo dado en un tiempo
determinado. La moral es un valor personal. Se ocupa de la administracion que
cada cual hace de su propia vida. A diferencia de la ética, que es un principio

*% Ricoeur, Paul. Lo Justo 2: Estudios, lecturas y ejercicios de ética aplicada. Ed. Trotta. Closas
Orcoyen. S.L, 2001. p.47.
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general que pretende regir una comunidad, la moral es algo intimo: es la
concepcion individual del bien y del mal. José Ortega y Gasset la defini6 como
[...] una cualidad matematica: es la exactitud aplicada a la valoracion ética de
las acciones.” **

Las diferentes valoraciones morales, validas en un tiempo y espacio definidos,
se encadenan entre si y van formando un consenso temporal, una conformacion
de valores, de modo que no existen propiamente rupturas absolutas en la
sucesion historica, por notables y marcados que sean los cambios. EI movimiento
histérico de las valoraciones morales, va haciendo irreversibles ciertos pasos que

el hombre ha dado, y torna en “regresivas” las tendencias que prescinden de ellos.

En tal contexto, podemos hablar de los deberes posicionales y de los llamados
deberes naturales. Estos ultimos valen para todos y con respecto a todos los
individuos, sin que importe el papel social que ellos desempeiien. De estos
deberes se ocupa la “moral natural’. En cambio, los posicionales se adquieren a
través de algun acto voluntario en virtud del cual alguien acepta asumir un papel
dentro de un sistema normativo.

La moral que se ocupa de los deberes posicionales suele ser llamada “moral
adquirida”. En tal sentido, lo que conocemos como el deber caeria dentro del
ambito de la moral natural y seria equivalente a deber natural. La obligacién en
cambio, corresponderia al ambito de la adquirida y seria el equivalente a deber

posicional.>

Por esa razon, ciertas sentencias éticas, resultado de una valoracion moral,
permiten hablar (siempre con reservas) de un cierto progreso o evolucién, por el
cual se va acumulando una experiencia de sabiduria moral tan fundamental e
irrenunciable, que configura la “humanidad” del mismo hombre®3.

Todo comportamiento moral ésta sujeto a normas. Cuando alguien las sigue, se

considera que lo hace porque la acepta por sus propios méritos, es decir, no la

*Marti, Capitanachi. Op.cit. p. 20.

%2 Cfr. Zapatero, Virgilio. Op.cit. p. 15.

*% La idea de progreso moral es sumamente cuestionable y cabe considerarla desde peligrosa
hasta simplemente obsoleta. Sin embargo, el problema reside en que tampoco los tiempos son
indiferentes ni cabe, éticamente, eliminar las posibilidades de “ser mejores” o “ser peores”.
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asume porque le conviene o sea un medio adecuado para alcanzar un fin
determinado. En tal sentido se puede afirmar que ese alguien adopta un punto de

vista interno con relacion a esas pautas de conducta.

Como ya se menciono el ser humano produce moral para gobernar su vida
desde esa perspectiva, y puede cambiar y dar concepciones distintas a lo que
considera como bueno o malo, prevaleciendo el hecho de que es necesario para

él distinguir y valorar sus actos desde un punto de vista ético.

El hombre es mucho méas que materia e instinto. Su posibilidad de construir un
reino cualitativo de valores puede llegar a constituir lo que da sentido a la vida y
aguello que realmente vale por encima de las cualidades y valoraciones naturales,
como el placer-displacer, vida-muerte o éxito y fracaso. Mas alla de ellas, mucho
mas all4, se produce la naturaleza ética, la cual puede llegar a realizar distinciones
tan determinantes de la accion humana que, inclusive cuando se contraponen con

las pautas naturales, éstas se llegan a sacrificar en favor de los valores morales.

En teoria, la libertad y obligacion moral expresan la capacidad humana de
enfrentar y trascender de algin modo el destino, sobre todo el interior; de abrir
posibilidades en el seno de lo fatal y determinado, y ademas expresan lo contrario:
la necesidad de limitar, de determinar, de preferir, de optar y de definir un ser que
brota desde su propia indeterminacion.

La tensiébn permanente entre la libertad y la necesidad, lo real y lo ideal, lo
racional y lo irracional, remite a la forma de ser del hombre y a su condicion ética.
La accién humana en su ejercicio de libertad y libre albedrio, tiene la posibilidad de
elegir y escoger. Ese curso de accion elegido puede derivar en actos contrarios a
la ética o a la moral. En el caso que nos ocupa, la corrupcién también es un curso
de accion que nos remite a la necesidad de contar con una ética publica, como
poderosa herramienta que guie, de mejor manera, la gestion y el desarrollo de

quienes se dedican al servicio publico.
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1.4. LA ETICA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Desde hace algunos afios, el tema de la ética publica ha sido recurrente en la
agenda de gobierno; la necesidad de crear mecanismos para regular la actuacion
de quienes tienen el compromiso y la responsabilidad de generar progreso y
desarrollo para la sociedad, se ha vuelto un tema de relevancia del quehacer
publico. Si bien algunos aspectos continlan pendientes, se hace necesario pasar
del discurso a los hechos, a fin de que la proclama no se quede en la generalidad,
en lo abstracto y sea asequible para que pueda ser asumida voluntariamente. De
acuerdo con Jannik Lindbaek, la ética se entiende como responsabilidad social de
todos los sectores de convivencia. Al gobierno le toca ejercer una ética de
responsabilidad, de bienestar, de inclusion, de facilitamiento del desarrollo, sin

practicas corruptas, clientelares, favoritistas y con informacion y transparencia. >*

Antes de agregar otras acepciones sobre ética publica podemos decir que ésta,
como accion de gobierno, se centra en la idea de servicio. La ética puede
considerarse como ciencia de la actuacion de los funcionarios orientados al
servicio publico; se puede ubicar en la actuacion de los mismos en pro del bien
comun y, por tanto, se afirma en la conducta imparcial, objetiva e integra de ellos
en la gestion de los asuntos publicos.

Para Villoria, citado por José Juan Sanchez, la ética publica puede entenderse
como “un hacer colectivo. Un proceso en el que la colectividad y los individuos van
generando aquellas pautas de conducta y aquel caracter que permiten un mejor
desarrollo de la convivencia y una mayor expansion de la autonomia y libertad del

ser humano.”®

No es que se trate de una ética especial para los asuntos de gobierno y
administracion publica, sino que se refiere sencillamente a la ética aplicada y

puesta en practica en el dmbito publico. Implica un cambio esencial en las

> Cfr. Mufioz Gutiérrez, Ramén. Innovacién gubernamental. Ed. Fondo de Cultura Econémica,
México, 2004. p. 57.
**Sanchez, Gonzalez. Op.cit. p. 272.
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actitudes de cada individuo, lo cual se traduce en actos concretos orientados hacia
el interés general; es lo que Weber denominé como ‘ética de la responsabilidad’.
Se entiende por ética publica la parte de la disciplina ética que trata los
comportamientos de los gobernantes, politicos, legisladores, jueces, funcionarios
en el desarrollo de su trabajo, y tiene por fin lograr que el servidor publico aplique
el sentido del deber en beneficio del Estado. “[...] pide no rebasar limites, no
quebrantar las fronteras que sirven para establecer dénde termina lo publico y

dénde comienza el predominio de los intereses privados.” >

La relacion de la ética con el factor humano en la administracién publica,
corresponde con los valores que rigen a las personas en las instituciones. Se ha
seflalado que mediante su implementacion, el individuo adopta como suya y por si
mismo una conducta dada, y de esa manera contribuye a la consecucién del fin de
la vida colectiva, armoniosa, justa, sin desigualdades.”” En este sentido, los
principios de la ética publica se deben interiorizar, razonar, comprender, pero
fundamentalmente asumir para después exteriorizarlos en acciones y hechos
concretos. Para el factor humano es importante considerar los valores que guian a
los individuos y a las organizaciones, los estandares de conductas y normas
definidas y promovidas en las instituciones, asi como los contextos en los que se

toman las diferentes decisiones.

El objetivo material de la ética en el ambito gubernamental, se enfoca hacia los
actos humanos de los servidores publicos, esto es, a la rectitud moral de su
actuaciéon. Adoptar la ética publica como parte de su conducta, es una necesidad,
ya gue es precisamente su ausencia la que provoca que muchos de ellos, en
diferentes instituciones, caigan en escandalos de corrupcion. La ética es un
instrumento indispensable en la politica y en la gestion publica, porque al instar al

individuo, y en concreto al servidor publico, a acompafiar su proceder de una

°® Merino, Mauricio. Op.cit. p.21.
*" Cfr. Villoria Mendieta. op.cit. p.28.
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filosofia en valores, él podra actuar bajo autocontrol, con un dominio de si mismoy

segun la idea de servicio colectivo.

Algunos principios éticos que deberian acompafar a los servidores publicos

con decorum, son los siguientes:

Autoridad. Es la facultad que tienen los gobernantes para instruir la realizacion
de tareas que beneficien a los gobernados.

Honor. Este se entiende como el reconocimiento a las acciones emprendidas
que tienen algin mérito.

Justicia. Este principio tiene que ver con un bien para otro. Es la préactica de la
virtud total para con los demas.

Libertad. Principio que permite que el hombre libre pueda gobernarse a si
mismo y sea capaz de dominar sus deseos por medio de la razén.

Prudencia. Es una disposicion de la accion que va acompafada de una

deliberacion con respecto a lo que puede ser benéfico o nocivo para la persona.>®

La ética en el terreno de lo publico supera, entonces, el ambito individual
aunqgue por supuesto no lo anula. Tiene que ver con los asuntos que nos atafien a
todos dentro de una sociedad y, en este sentido, es interés de todos que los
“negocios” publicos se lleven a cabo con probidad, transparencia e integridad, en
atencién a la ventaja reciproca que es la ventaja de todos.

Sin embargo, en nuestro sistema la cuestion social no es un asunto obvio ni
gravitante dentro de la teoria administrativa, ni dentro de su aplicacién practica,
aunque si de la filosofia politica. Segun una afirmacion de la contraloria del
Ecuador, “toda la loégica y la practica econdémica giran alrededor de la
maximizacion del beneficio individual, de la minimizacion de costos para alcanzar
dicho beneficio particular, el cual consiste en una preferencia seleccionada de

entre un stock de posibilidades.”® En este punto surge un problema de la ética

°° Cfr. idem. pp. 20, 21.
% Etica publica y actividad contralora, Ed. Contraloria General del Estado. Ecuador, 2005. p.2.

41



publica: ¢como conciliar el interés particular con el interés social?, ¢como hacer
posible que en la busqueda del beneficio individual no se lesione, no se deje de
lado, no se menoscabe el beneficio publico? sobre todo cuando las instituciones
de la administracion publica no tienen una motivacion basada en el interés

econ6mico.®

La ética publica permite profundizar en la sensibilidad de que tienen que hacer
gala los funcionarios y politicos, porque no sélo implica honestidad y honradez,
sino también trabajo bien hecho, gastos razonables, consecucion de objetivos,
rendicion de cuentas y, sobre todo, la configuracion de un entorno laboral de

verdadera humanizacion del trabajo.

De acuerdo con Oscar Diego Bautista, los elementos a considerar para la

aplicacion de la ética en la administracion publica son los siguientes:

e Reconocimiento de la importancia de la ética publica.

e Asignaciéon de uno o varios responsables del fomento de la ética (consejo
ético).

¢ Instrumentos de trabajo.

e La operacion del trabajo.

e Supervision, control y evaluacion.

e Un espacio de actuacion (area, oficina o departamento).

e Proyeccion de la ética en los ambitos privado, social y académico.

e Proyeccion de la ética en el ambito internacional. ®

% as organizaciones del servicio publico son diferentes. Una organizacién de este tipo difiere de la
mayor parte del resto de las instituciones, al punto que la confianza del publico en el gobierno
puede descansar en su integridad y desempefio. Es especial porque a los funcionarios del servicio
publico se les confia el manejo de los fondos y recursos publicos, y porque pueden actuar como
defensores de la constitucionalidad y probidad en el gobierno. Introduccién a las Series de
Principios, Convenciones y Practicas. Guia, OCDE (1995).

®! Cfr. Bautista, Oscar. La gestién de la ética ptblica. Op.cit. p. 21.
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La ética de lo publico presenta una gama muy amplia de temas, entre los que
es conveniente sefalar: conflictos de intereses de los servidores publicos; codigos
de conducta para ellos; interaccion entre el gobierno y la empresa privada;
auditoria y control interno; participacion de la sociedad civil, compras Y licitaciones
publicas; politicas y programas preventivos; probidad administrativa y los

indicadores de efectividad de los programas.

Hace casi un siglo, Max Weber ya habia identificado a la ética de la
responsabilidad como el signo distintivo de los funcionarios publicos y de los
politicos. ®’La ética impacta a los servidores publicos al estar relacionada con las
conductas y valores que requieren los individuos dentro de las instituciones, los

cuales estan dirigidos a alcanzar los objetivos.

Dicha caracteristica puede estar orientada a lograr el buen funcionamiento de
las instituciones promoviendo conductas como la lealtad, el uso racional y
econdémico de los recursos publicos, la busqueda de los criterios de imparcialidad
y honestidad en la actuacion administrativa, la denuncia a la corrupcion, el objetivo
de los intereses colectivos y el deseo de mejorar la formacién personal.

En la administracion publica habria al menos tres perspectivas de la ética: a) su
consideracion como actividad social que persigue un bien publico; b) su aspecto
organizativo, habida cuenta que una organizacion es un grupo humano integrado
por personas especialistas que trabajan juntas en una tarea comun y; c) una
cultura organizacional o sélido grupo de creencias sobre las que se orientan la
politica y las acciones, porque las organizaciones son comunidades morales que
interactdan y desarrollan relaciones humanas, resultando muy importantes en ellas
las buenas relaciones, y las relaciones de cooperacion entre ellas y los

ciudadanos.

®2Cfr. Merino, Mauricio. Op.cit. p. 30.
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Segun la OCDE en los paises existe una “infraestructura ética” que implica
factores formales e informales, en funcion de su cultura politica, de su historia y de
su contexto y de los cuales se pueden sefalar como relevantes, los siguientes: a)
el apoyo y el compromiso politico; b) el marco legal existente; c) los mecanismos
de formacion y de socializacion de los empleados publicos; d) los cédigos de
conducta aprobados; e) la existencia 0 no de mecanismos de imputacion y de
responsabilidad efectivos; f) el liderazgo adecuado; g) las condiciones de trabajo y
el clima laboral de los empleados publicos; h) la existencia de una sociedad civil
activa y vigilante; e i) unos sistemas de control interno y externo de la gestion

publica, coordinados y eficaces.

Para que la ética publica se constituya en un elemento de accion
gubernamental es necesario ademas de legislar e instituir normas, la participacion
activa de los gobernantes en la construccién de una infraestructura de cambio,
que no se limite a la creacion de leyes. Para entender el proceso por el cual la
ética puede ser un eje de transformacion se requiere que el compromiso de los
responsables politicos a favor de su insercién en el servicio publico sea real,

coherente y efectivo, y que vaya mas alla del interés patrticular.

Oscar Bautista sugiere también algunas medidas para fomentar la ética
publica:

a) Atencién al comportamiento de los servidores publicos.

b) Creacién de un area de ética publica que fomente y generalice valores en la
conducta de los servidores publicos.

c) Establecer un marco juridico y normativo ético.

d) Fomentar el interés por la ética en los asuntos publicos.

e) ldentificar los valores éticos deseables y plasmarlos en un codigo para los
servidores publicos.

f) Buscar la interiorizacién de los valores éticos en todo servidor publico.

g) Situar a la ética como eje conductor en la vida profesional y personal.®®

%% Cfr. Bautista, Oscar. Necesidad de la Etica ptblica. Op.cit. pp. 21-25.
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Si la actitud ética se tuviera que imponer por medio de una ley a los empleados
y servidores publicos se reduciria a una imposicion, a una obligacion contraria a la
voluntad, que es componente central de la conducta. No es necesario esperar una
ley, una dependencia o que el gobierno sefiale el camino para acceder a la
integridad, la honestidad y la lealtad; en este sentido, “es solamente, y no puede
ser de otra forma, una decision y disposicion personal. Luego hay que
identificarnos y reconocernos, para articular ese cuerpo social de intolerancia, y
seguidamente imponernos a quienes practican y encubren la corrupcién”.®*

Desempefiarse con ética en la esfera gubernamental, no so6lo se sujeta a la
censura de las conductas corruptas, sino que se extiende también a la calidad y
perfeccion del trabajo, al llamado clima laboral, a la atencion al ciudadano. Exige
un trabajo bien hecho y, principalmente, una continua y constante referencia a la
ciudadania. La importancia de educar y formar a la autoridad politica y a quienes
tienen como funcion administrar bienes con base en principios de la ética publica
es que éstos los proveeran de las normas de conducta que guiaran sus relaciones

individuales y sociales, asi como su actividad profesional o politica.

Una actuaciéon basada en la ética publica permite un analisis objetivo de la
efectividad de los programas de gobierno. De ahi que sea importante la
honestidad y honradez en el disefio y planeaciéon de los mismos pero, ademas, en
la toma de decisiones y en el conjunto de sus actividades. Alli estriba la necesidad
de contar con un servidor publico que desarrolle un servicio de gran calidad
humana, que sea efectivo para el bien comdn y no para un beneficio personal.
Este es posible si se logra sustentar en un proceder ético. En caso de que no se
logre ese enfoque, no se puede esperar que un programa gubernamental o
cualquier otra actividad del gobierno sean positivos, puesto que los encargados de
planearlos e instrumentarlos estarian mas preocupados en sacar ventaja, que en

verificar si realmente benefician a la poblacion.

® Boletin Probidad No. 29, marzo de 2002, URL: http://www.probidad.org. Consultado el 4 de
septiembre del 2012.
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Las practicas corruptas que lesionan y entorpecen el desarrollo de un pais
tienen como castigo la desconfianza de la sociedad hacia las instituciones; para
evitarlo se requiere necesariamente adoptar a la ética publica como parte
fundamental de la conducta personal, tanto entre los funcionarios y politicos como
en la sociedad en su conjunto; esto es, una conducta basada en valores que
contribuya a ser mas justa y digna la vida en sociedad. La ética publica debe hacer
actuar al individuo contra los comportamientos que tienen su origen en la ambicion

y en la falta de sensibilidad hacia las necesidades colectivas.
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CAPITULO 2. LA ETICA PUBLICA COMO ELEMENTO DE ACCION
GUBERNAMENTAL

En este capitulo se incorporan elementos relacionados con la parte dindmica del
guehacer gubernamental, con el gobierno en accion y en el mismo contexto
reaparece la ética publica, tema central de esta investigacion. El desarrollo del
apartado ayudara a entender la importancia del Estado como promotor e impulsor
de la misma, dando cuenta también de los esfuerzos que a lo largo del tiempo se
han realizado con el objeto de que la funcién publica sea mas eficiente y Gtil para
la sociedad, mencionandose a su vez aquellos modelos que se han adoptado para
tal finalidad, como el caso de la nueva gestién publica y el papel que en tal sentido

han jugado, las politicas y programas publicos.

Continuando con el esquema de ir de lo general a lo particular, este capitulo
concluye con el arribo del gobierno de Vicente Fox, mencionandose algunas de las
caracteristicas y circunstancias de su llegada, asi como el roll que para los efectos
desemperfiaron actores, como la sociedad misma. De igual manera, este apartado
da cuenta de como la mejora de la gestidon publica se manifest6 como uno de los
objetivos centrales de su administracion, y dentro de ella y como elemento teérico
preponderante la ética publica, que desembocaria en la construccién de la Agenda

de Buen Gobierno, de la que se dara cuenta mas adelante.

2.1. EL ESTADO COMO GRAN IMPULSOR DE LA ETICA PUBLICA

La crisis del estado de bienestar y la economia de mercado han contribuido a
agravar la falta de resultados en la administraciéon publica. Se ha puesto en
evidencia que el terreno de la discrecionalidad ha ido en aumento al tiempo que
los Estados agobiados por la necesidad de obtener logros, ser eficaces y mejor

vistos a los ojos de la sociedad, se alejan con frecuencia de la observancia a
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determinadas normas de actuacion, generandose ambientes propicios para la

corrupcion en diversas formas.

Estos esfuerzos eficientistas, desafortunadamente fallidos en sus alcances
esperados, son sin embargo una muestra de que la ética publica y la corrupcion,
como fendmenos sociales y antitesis uno del otro, pueden ser orientados,
dirigidos, promovidos e impulsados, por la organizacion politica de la sociedad, es
decir, por el Estado. Para que haya homogeneidad, unidad y generalizacion tanto
de un ejercicio de la ética como del combate a la corrupcidn es necesario que un
poder que detente el uso de recursos de distinta indole, los emplee para tal
finalidad.

Los conceptos o términos por si mismos no arrojan ejemplos para formalizar
esquemas que nos permitan concebir la realidad®. Por ello, es deseable que se
establezca un vinculo claro entre el concepto y esta Ultima. Si no es asi, todo

intento por ejemplificar un hecho, a partir de s6lo un concepto, sera infructuoso.

Analizar los conceptos sin que se establezca una relacion directa con lo que
existe, remite a manifestaciones subjetivas que sélo responden a un momento y
situaciones determinadas®®. Para que un concepto coadyuve y sea util para
“‘esquematizar” la realidad social sera necesario entenderlo en su verdadera

relacion con los demas conceptos que le rodean.

En el caso del Estado (elemento central de este apartado), es necesario
realizar el mismo ejercicio. Para poder comprender qué es y cudal es su utilidad
social se requiere observarlo a partir de la relacion que mantiene con otras

instituciones y considerar sus caracteristicas particulares, como son:

% Cfr. Popper, Karl. La Sociedad abierta y sus enemigos |. Ed. Planeta-Agostini. Espafia, 1992. p.
206.
% Cfr. Heller, Hermann. Teoria del Estado. Ed. FCE. México, 1971. pp. 76-82.
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e Surge y opera en un ambito espacial delimitado dentro de los cuadros de un
territorio.

e Es intransigente en materia de soberania territorial y organiza el espacio
politico a modo de que ello corresponda a la jerarquia de su poder y de su
autoridad y asegure la ejecucion de las decisiones en el conjunto del pais
sometido a su jurisdiccion.

¢ No es una creacion politica instintiva o improvisada.

e Simultdneamente presupone, ahonda y se consolida de manera creciente
entre gobernantes y gobernados.

e Pretende la autonomia, la supremacia totalizadora o de inclusion total. ®’

Adentrandonos en el concepto, la doctrina juridica siguiendo la tradicién
clasica, lo ha definido como:

‘la corporacion por un pueblo, dotado de un poder de mando originario y
asentado en un determinado territorio; Eduardo Garcia Maynez, lo define como
‘la organizacion juridica de una sociedad bajo un poder de dominacion que se
ejerce en un determinado territorio’, al cual se agregarian la poblacién y el
gobierno como los tres elementos que lo integran.

“El elemento personal del Estado, el conglomerado humano que lo forma, suele
indistintamente ser designado como poblacion del Estado o como pueblo del
Estado. [...][esto es, el] conjunto de personas que por determinadas cualidades
juridicas que les son aplicables, son parte integrante del elemento personal que
con el territorio y el gobierno componen al Estado.”®®

A partir de dichas connotaciones que son intrinsecas a esa forma de organizacion

social, algunas de las funciones que el Estado desempefia habitualmente son:

87 Cfr. Campos Alvarez Tostado, Ricardo. Apuntes sobre el Estado, la Administracién publica y sus
reformas, Liberalismo y Democracia. Ed. Géminis. México, 2000. p.1.

% pérez de Leodn, Enrique. Notas de Derecho Constitucional Administrativo. Ed. Porria. México,
1990. pp. 43-44.
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La institucionalizacion

e Lalegitimidad en el uso de la fuerza
e El consenso
e Lalegalidad

e La coaccion social

El Estado se constituye como la organizacion politica de la sociedad, la que a
su vez es resultado de una creacion politico-militar que esta referida a configurar
instituciones para regular la adquisicion, el ejercicio y la distribucién del poder, el

monopolio y la organizacion de la violencia legitima.

La palabra Estado es utilizada para designar la estructura permanente del
poder en una comunidad politica. Se contrapone a gobierno que designaria los
modos concretos y contingentes del ejercicio de este poder.

En todos los paises europeos hay una divisién clasica entre jefe de estado y
jefe de gobierno. En este sentido, conviene a cualquier clase de comunidad
politica y es la razon de que todos los traductores coloquen la palabra Estado alli
donde Platon o Aristételes mencionaban la "Polis".

Al ejercer las potestades con que cuenta, se hace patente su poder decisorio.
Por eso, cuando actla a través de sus diferentes formas de organizacion

colectiva, politica y econémica, desarrolla lo siguiente®®:

La accion general y especifica sobre la orientacion, la estructura y el

funcionamiento de la economia del sistema social.

e La regulacion de la disponibilidad, la asignacion y el uso de los recursos
escasos.

e El reconocimiento, evaluacion y jerarquizacion de las necesidades

colectivas, sectoriales e individuales y la determinacion y movilizacion de

los medios necesarios para su satisfaccion.

% Cfr. idem. p. 4.
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e Laregulacion y gestion de servicios publicos o de interés general.

e La promocion del desarrollo en sus etapas iniciales de estabilizacion vy
crecimiento.

e La organizacion y coordinaciéon de la comunidad y de sus principales

aspectos y sectores participantes.

El Estado es una forma politica histéricamente determinada y no es una
categoria universal valida para todo tiempo y lugar. A través del tiempo, adquiere
rasgos peculiares respecto de otras formas de organizacion politica. Asi, su papel
como poder decisorio —que puede, si lo desea, beneficiar o perjudicar al grupo
social organizado en colectividad— se manifiesta claramente, cobrando fuerza la
perspectiva de una concepcion que ve en €l a una institucion dotada de habilidad
conductora y capaz de coordinar las fuerzas sociales en torno a una perspectiva
de desarrollo™®. Conforme a esta posicion, el principal obstaculo que se observa,
es el de armonizar el progreso econémico con la seguridad social y la democracia
politica. El Estado puede coadyuvar al impulso social, pues sus funciones lo
remiten a enfrentar decisiones que: i) afectan la vida de las personas, ii) se toman

en nombre de la sociedad y iii) emplean recursos publicos.

Su participacion implica tomar decisiones con base en las leyes, las normas y
las tradiciones publicas. Pero también cuando la administracion publica opera a
nivel concreto —de la aplicacibn a una situacion especifica— sus decisiones
reflejan juicios fundados en valores y en apreciaciones subjetivas. La complejidad
de esta situacion, asi como lo personal e impersonal que en ello se manifiesta, se
observa mas claramente en las instituciones que materializan al Estado’”.

El contenido de este apartado alude, conforme a lo que se ha sefialado, a su
potestad como organizacion que puede dirigir a la sociedad, que tiene para si el

ejercicio legitimo de la coaccion y autoridad, mediante las cuales puede conminar

% Cfr. Cansino, César. “Estado”, en: Léxico de la Politica. Ed. FCE. México, 2000. p. 224.
™ Aqui lo que se resalta es el papel que desempefian las instituciones dentro de la actuacion
publica, a partir de juicios de valor.
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a sus agentes, los servidores publicos, para llevar a cabo una accion especifica de

determinada manera.

Lo que en efecto se requiere para establecer y desarrollar una ética publica, es
precisamente el impulso del Estado a través de su poder decisorio. Para que esas
decisiones sean correctas y efectivas se exige tener conocimiento de la forma en
que las personas actuan, de sus motivaciones y de los criterios para determinar su
conducta. En este caso, dichas medidas derivan de una relacion causa-efecto, en
donde la causa se integra por las razones que subyacen a las acciones de los
individuos vy, el efecto, a la decisién adoptada por el gobierno para modificar esas
razones subyacentes; “esa exigencia de prosperidad [que] ahora mina los
cimientos de cualquier Estado-Nacion. [Debiéndose entender] sin embargo, [que]
la prosperidad es un proyecto a largo plazo el cual s6lo se cumple con

gobernanza.” 2

“Un Estado-o un gobierno- es fuerte en la medida en que genera desarrollo e
inclusion; cuanto mas eficiente, productivo, con capacidad de respuesta y
capacidad para estimular la creatividad y el respeto a la libertad sea un
gobierno, sera mas fuerte; un Buen Gobierno con esas premisas se torna
apreciado %/ bien valorado por los ciudadanos a los que sirve en primera
instancia.”’

Para que el poder decisorio sea efectivo al regular la actuacién de sus agentes y
poder impulsar la adopcion de la ética publica es necesario entender los criterios
de la conducta humana. Sélo mediante un diagndstico preciso la accion del Estado

podra ser efectiva para regular la gestion de los empleados a su servicio.

72 Reyes Heroles. Op.cit. p.33.
"*Mufioz Gutiérrez. Op.cit. p. 35.
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2.2. LA ADMINISTRACION PUBLICA

El estudio de la historia de la administracién publica revela un incesante esfuerzo
por mejorar su actuacion, y por darse a si misma mayores posibilidades en la
satisfaccion de las necesidades colectivas y del bien comun. La perfectibilidad que
persigue a la administracion publica se deriva de la evolucion intrinseca de la
sociedad. Los problemas y fendmenos sociales cambian de un momento y de un
lugar a otro; ante ello, la funcién publica necesita ser criticamente revisada para
observar la pertinencia de adecuarse. En este caso, tender a perfeccionarse es
parte de la esencia de la administracion publica; ello no es un defecto, sino la
virtud para enfrentar los nuevos requerimientos y demandas sociales. Esgrimir y
buscar nuevos derroteros —tendencias, modas y enfoques— ha sido parte de la

administracion publica desde su origen.

Desde el punto de vista formal, la funcion administrativa se define como la
actividad que el Estado realiza por medio del poder ejecutivo’ y que esta
encaminada a la ejecucion de la ley. En este sentido, conviene precisar si es solo
la ejecucion de la ley, o incluye también la realizacion de otras tareas alternas,
como pueden ser aquellas de caracter jurisdiccional o regulador. Asimismo, la
funcién administrativa tiene por objeto manejar los asuntos ordinarios y cotidianos
de la ciudadania, en lo que atafie a la ejecucion de las leyes de derecho publico y
a la satisfaccion de los intereses generales (por ejemplo las funciones de policia y
la organizacion de los servicios publicos).

Asi pues, la administracion publica es el conjunto de organismos publicos que
han recibido del poder politico la competencia y los medios necesarios para la
satisfaccion de los intereses generales. Desde el punto de vista material, es
aguella que se compone de aspectos de gestion y de existencia o administraciéon

propia, tanto en sus relaciones con otros organismos semejantes, como las que

74 Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Ed. Porria. México, 2000. pp. 53-57.
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establece con particulares para asegurar la consecucién de sus fines.” Gran parte
de la discusién actual sobre su desempefio, se centra en el hecho de identificar

qué es lo que tiene encomendado y lo que realmente quiere efectuar.”®

Es ampliamente difundida la version de la administraciéon publica como una
organizacion inadecuada para responder a los cambios de los ultimos afios, tanto
asi que sus practicas y valores son cuestionados de forma constante’’. Esa
situacion no deberia darse, puesto que para realizar su funcion, existe una
estructura creada y los elementos necesarios para ayudarle a cumplir con el

objetivo que le ha sido confiado.

En virtud de eso, el papel y desempefio de las nuevas tendencias deben verse
a la luz de la funcién publica, porque si lo que proponen tiene un fin, entonces
también tiene correspondencia con la funcién en general.

En tal sentido se alude a la esencia de la actuacion publica, y ella, como bien
sefalé Gabino Fraga, esta supeditada a la ejecucion y observancia de las leyes de
derecho publico y no soélo a disposiciones de naturaleza eminentemente
administrativa. Una relacion real y una correspondencia entre su trabajo y la
pretension, en el marco del desarrollo propio de las actividades de la
administracion, es precisamente lo que se busca; que lo que se diga sea lo que se
realice.

Para llevar a cabo sus propdésitos, los 6rganos administrativos y sus titulares se
ordenan de determinada manera a fin de constituir y dar unidad a la administracién
publica. Por tal virtud, las formas de organizacion que se han dado son la

centralizacién, la descentralizacion y la desconcentracion.

75 idem, p.119.

76 Cfr. el trabajo de Lynn, Naomi B. y Wildavsky, Aaron (Comp), Administracién publica, el estado
actual de la disciplina, y el mas detallado de Subirats, Joan, Analisis de politicas y eficacia de la
administracion, asi como también el de caracter monografico de Bafion, Rafael y Carrillo, Ernesto,
La Nueva Administracion Publica, Alianza, Universidad Textos, Espafia.

77 Cfr. Rivera Lugo, Fidel Roberto. “Hacia una nueva cultura en la calidad de los servicios publicos”
en: Prospectiva. Ed. Agrupacion politica Nueva A.C., Afio 6, NUmero 18, abril-junio 2001.
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La centralizacion se da cuando los Organos se encuentran colocados en
diversos niveles, pero todos en una situacion de dependencia jerarquica en cada
uno de ellos, hasta llegar a la cuspide en que se encuentra el titular de la
administracion publica. La descentralizacion es empleada cuando se desea confiar
la realizacién de algunas actividades a organismos con personalidad juridica y
patrimonio propio, desvinculados en mayor o menor grado de la administracion

central.

La desconcentracion es la delegacion de ciertas facultades de autoridad que
hace el titular de una dependencia en favor de 6érganos que le estan subordinados
jerdrquicamente. Finalmente, las empresas de participacion estatal son una forma
de organizacion a la que se recurre como uno de los medios directos de realizar la
intervencion en la vida econémica del pais’®. Por ser la organizacién centralizada
la que con mayor prontitud y claridad se observa en la administracion publica, y
por ser también de utilidad para los fines de esta investigacion, es que se le

prestara mas atencién a la misma.

Se ha de considerar primero que la centralizacion administrativa se distingue
por la relacion de jerarquia que une a los érganos inferiores con los superiores, lo
gue implica la existencia de poderes que mantienen la unidad de ella a pesar de la
diversidad de los érganos que la conforman —poderes de decision y de mando
que conserva la autoridad superior—. El poder de decision consiste en que no
todos los empleados tienen la facultad de resolver, de realizar actos juridicos

creadores de situaciones de derecho, ni de imponer sus determinaciones.

Existe ademas, una concentracion de la fuerza publica de forma tal que las
medidas de ejecucion forzada de las resoluciones administrativas no pueden
llevarse a cabo por cualquier érgano, sino por un numero limitado de ellos a
quienes legalmente se les otorga competencia para el efecto’®. Dichos poderes

son los siguientes: i. Poder de nombramiento, ii. Poder de mando, iii. Poder de

8Cr. Fraga, Gabino. Op. cit., p. 165.
® Cfr. Ibidem.
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vigilancia, iv. Poder disciplinario, v. Poder de revision, y vi. Poder para la

resolucion de conflictos de competencia.

La forma de organizacion y administracion en la que el poder se concentra en
manos de funcionarios con las capacidades técnicas indispensables es la
burocracia. Con base en lo sefialado por Weber, la administracién burocratica
moderna opera en una arena jurisdiccional definida y caracterizada por una serie

de factores, como son:

e Las actividades regulares de los agentes de la organizacién que se definen
como “tareas oficiales”.

e Las tareas relativamente estables y la autoridad para desempefarlas que
se hallan estrictamente limitadas por reglas, al igual que la autoridad
coercitiva de que se dispone para llevarlas a cabo.

e Formas regulares y establecidas existentes para asegurar el desempefio
continuo de dichas tareas por —y s6lo por— las personas que cumplen con

reglas o aptitudes generales.

Si sOlo consideramos los aspectos descriptivos y normativos de la
administracion publica todo el bagaje de la teoria de su organizacion resulta
imperfecto para la labor encomendada; por ello es necesario incorporar algo mas
qgue la mera forma de la administracion. Es fundamental humanizarla y que lo
intrinseco a la actuacion de las personas sea contemplado. Por ello, los valores, la
moral y la ética, son aspectos que se deben considerar también.

Existen dos grandes directrices en torno al replanteamiento de sus actividades.
Una de ellas proviene de si misma —es decir, ha surgido con base en criterios
metodoldgicos y tedricos que son parte del andamiaje cientifico de la propia
administracion, aunque con distingos e influencia externa (como la administracion
de personal con base en méritos). La otra, tiene sus origenes en un ambiente
distinto al que priva en el sector publico (como seria el caso de las cartas

compromiso al ciudadano-cliente). La experiencia per se y la experiencia empirica,
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son dos medios para observar los programas que buscan mejorar el accionar de la

administracion publica y su contenido cientifico-social.

En este contexto de lo que pudiera llamarse “mejora de su gestion”, la
administracion publica también debe examinar los medios y métodos para poder
contar con una organizacién que responda a las necesidades sociales, y que con
base en la racionalidad y la factibilidad, pueda emitir determinaciones congruentes

con lo que acontece.

El sector publico se integra por un conjunto de instituciones gubernamentales
que revisten la forma de organismos, dependencias y entidades a partir de las
cuales tiene contacto con la sociedad. La forma en que se relaciona con lo social,
deviene de su razén de ser. Sus atribuciones -que se estructuran con base en el
estado de derecho— y configuraciones, determinan su funcién en y para con la
sociedad. No actua motu propio, sino a partir de un mandato.

Dicho mandato engloba lo que no es privado, pero si de interés publico y se
manifiesta en lo que beneficia y repercute en todos.

El vinculo del sector publico con la sociedad estd representado por su
intervencién —provisién de bienes y prestacion de servicios — en la misma. La
manera en que esta Ultima puede manifestarse, significan las formas en que él
interviene y se reorganiza a partir de nuevas necesidades. La labor que
desempefia también tiene que ver con la atencién a problematicas sociales y en
este caso, su participacion debe ser la adecuada y pertinente. Atendiendo a este
principio, se busca que las actividades de la administracion publica se realicen

conforme a criterios de idoneidad.

A partir de estandares de calidad, eficacia y eficiencia, el funcionamiento del
sector publico se cuestiona desde los objetivos, medios y estrategias que emplea.
Una vigilancia y observacion precisa a lo que hace, es lo que se realiza desde la
sociedad. Por tal motivo, el desempefio preciso y adecuado de la administracion

publica implica la adopcion de indicadores y parametros para medirlo. Mas que
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una enunciacion exhaustiva de las formas en que se ha basado para mejorar su
actuacion o de los instrumentos técnicos de los que se ha hecho valer, la atencién
se centra en los programas y propuestas que se han implementado. En este
sentido, calidad, eficacia y eficiencia se consideran medios para lograr el
desempeiio adecuado de la administracion publica, que no necesariamente
surgen en su seno, sino también a consecuencia del reclamo social y son una

oportunidad para legitimarse.

La mejora en la accion de gobierno (administracion publica) no es un concepto
simple que emerja s6lo con base en consideraciones de la misma. En este
proceso se pueden distinguir dos tendencias principales: la primera de ellas en la
esfera de lo privado, se remite a la organizacion de la produccién misma y a los
esfuerzos por obtener un mejoramiento de los procesos; y la segunda, a lo que se
conoce como cultura del servicio publico. Sobre la primera tendencia, puede
decirse que su busqueda obliga a las organizaciones a mejorar el proceso de
produccion, a prestar especial atencion al resultado final de los bienes y servicios,
a minimizar los defectos, a evitar que un trabajo se realice mas de una vez, y a
estandarizar los productos, a fin de que los costos se reduzcan y asi poder
aumentar la productividad que se encuentra intimamente ligada con la calidad. En
el caso de la administracién publica esta concepcion difiere un tanto, debido a que
la mejora en la accion de gobierno tiene que ver con proporcionar a los usuarios,
derechohabientes o clientes, un producto o servicio que en forma constante
satisfaga sus necesidades.

La eficacia es una caracteristica que se demanda mayormente al nivel
jerarquico medio de la administracién publica, y puede ser vista y evaluada con un
enfoque sobre la funcionalidad y calidad del aparato publico. El eje estructural
sobre el que se asienta el cambio organizacional es el de la eficacia, y ésta
demanda que los procesos administrativos correspondan a los cometidos de la

organizacion®. El aspecto humano es un elemento central en el tema de la

8 Cfr. Herrera, Alejandro. “Tendencias actuales en la administracion publica: retos y perspectivas”.
Revista del Senado de la Republica, volumen 3, nUmero 6, México, enero-marzo 1997. p. 90.
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eficacia, ya que a través de él se da la coordinacion entre el nivel operativo y
estratégico de las organizaciones, que se desarrolla en dos &mbitos: el
administrativo y el politico. I) en el caso administrativo, el criterio se centra en la
|6gica interna de la organizacion y; Il) por lo que toca al politico, la dimension de

éste subyace en la propia organizacion y su entorno.

Un siguiente elemento a considerar, la eficiencia, presupone el uso racional de
los recursos materiales y financieros destinados a un fin; su prudente y mas
Optima colocacion en las economias bajo criterios cuantificables y claramente
expresados. La eficiencia se demanda principalmente en los niveles operativos de
la administracién publica y requiere en su apoyo, de una modernizacion de la
tecnologia administrativa. EI cambio organizacional tiene como criterios los
procesos decisorios bajo canones cuantificables, claros y explicitos® e implica la
participacion de personal publico de alta jerarquia, pues es en este nivel donde
surge la inmediata resolucion de los procesos administrativos, siendo por ello su
principal preocupacion, la maximizacion de los recursos disponibles.

Luther Gulick propuso, en lo meramente administrativo, que la organizacion se
fundara en cuatro principios®, i) el &rea geografica cubierta, ii) los procesos
aplicados, iii) los tipos de personas o de cosas con los que se trata vy, iv) el
propésito perseguido; lo cierto es que ninguno de los postulados ofrece una
solucion idonea al problema de la organizacion de los servicios publicos, y cada

uno de ellos ofrece ventajas y desventajas.

Dentro de los problemas en la estructura administrativa que se observan en el
caso mexicano destacan por su relevancia los que suceden a nivel interno,
principalmente, los que sobrevienen al control jerarquico y a la comunicacion
dentro de las oficinas. Ambos factores constituyen elementos centrales en el

estudio de las organizaciones formales.

8 Cfr. Cabrero Mendoza, Enrique. Del administrador al gerente publico. Ed. INAP. México, 1995. p.
19.
8 Cfr. Peters, Guy B. La Politica de la Burocracia, Ed. FCE. México, 2001. pp. 259-284.
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La pertinencia de las organizaciones nitidas, piramidales, que suponen que los
individuos en la cima de la jerarquia son responsables de tomar decisiones y que
éstas son imperativas para todos los miembros de la institucion, esta puesta hoy
en duda; el enfoque no jerarquico puede resultar especialmente aplicable al sector
publico, debido a que pareciera que las mismas carecen de definiciones claras del
éxito o del fracaso —no tienen un parametro analogo al de las utilidades en el
sector empresarial—. Asimismo, debe valorarse el hecho de que los empleados,
en la mayoria de las organizaciones del sector publico, son servidores
permanentes o semipermanentes, lo que dificulta el uso de mecanismos de

coercion y de incentivos como los que se emplean en el sector privado.

Antes de abandonar lo relativo a la teoria de la organizacion en la
administracion publica, vale la pena mencionar que los problemas
organizacionales —referidos a la estructura— son también la causa de que su
desempefio no sea el deseable. Es mas, lejos de abordarse, son soslayados la
mayoria de las veces, mediante posturas ambiguas y superficiales. El contexto
formal que dicta la conformacion y funcionamiento de la administracion publica,
esta conformado por disposiciones normativas que son incapaces de prevenir el

fuero interno de los individuos.

Por lo que toca a la delegacion de funciones y actuacion de los servidores
publicos, los tedricos del derecho administrativo explican que “la competencia del
funcionario [derivada de un acto de tal naturaleza], parte de la base de que en ella
y de acuerdo con el régimen constitucional (articulo 80 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos), el presidente de la republica constituye el
organo en quien se deposita todo el ejercicio de las facultades administrativas;
pero en la imposibilidad de que él solo pudiera realizarlas, se ve en la necesidad
de delegar algunas de ellas a otros 6rganos que en esta forma, obran en
representacion de aquél, manteniéndose, por lo mismo, la unidad del poder

ejecutivo que presupone el régimen constitucional [aludido]”®3.

8 Fraga, Gabino. Op.cit. p. 124.
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En este contexto, los servicios publicos son el medio a través del cual la
administracion del gobierno se hace patente y se materializa con la ciudadania.
Dicho contacto presencial no se realiza a través de su intervencion en la
economia, sino de la prestacion de los citados servicios y la provision de bienes,
pues estas actividades son las que constituyen el funcionamiento organico y
viviente del Estado. La prestacion eficaz y responsable de ellos es pues, uno de
los instrumentos basicos de la politica, porque al buscar el Estado su propio

beneficio, éste mismo garantiza su eficacia como instrumento del bien comun.

Es importante mencionar que las acciones del gobierno mexicano, en materia
administrativa, han tenido avances en diversos campos a lo largo del tiempo®. La
Constitucion de 1917 sentd las bases para convertir al Estado mexicano en un
Estado moderno, derivandose de ahi la legislaciéon que regula la vida del pais.
Tan sélo por mencionar algunos ejemplos, considérese que el Departamento de
Contraloria, entre 1928 y 1932, efectud estudios tendientes al mejoramiento de la
administracion publica, mientras que el Departamento del Presupuesto de la
Federacion tenia encomendado estudiar la organizacion administrativa y coordinar
actividades y sistemas de trabajo para lograr eficiencia en los servicios publicos. A
partir de la década de los cuarentas y hasta 1970, los deseos por avanzar se
reflejaban en las leyes que regulaban la integracién, estructura y funcionamiento
de la Administracion Publica Federal®®; adicionalmente se crearon Comisiones
Internas de Administracién auxiliadas por Unidades de Organizacién y Métodos,
para vincular las reformas con los objetivos y metas de las dependencias y con la
programacién del sector publico.®®

Sin embargo, los programas de reforma administrativa implementados por y
desde el poder ejecutivo no han mejorado de forma sensiblemente exitosa el

desempefio del aparato administrativo mexicano. Una administracion publica agil y

% El cambio de paradigmas que supuso el desarrollo de la nacién mexicana y su actual situacion,
hacen que se reformule la idea de las instituciones; en este supuesto, es de particular relevancia el
aéoorte tedrico y metodolégico del neoinstitucionalismo.

% | a referencia es a las leyes organicas o adjetivas.

8 Cfr. Lopez, Héctor. “La reforma administrativa y sus tropiezos” en: Revista del Senado de la
Republica. Op.cit. pp. 25-28.
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flexible no se ha logrado concretizar a pesar de los multiples esfuerzos traducidos
en reformas puestas en marcha a lo largo de las Ultimas décadas. Es mas,
muchos de los rezagos que vive el pais, han sido resultado de una estructura
obsoleta e incapaz de responder a los cambios, por lo que es posible decir que
hasta el momento, no se ha podido instrumentar una verdadera y profunda

transformacion en la funcion publica.

2.3. LA NUEVA GESTION Y FUNCION PUBLICA

Los caminos de la adaptacién son las vias que ha debido seguir la administracion
publica como parte del replanteamiento de su actuacion, adicionalmente al
equilibrio general a establecer entre el marco normativo y su desempefio, que
debe dirigirse hacia un balance entre calidad, eficacia y eficiencia. Todo esto con
el afan de racionalizarla y mejorarla a fin de superar el distanciamiento excesivo

existente entre los paradigmas descriptivos y la aplastante realidad.

En las democracias modernas, asi como en las nuevas estrategias de gestion
publica, la prevencion desempefia un papel importante en el proceso de mejora, al
considerarse como resultado de un ejercicio de concientizacion entre servidores
publicos mas y mejor capacitados y con un alto profesionalismo ético, a la vez que
existen estructuras administrativas competitivas y de calidad, que simplifican tanto
la gestion como la participacion ciudadana, que en conjunto son transparentes. La
transparencia presupone honestidad y permite la difusién de la informacion. Los
controles son indispensables para asegurar el adecuado ejercicio de los recursos
publicos y la sancién debera convertirse, con el tiempo, en un verdadero caso de

excepcion.®’

8 Transparencia, Buen Gobierno y Combate a la Corrupcién en la Funcién Publica. Ed. Fondo de
Cultura Economica. México, 2005. p.16.
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Desde los afos sesentas y setentas se desplegd un importante movimiento
reformista en el que se mezclaban términos como democratizacion,
descentralizacion, modernizacion o planificacion, como antitesis de los llamados
defectos del sistema administrativo —centralismo, corrupcién, clientelismo, entre
otros— cuyas particularidades —principios genéricos, ambiguos y arraigados—
demostraban la dificultad de llevar a cabo una transformacion de la administracion

publica, en un contexto tan variado y diverso.

En varios paises, las reformas modernizadoras de la gestion publica han
probado ser eficaces para elevar la competitividad, disminuir significativamente el
riesgo-pais y aumentar la calidad de los servicios para la ciudadania, entre otros
beneficios. La insistencia de organizaciones internacionales en aplicar
lineamientos que mejoren los procesos de la administracién publica ha hecho que
actualmente la mayoria de los paises del mundo tengan como prioridad en sus
agendas de gobierno este tipo de reformas.

En los ochentas, Gran Bretaia comenz6 a instrumentar profundas
transformaciones en materia de gestion publica, toda vez que el modelo del
“Estado Benefactor” se encontraba agotado. Para efectos de lo anterior se cred
una agenda llamada de “Buen Gobierno” que incluia todos los modelos
anglosajones, cuyo objetivo central era eficientar, transparentar y reducir la
burocracia. Asi, Gran Bretafia fue pionera en efectuar reformas en esta materia,
impulsando también una serie de iniciativas relacionadas con la ética y la conducta
de los servidores publicos.

En los noventas el gobierno inglés implement6 el llamado Open Government
White Paper, que contenia propuestas para un codigo de préactica sobre el acceso
a la informacion gubernamental. Este documento entro en vigor en abril de 1994
con la finalidad de mejorar la transparencia en la administracion publica y dotar de
mayor responsabilidad a las acciones de los funcionarios.

El caso de Nueva Zelanda no es muy diferente, pues ha aplicado reformas de

fondo para disefiar politicas encaminadas a incrementar la eficiencia de la gestion
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publica. En 1982, como ejemplo y para reforzar las medidas de modernizacion del

sector publico, creod la Ley de Informacién Oficial.

Canada no se ha quedado atras en cuanto a este tipo de esfuerzos se refiere.
Ha invertido cantidades importantes de recursos en capacitacion para poder
adaptarse a los nuevos modelos, que permitan mantener sus niveles de
competitividad. Un ejemplo claro de ello es su impulso permanente para dotar a
los ciudadanos con herramientas de tecnologias del conocimiento, mediante

politicas eficaces.

Actualmente es muy dificil generar importantes niveles de desarrollo social, si
la gestion publica no cuenta con nuevas estrategias y mecanismos que le permitan

impulsar decididamente a la economia en un mundo tan competitivo.

En Brasil y Chile, por ejemplo, se realizaron cambios en el sistema de
pensiones y constantemente se vigilan las politicas destinadas a disminuir la
corrupcion, con programas que cuentan con el apoyo internacional.

En Bolivia se ha aplicado un programa con buenos resultados (Plan Nacional
de Integridad, septiembre de 1998), que consiste en seleccionar agentes por su
honestidad, como primer requisito, mejorar los salarios y las condiciones laborales,

cambiar las normas y los procedimientos en materia de castigo a la corrupcion.

Las tendencias mundiales apuntan hacia la adopcion en el sector publico de
algunas técnicas y métodos que se utilizan en el sector privado, por las ventajas
gue supuestamente representan para el ciudadano. Existe la creencia de que
insertar la cultura de la eficiencia y la efectividad en el servicio publico, aunque sea
dificil medirla con indicadores “objetivos”, redundara necesariamente en un mayor

y mejor desempefio de sus labores.®®

®idem. p.14.
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Dentro de las muy diferentes vias de adaptacion que se fueron gestando se
trataba de adecuar los aparatos administrativos a la satisfaccion de las demandas
sociales.?® El objetivo era expandir la capacidad operativa de los 6rganos més
representativos™, restableciendo el papel central de la administracién publica en
materia de direccion y control de su actividad.

Esta necesidad permanente de mejorarse ha llevado a dicha administracién a

explorar innovadores caminos como el de la nueva gestion publica.

Koldo Echebarria precisa cuatro modelos distintos de ella: el garantista, el
eficientista, el contractualista y el servicial. Lo comun de estos modelos es que
toman como valores centrales cuatro variables: el servicio civil, las estructuras
organizativas, los procedimientos de toma de decisiones y las relaciones con los
ciudadanos.

Las tendencias de los modelos académicos internacionales marcan algunas

pautas principales a seguir para adaptarse a la nueva gestién publica:

1. Desarrollar y fortalecer sistemas de servicio civil bajo criterios de mérito y
flexibilidad.

2. Fortalecer la capacidad fiscal del Estado y mejorar la eficiencia y
transparencia de la gestion del gasto.

3. Mejorar la capacidad de formulaciéon y coordinacion de estrategias y
politicas publicas que protejan la estabilidad macroecondémica, que se
aboquen a la lucha contra la pobreza y promuevan la equidad y la
integracion regional.

4. Mejorar las formas de gestién de los servicios publicos para hacerlos mas
receptivos a las demandas de los ciudadanos, en especial de los sectores

tradicionalmente excluidos.

% Con elementos diferenciados pero siguiendo un mismo objetivo.
* El trabajo de Carrillo Castro, Alejandro, La Reforma Administrativa en México, Tomos 1 y II,
Miguel Angel Porria, México 1980, es especialmente ejemplificativo al respecto.
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5. Capacitar el potencial de la sociedad del conocimiento y de las tecnologias

de la informacion.**

Las vias de adaptacion existentes en el entorno publico son de naturaleza muy
diversa: hay las que atienden aspectos estructurales, las que resuelven aspectos
organizacionales, las que retoman la relacion con el publico, las que cambian la
forma de ver los asuntos publicos, las que se basan en la tecnologia, las que
niegan la participacion estatal y las que recuperan influencias de otras areas del
conocimiento, por mencionar algunas. El orden, ya no teérico sino en el acontecer
en la administracién publica, es nulo; las perspectivas de actuacion se tienden en
un puente sin cuota al interior de la organizacién administrativa; no hay un punto

de acuerdo a partir del cual medir las vias propuestas.

“La administracion publica enfrenta grandes retos ante la globalizacion. Cada
dia es méas importante que los gobiernos sean competitivos, que puedan ser
eficientes; es decir, hacer mas con menos, que cuenten con funcionarios
honestos y capacitados, con menos carga regulatoria que impida su regulacién
agil y efectiva y que tenga calidad en el proceso.”®?

La calidad se ha convertido en un elemento central en la busqueda de los
gobiernos para ser mas competitivos. En este apartado se resefian algunos de los
razonamientos que han servido como base para su instrumentacion. Se aportan
algunos de los conceptos centrales que podrian ser la plataforma ldgica,
secuencial y racional para ser utilizados dentro del cambio organizacional®. La
implementacion de ellos en la administracion publica, dado el caracter general que
precisan, pudiera contribuir a darle a ésta una mayor capacidad de respuesta.

%t Cfr. Koldo Echebarria y Francisco Longo. La nueva gestion publica en la reforma del nicleo
estratégico del gobierno: experiencias Latinoamericanas”, documento del Banco Interamericano de
Desarrollo, noviembre de 2000. Citado en Transparencia, Buen Gobierno y Combate a la
Corrupcion en la Funcién Publica. pp.25-28.

% jdem. p. 39.

% Cfr. Campuzano Paniagua, Gabriel, “Condicionantes para una Administracién publica de
Calidad”, en: Suplemento de la Gaceta de Ciencia Politica. Ed. ITAM. Afio 1, Namero Il. México,
primavera/verano 2001. p. 34.
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La nueva gestion publica, que se basa de manera preponderante en la

implementacion de esquemas de calidad, incorpora una serie de condicionantes

para hacer de ella un ejercicio de mayor efectividad. Entre éstos destacan:

Reestructuracion

4
b

Definir competencias centrales en la organizacion.

Eliminar de la organizacién todo aquello que no agrega valor a sus servicios,
especialmente las reglas que inhiben el desemperio.

Contratar externamente todo aquello que no sea una competencia central de la
organizacion.

Utilizar herramientas como la administracion de la calidad total, el analisis de la

cadena de valor y la estimacion de costos sobre la base de las actividades.

Reingenieria

4
b

Empezar de nuevo en vez de modificar los procesos existentes.

Utilizar las tecnologias de informacién en las operaciones, cuya renovacion
implicara un costo para la institucion.

Sustentar el funcionamiento organizacional en procesos mas que en funciones
y posiciones en el organigrama.

Centrar el esfuerzo en el mejoramiento de la calidad del servicio y en la

reduccion del tiempo del ciclo productivo y de los costos.

Reinvencién

4
b

Desarrollar la planificacion.

Establecer estrategias de servicio y de mercado.

Desplazar la organizacion a nuevas modalidades de suministro de servicio y
nuevos mercados.

Utilizar herramientas como: la planificacion estratégica, la investigacion de

mercados, la determinacion de costos de metas, redes y alianzas.

Realineacion

[

Alinear las estructuras administrativas y de responsabilidad de la organizacién

con las estrategias de mercado y de suministro de servicios.
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P Alinear la estructura de control/recompensas de la organizacibn con sus
estructuras administrativas y de responsabilidades.

b Utilizar herramientas como: organizaciones basadas en el desempefio,
estructuras multi-divisionales, produccion minima, presupuesto y rendicién de
cuentas de las responsabilidades, precios de transferencia, e incentivos
atractivos.

Reconceptualizacion

P Incrementar el ciclo de observacién, orientacion, decisiéon y accién, para
mejorar el desempefio y para aprender con mas rapidez.

¥ Dar poder a los trabajadores de la linea del frente para evaluar el desempefio y
dar retroalimentacién acerca del suministro del servicio y de la estrategia.

P Utilizar herramientas como: la descentralizacion, controles flexibles, capital de

trabajo, analisis rapido, nuevos modelos de aprendizaje.

Es importante mencionar que la instrumentacion de la calidad en el sector
publico es un asunto tan difundido y tan pretendido que la distincidbn entre
factibilidad e idoneidad es dificil de llevar a cabo y que su aceptacion a ultranza
impide analizar en forma critica lo que realmente es necesario y util para el sector

publico.

Por ejemplo, la atencidon desmedida hacia los procesos imposibilita el cuidado
sobre los aspectos estructurales, tanto de la organizacion publica, como de los
componentes y del contexto que existen para lograr la calidad.

Se trata evidentemente de un incesante afan de mejora, que debido al caracter
perentorio con que es tratado, no muestra avances significativos en un ambiente
de reestructuracion desde esquemas propios Yy diseflados al interior. El
entusiasmo desbordante que en ocasiones motiva, evidencia un desconocimiento
general sobre la labor publica; compaginar elementos de mercado eminentemente

econdémicos, de apertura y conquista de nichos comerciales con el quehacer
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publico es una tarea harto compleja y con muchas aristas por sus diferentes

naturalezas y objetivos.

2.3.1. LAS POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS COMO ELEMENTOS DE
ACCION GUBERNAMENTAL

Dentro de las nuevas tendencias en la administracion publica debemos también
considerar a las llamadas ciencias de policy®*, como esquemas de anélisis del
comportamiento gubernamental, cuyo estudio se inicié hacia 1951 por parte de
Harold Lasswell.

Omar Guerrero ha manifestado que como parte del ocaso del modelo decisorio
racional surgié el andlisis de policy, auspiciado a la vez por la crisis y falta de
resultados en la administracion publica, durante la época de la posguerra en los
Estados Unidos. La concurrencia multidisciplinaria en la elaboraciéon de policy ha
sido de gran provecho para la administracion puablica. Las definiciones se han
dado en dos grandes apartados: i) las que se refieren a un curso de accién

gubernamental y, ii) las que representan la accion misma.

Uno de los aspectos en el tema a los que se ha dado mayor énfasis es el
relativo a la metodologia de la investigacion, derivado de la cual surgieron diversos
enfoques a través de los que se puso en practica el analisis de policy. El término
se utiliza también para designar la conducta de cualquier actor, que incluye desde
un servidor publico hasta una oficina gubernamental, e igualmente se refiere a un

conjunto de actores en un area de actividad determinada.

Este tipo de analisis fueron particularmente atiles en la etapa en que se
definieron los objetivos de la accién del gobierno, pues proporcionan métodos y

técnicas probados que aportan certidumbre al proceso. De igual forma, las policies

% Entiéndase por ciencias de policy, lo que cominmente se denomina politicas publicas.
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pueden regular la conducta social, organizar las burocracias gubernamentales,

repartir los beneficios y cobrar los impuestos®.

Una de las alternativas de actuacion de la administracion publica ante un
cambio inminente de su funcionamiento son las politicas publicas®. Se consideran
una opcién para gobernar en contextos plurales y democréticos y a través de ellas
se tiende a evitar la burocratizacién de los problemas sociales y publicos y a que
permanezcan estaticos, porque su origen les brinda elementos adecuados para
utilizarlas con base en documentos normativos sin necesidad de que éstos sean

aprobados por el poder centralizado.

“Las politicas publicas [son herramientas] de gobierno que tienen como
propésito publicitar el proceso de toma de decisiones relacionadas con el bien
comun, incorporando la opinion, iniciativas, informacion, recursos y cooperacion

de los ciudadanos y sus organizaciones publicas para mejorar las formas y

modos de la vida ciudadana”.”’

Las demandas crecientes de la sociedad, asi como la mayor vigilancia mediética y
de diversos organismos gue se realiza sobre el quehacer publico, exigen acciones
y respuestas precisas —por ejemplo ante problemas tan sensibles vy
fundamentales de resolver como la pobreza y la inseguridad—. En este supuesto,
las politicas publicas se insertan de manera pertinente y son de una gran ayuda,
debido a que aluden a la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos, que es el

mayor reto al que actualmente se enfrentan los gobiernos.

% idem, p. 262.

% Las politicas publicas son un campo de conocimiento desarrollado en 1951 en los Estados
Unidos, a partir de los aportes de Daniel Lerner y Harold Lasswell; se ocupa por abordar problemas
de la civilizacibn humana desde una dimensién publica. Este enfoque pone énfasis en los
problemas fundamentales del hombre en sociedad, mas que en los tépicos del momento. Lasswell,
Harold. “La orientacién hacia las politicas” en: El Estudio de las Politicas Publicas. México, 1996.

. 81-94,

g)JoUvaIIe Berrones, Ricardo. Los Nuevos Derroteros de la vida Estatal .Ed. IAPEM. México, 1994. p.
112.
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Al ser una herramienta que pretende contribuir a resolver una problematica
publica-social, este tipo de politicas observan los criterios que tienen relaciéon con
el impacto o resultado social; entre ellos podemos ubicar los siguientes aspectos®:

Agregacion, ¢ cuantas personas piensan que el problema es importante?
Organizacion, ¢.cudl es el grado de organizacion de esas personas?
Representacion, ¢qué acceso tienen a los niveles decisorios?
Aceptacion, ¢la solucidn se topa con creencias, costumbres, tradiciones o
valores de otro tipo de gente?

Sustentacion, ¢la solucion favorece o deteriora la imagen del gobierno?
Conflicto, ¢ la solucién generaria algun conflicto politico o social?

Costo social, ¢la solucién implicaria sacrificio social de grupos sociales?
Legitimacion, ¢ quiénes apoyarian la solucién y cdmo se puede mantener

ese apoyo?

Al permitir la participacion de los afectados, las politicas publicas hacen posible
que los diversos grupos sociales beneficiarios influyan en la decision y en la
determinacién de las mismas, a lo que habria que sumar los criterios técnicos —
recursos tecnolégicos— y los criterios administrativos —eficiencia y eficacia de las
diferentes alternativas de actuacion—.tales politicas se insertan, a diferencia de
otras disciplinas, en la forma de abordar la concepcion publica, y se consideran

incluso una disciplina hermana de la ciencia de la administracién publica.*

Gracias a su aplicacién que redunda en una mejoria social y organizativa, estas
herramientas tienen aplicacion en la administracion publica para alcanzar el fin del
Estado, —el bienestar de los ciudadanos—. Por tal motivo, deben ponerse en

accion las maximas del proceso para la actividad gubernamental que son materia

% Cfr. Ruiz Sanchez, Carlos. Manual para la elaboracién de Politicas Publica. Ed. UIA y Plaza y
Valdés. México, 1996. p. 22.

% Cfr. Guerrero Orozco, Omar. “Las politicas publicas antes de las ciencias de las politicas”, en:
Gestion y Politica Puablica, Ed. CIDE, vol. VI, nim. 2, México, segundo semestre de 1997.
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de las deliberaciones, y que son conocidas como policy making (hechura de

politicas).

Finalmente, podemos decir que una politica publica es una practica social
caracterizada por la forma reiterada con que se realiza y no es un evento singular
o0 aislado y, ademas, esta ocasionada por la necesidad de reconciliar demandas
en conflicto o para establecer incentivos de accidén colectiva entre aquellos que
comparten metas, pero encuentran irracional cooperar con otros'?. Si bien este
modo de ver los asuntos publicos, muestra el auxilio que puede significar en
términos practicos su empleo en las labores del gobierno, es, ademas,
particularmente significativo porque retoma el papel del publico contestatario™®* y
la razon de ser del sector publico respecto de los requerimientos y necesidades
sociales existentes, permitiendo revitalizar el papel del gobierno con una postura
de complementariedad frente a la accién social.

Los programas publicos son resultado de las politicas gubernamentales. “Son
esfuerzos concretos, legales y burocraticos para convertir las intenciones de la
politica general en acciones gubernamentales especificas. Son medios con el fin
de obtener metas y valores politicos mayores, aunque no necesariamente bien
definidos”*%.

Un programa combina recursos del gobierno, autorizaciones legales y personal,
en una serie de actividades que lleva a cabo una instancia publica particular. Los
resultados de los programas son una preocupacién primordial de los ciudadanos,
por los beneficios que suponen para ellos (resultados deseables) y por los costos
necesarios para su implementacion.

Pueden diferenciarse en cuatro tipos: 1) intensivos en dinero y en mano de
obra (por ejemplo de salud y educacion); 2) intensivos en dinero (por ejemplo
subsidios de mantenimiento del ingreso de los pensionados y desempleados); 3)

100
101

Cfr. Ruiz Sanchez, Carlos. Op.cit., p. 15.

Cfr. Ledn y Ramirez, Juan Carlos. “Gestion Pablica y Publico Contestatario” en: Revista IAPEM,
Instituto de Administracion publica del Estado de México, No. 54, enero-abril 2003.

192 Rose, Richard. El Gran Gobierno. Ed. Fondo de Cultura Econémica. México, 1998. p.270.
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medianos en términos de dinero y de empleo (por ejemplo programas de defensa

militar en algunos paises); 4) intensivos en leyes.

Se han identificado cuatro causas principales que pueden afectar a un
programa en mayor o menor medida: 1) las presiones demogréaficas (incremento
en la demanda de consumo); 2) la ampliacién del acceso a los mismos (se
afectarq a mas personas si el gobierno amplia las condiciones para acceder a él);
3) el mejoramiento de la calidad o la cantidad de sus beneficios individuales); 4) el

incremento en su costo.

Los programas publicos son sujetos de evaluacion, entendiendo por ésta el
proceso de medicién sistematica y continua de los resultados obtenidos y la
comparacion de ellos con estandares u objetivos previamente definidos.

El objetivo de evaluarlos tiene que ver con el apoyo al proceso de toma de
decisiones, a contar con informacién sobre el impacto de las politicas publicas y a
valorar la contribucion de las acciones gubernamentales en la ejecucién de dichas
politicas y de los mismos programas. Todo ello con el animo de mejorar el
resultado de las intervenciones del gobierno.

Los aspectos que normalmente se evalian de ellos son los relacionados
fundamentalmente con los resultados, la gestion y el impacto que se obtiene con

su implementacion.
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2.4. EL GOBIERNO DEMOCRATICO ¢ TRANSICION O ALTERNANCIA? EL
CASO MEXICANO EN EL SIGLO XXI

La transicion politica que tuvo su climax en nuestro pais en el afio 2000, fue
resultado de una serie de cambios que se vinieron gestando en diferentes
ambitos’®®. Al menos tres circunstancias confluyeron para que arribara al poder el
PAN. En primer lugar, una alternancia social y cultural resultado de una sociedad
mas compleja, plural y participativa; en segundo lugar, una alternancia econémica
resultado de programas de ajuste y reestructuracion, aunados a la liberalizacion
del mercado y a la privatizacion de las economias y, por ultimo, una alternancia
politica caracterizada por el fin del acaparamiento de lo publico por parte del
Estado y por un amplio reconocimiento a los derechos humanos. Junto a estos
hechos, se desarroll6 un proceso de transicion a la democracia caracterizado por
un cambio en el patron legitimador de las normas que regulaban el acceso,

distribucion y ejercicio del poder politico.

El nuevo gobierno autodenominado como el “gobierno del cambio” asumio el
poder con todo un cumulo de promesas que ofrecié realizar en un tiempo
determinado, y precedido de una abundante votacion que configuraba el llamado
“bono electoral” o “bono democratico”. Era un gobierno que inicidé su gestion con
todos los elementos propicios para avanzar en la esperada transicion politica y el
camino de la alternancia.'®*

Para entender de mejor manera dicho proceso es necesario explicarlo con
mayor abundamiento sobre todo para determinar el por qué la ética publica, el
buen gobierno y la mejora de la gestion, eran elementos que se consideraban

parte importante de este cambio democratico.

193 Algunos de los cambios que se acentuaron con la llegada de Vicente Fox a la presidencia de la

republica, fueron el Estado gerencial y sus teorias acerca del servicio publico y el cambio de
?aradigmas de servidor publico a gerente.
% Cfr. zamitiz Gamboa. Op.cit. p.7.
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El régimen politico mexicano ha sufrido diversas transformaciones durante los
ultimos afios. En diferentes etapas, por ejemplo, ha cambiado sustancialmente su
sistema electoral, pasando de uno burocréatico y centralizado (dirigido por el
gobierno), a otro institucional ciudadanizado, con rostro de mayor legalidad y
certeza juridica. En el terreno politico, se pas6é de un sistema unipartidista y con
muy poca o nula competencia, a uno de alternancia y disputa cerrada. Se paso6

entonces de la imposicion a la negociacion.

Pese al intenso debate que pueden generar temas como el de la transicion y
consolidacion de la democracia en México durante el periodo que nos ocupa.
Cabe precisar que en esta investigacion no abordaremos tal problemética. Sélo se
reconocen y consideran las razones de la transicion y sus diferentes bemoles vy,
por lo tanto, aquellas cuestiones y aspectos que se modificaron con la nueva

gestién gubernamental.

El cambio democratico en México estuvo —no sin dificultades— acompafiado
de un cambio también en el gobierno, el cual se dio como resultado de un proceso
de consolidacién democrética que se habia gestado desde finales de los setentas
y hasta 1997, en el que las reglas del juego politico se institucionalizaron,
volviéndose mas sdlidas, estables y previsibles. Con la llegada de Accion Nacional
y de Vicente Fox a la presidencia de la republica se dieron una serie de
acontecimientos de primer orden (como la realizacion de los llamados actos
fundadores) que marcaban, en apariencia, la terminacion del antiguo régimen y
daban paso al nuevo orden. Los actos debian ser ejemplares y no dejar lugar a
dudas de que la transicion a la democracia habia llegado, y de que se estaba en
un momento de consolidacion en el que las nuevas formas de hacer politica

habian empezado a manifestarse.

La idea del cambio promovida como consigna de campafia y luego como sefial

de identidad del gobierno de Vicente Fox fue adoptada para marcar las distancias
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respecto del viejo y anquilosado régimen priista, cuya derrota en las elecciones del
afo 2000 represent6 un hecho de enorme significacion.

La alternancia apareci6 como el corolario de una larga serie de reformas
electorales y expresaba los anhelos de renovacion democratica de la sociedad
mexicana; sin embargo, ya en el ejercicio de gobierno, Fox y su equipo de trabajo
no supieron comunicar e instrumentar esa vision, y parte de las limitaciones y
desencantos del cambio anunciado se gestaron por la vaguedad e ineficiencia en
el tratamiento de un tema duro como el de la lucha contra la corrupcion,
orientando el cambio politico, en la realidad, hacia otros ejes mas suaves del buen
gobierno, como la libertad de expresion, la transparencia y el derecho a la

informacion.'®

Reorganizar la actuacién del sector publico era a su vez uno de los temas
centrales del nuevo gobierno cuyos principales programas se concibieron y
desarrollaron desde la propia oficina de la presidencia. En tal sentido, se entraba
en la misma dindmica que otros paises en vias de desarrollo y naciones
desarrolladas, independientemente de sus sistemas politicos, sociales vy
econdémicos.

En los paises emergentes existian dudas por parte de su poblacion, acerca del
nivel de la capacidad del Estado para satisfacer las necesidades y carencias de la
sociedad. “Las poblaciones de [estos] paises [estaban] informadas del nivel de
vida del resto de las naciones y, por tanto, del fracaso en la satisfaccion de sus
necesidades humanas fundamentales [...] lo que [ponia] a prueba a sus
autoridades politicas y administrativas”°®.

A consecuencia del crecimiento desordenado, la administracién publica en
dichos paises presentaba diversas caracteristicas en lo que se refiere a su

| 107

integracion estructural y funcional™‘, como eran:

%¢ctr, idem. p. 72.

® Campos, Ricardo. Modernizacién Politica, Burocracia y Democracia. Ed. Universidad de
Guanajuato, Facultad de Derecho. México 2002. p. 113.
197 Naciones Unidas, Seminario Interregional sobre Reforma Administrativa en gran escala en los
paises en Desarrollo, Vol. 1, Informe del Seminario, Nueva York, 1973. Falmer Brighton, 25 de
octubre al 2 de noviembre de 1971.
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= Excesivo centralismo.

= Duplicacion de funciones o existencia de vacios.

= Persistencia de “criterios feudalistas” en las estructuras de poder.

= Excesivo formalismo o legalismo —regulaciéon o normatividad—.

» Procedimientos ineficientes.

= Falta de coordinacion.

*= Problemas de tipo financiero y econémico.

= Alta sensibilidad del aparato burocratico a las presiones ejercidas por

grupos de interés.

Derivado de fendmenos que afectan el desempefio de la administracion
publica, la imagen del gobierno se ha tornado cada vez mas negativa; se
cuestiona su tamarfo, las labores que realiza y el hecho de que en la época
contemporanea, las fronteras existentes entre él y la sociedad son cada vez mas
difusas’®®, situacién que a la postre supuso un cambio de paradigmas en el caso

mexicano.

El modo de intervencion tradicional del Estado evidenciaba un notable
agotamiento demostrando que ya no era capaz ni eficaz para tiempos de
competencia abierta'®, de revitalizacién de la vida publica y de una globalizacion
sin precedente que tenia en la tecnologia a una de sus fuerzas mas
productivas'®®. El Estado y la forma en la que se organizaba hasta entonces se
considerd poco eficiente para la sociedad moderna, ya que las bases, procesos y

alcances, habian cambiado drasticamente!!!.

La administraciébn publica y su
actuacion eran replanteadas, tanto en la praxis como en la academia y en el

ambito de la participacion ciudadana.

108 Cfr, Guy, Peters y Martin, Heisler, “Thinking about Public Sector Growth”, en: Why Government
Grows, measuring public sector size, Sage, Beverly Hills, 1983.
1% Como ejemplo tenemos la crisis estructural de instituciones basicas para el pais, como la que
Pl%decen el ISSSTE y el IMSS con sus problemas de financiamiento.

Cfr. Uvalle Berrones. Op.cit. p. 93.
1 fdem. p.94.
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La administracion publica habia entrado en una crisis en sus planos
instrumental y contextual. El primero de ellos se referia tanto a los insumos que
requiere el sistema como al proceso por el cual se transforman las demandas en
eventuales politicas o programas. En este supuesto, la racionalidad instrumental
era insuficiente para estudiar el comportamiento del sistema en su conjunto y se
identificaba una crisis en los medios para alcanzar ciertos fines, esto es, una crisis
cercana a los aspectos funcionales. Lo instrumental, o sea el uso de medios
tradicionales para el logro de objetivos, se consideraba agotado.

Esta crisis se intentaria subsanar en el nuevo gobierno, mediante el uso de
herramientas importadas del sector empresarial a la administracion publica.

En el otro plano, el contextual, existia una segunda crisis de la administracion
publica, que se daba a partir de una relacion dual organizacion-contexto; con ello
se demostraba que este Ultimo era tan complejo que la racionalidad estaba

limitada para dar una explicacion clara e integral.

El caracter multicausal de esta crisis por la ausencia de resultados habia traido
como consecuencia la falta de consenso en la prospectiva de la administracion
publica. Las nuevas herramientas a utilizar daban cuenta de aportes distintos a los
ofrecidos por la teoria administrativa clasica. El origen, funcionamiento y
desemperfio de estas practicas nuevas, como se menciond, provenian de ambitos
de aplicacién distintos a lo publico, y se expresaban en conceptos caracteristicos
de la administracibn empresarial como el de calidad total, certificacion,

benchmarking, reingenieria de procesos y mejora continua, entre otros.

Otra de las criticas que se habian hecho a la participacion de la administracion
publica, y que dieron lugar también a la busqueda de nuevas opciones se
centraba en dos temas distintos: el primero de ellos se referia al tamafio que el
sector publico debia tener'? —en el debate sobre el intervencionismo estatal se

discute cual es el minimo técnico o el tamafio 6ptimo para que aquel pueda

112 Cfr. Ayala Espino, José. Mercado, eleccién publica e instituciones. Una revision de las teorias

modernas del Estado. Ed. Miguel Angel Porrta y Facultad de Economia. México, 1996. p. 439.
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orientar el desarrollo—, y el segundo se explicaba por las intervenciones estatales
y las areas o temas donde ocurrian, cuya calidad se mide en ultima instancia por
la eficiencia de sus instituciones y politicas, lo cual segun José Ayala, depende

entre otros factores de:**®

» La habilidad de las élites estatales para crear e instrumentar las politicas
intervencionistas.

» Los esquemas organizacionales y los factores institucionales.

= Ellugar que ocupe el Estado en las complejas relaciones entre la economia
y sociedad.

= La capacidad para asignar a los agentes, los papeles que deben
desempeiiar en la economia.

= La legitimidad, consenso y autonomia estatales.

» Laflexibilidad estatal para seleccionar areas de intervencion.

= El modo en que los modelos intervencionistas pueden vincularse y operar

conjuntamente con el mercado.

En tal sentido, el Estado debe ser meticuloso y sensible para identificar las
sefales provenientes de la sociedad, de los grupos facticos y de los mercados,
para poder juzgar objetivamente la eficiencia dinAmica de sus intervenciones y
redefinir sus objetivos. Ello es indispensable para apoyar las nuevas politicas

publicas y, al mismo tiempo, prevenir o eliminar las que no sean propicias.

En el sexenio de Vicente Fox, “una administracion publica accesible, moderna y
eficiente [era] un imperativo para contribuir al crecimiento de la productividad
nacional. Bajo esa premisa, la capacitacion [constituia] un mecanismo que
sustenta[ba] los procesos de cambio y mejora que [requerian] las instituciones, al
ser la herramienta a través de la cual se forma, actualiza y desarrolla el capital

humano”***. Esto fue un objetivo superior en el gobierno, que si bien como se vera

3 |bidem.
H4zamitiz Gamboa. op.cit. p. 75.
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mas adelante, tuvo cambios significativos, se convirtié a la luz de las expectativas

suscitadas en un intento fallido.

2.4.1. LA PARTICIPACION CIUDADANA. LA LEGITIMIDAD DEL CAMBIO

La transicion a la democracia en México no se construyé Unicamente desde los
partidos politicos. Todos los cambios que se gestaron fueron resultado también de
una amplia y creciente participacion ciudadana. Organizaciones civiles,
periodistas, disidentes, escisiones del partido oficial, empresarios y demas actores
de distintos ambitos de la vida nacional, participaron en ese significativo cambio

politico.

El régimen del presidente Fox, en un afdn de consolidarse, precisaba conducir
esos valores que la sociedad ya habia hecho suyos. Aln con la incuestionable
diferencia de votos que lo habia llevado al poder se hacia necesario legitimar un
régimen que se estrenaba en sus pasillos. La mas eficiente y conveniente forma
de hacerlo, segun su percepcion, fue a partir de dos supuestos: la mejora de la
gestién y el buen gobierno. La problematica se planteaba asi: ¢ Como incidir en la
percepcion del cambio en la sociedad? ¢ Como magnificarlo? ¢Cémo legitimarlo?
Y la respuesta que se daba y que se tratdé de instrumentar a lo largo de sexenio
era: cambiando y mejorando las instituciones del Estado que tenian contacto
directo con la sociedad, esto es, cambiando a la administracion publica.

Como ya en algun sentido lo mencionamos, la tarea de los gobiernos hasta
nuestros dias, se materializa fundamentalmente en la relacion entre gobernantes y
gobernados a través de sus instituciones y del servicio publico. Asi, este ultimo es
un medio para que el gobierno se acerque y atienda a los diversos integrantes de
la sociedad y es el canal para que las expectativas, necesidades y esperanzas de

los ciudadanos tengan respuesta 6ptima.**

15 cfr. Uvalle Berrones, Ricardo, Las transformaciones del Estado y la administracion publica en la

sociedad contemporanea. Ed. UAEM, México, 1996.
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El Estado moderno requiere de mejores instrumentos para gobernar y conducir
a una sociedad. Uno de estos instrumentos que permiten lograr una mayor
aceptacion de la misma y construir vinculos méas estrechos con ella, es un servicio
publico profesional, “caracter [que le dan] las reglas que definen como formar,
preparar y capacitar a los servidores publicos. Implica crear las condiciones
Optimas para que los profesionales de la administracion publica demuestren su
aptitud, calidad y eficacia en la administracion y solucién de los asuntos

»116

publicos™ >, en beneficio del colectivo social.

“‘En el actual contexto de globalizacién, los Estados nacionales se ven
amenazados y disminuidos en sus tareas. Por ello necesitan la cooperacion a
través del didlogo y la coordinaciébn con otros Estados, pero también la
complicidad de una sociedad civil sélida. Una sociedad civil fuerte equivale a
una sociedad con cultura civica, con un nivel elevado de capital social.”**’

Un gobierno moderno necesita redefinirse constantemente, es decir, ser cada vez
mas receptivo a las demandas de los grupos sociales y reformular sus
planteamientos para abordar de mejor manera los problemas publicos y tener una
clara vision del futuro. Estas caracteristicas también pueden ser vinculadas con un
servicio publico profesional, que escucha, enfrenta problemas y tiene una

orientacion a largo plazo.

La apertura de los gobiernos y su orientacién democratica ha permitido hacer
participes a los ciudadanos de los asuntos publicos y una buena manera de
efectuarlo es convertirlos en actores de la vida gubernamental. Esto se ha logrado
al integrarlos como parte de un servicio publico profesional, que garantice contar
con la gente mas preparada y dispuesta a servir a la sociedad. En este sentido la
utilidad mas destacada puede ser, sin duda, la construccion de una nueva cultura
del servicio publico, que oriente las acciones hacia la obtencion de resultados, la
transparencia, la rendicion de cuentas y la imparcialidad, en lugar de orientarla

hacia lealtades personales o de grupo. Durante el sexenio de Vicente Fox, todos

18 yvalle Berrones, Ricardo, Institucionalidad y Profesionalizacién del Servicio Pablico en México.

P: 203.
" Villoria Mendieta. Op.cit. p.844.
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estos aspectos mostraban las ventajas de contar con un servicio publico
profesionalizado, situacion que por su importancia se elevaria a rango de ley en su

administracion.

Institucionalizar el cambio y reconocer la importancia de la participacion
ciudadana fueron aspectos especificos a los que la administracién publica tuvo
que enfrentarse como parte del replanteamiento de su actuacion, a lo que debia
agregar la busqueda de un equilibrio entre el marco normativo y su desempefio.

El objetivo era expandir la capacidad operativa de los 6rganos mas
representativos, restableciendo el papel central de la administracion publica en su
direccion y control. La idea fue centrarse en la forma de reorganizar al aparato
administrativo. Se pensaba que un gobierno debia contar con una gestion eficaz y
eficiente que permitiera crear las condiciones necesarias de la vida en sociedad y
fortalecer la democracia, la cual se concebia en relacion estrecha con la
participacion ciudadana y la propia actuacién del gobierno. Por ello y como

objetivo superior se determiné modificar la gestion gubernamental.
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CAPITULO 3. LA ETICA PUBLICA EN EL SEXENIO DE VICENTE FOX.
PRINCIPALES PROGRAMAS ENMARCADOS EN LA AGENDA DE BUEN
GOBIERNO

El presente capitulo inicia con un breve repaso de la evolucion de la
administracion publica en nuestro pais dando cuenta de los procesos de reforma,
modernizacién e innovacion administrativa, como los medios de los que se ha
valido el gobierno para ser mas eficiente y dar mejores respuestas a las demandas
de la sociedad, recorrido en el tiempo que concluimos con la llegada de Vicente
Fox al poder.

En este mismo apartado se abordan los seis principios de la Agenda de Buen
Gobierno y programas representativos que se desarrollaron en el sexenio foxista
en el marco y al amparo de dicha agenda, sefialando sus caracteristicas
principales, asi como los resultados obtenidos a lo largo del periodo que abarca

esta investigacion.

3.1. BREVE REPASO A LA EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN MEXICO. LA LLEGADA DE VICENTE FOX AL PODER

A fin de conocer y comprender el estado que guardaba la administracion publica
en nuestro pais al inicio de la gestiéon del presidente Vicente Fox, se consideré la
necesidad de hacer un breve recorrido histérico de la misma, desde la perspectiva
de sus responsabilidades y medidas adoptadas para contener la corrupcién y
fomentar la mejora de su gestion.

Adecuar el aparato de gobierno a las situaciones y circunstancias
prevalecientes en un tiempo y lugar ha sido una tendencia desde épocas remotas

en el tema del desarrollo administrativo.
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Ejemplo de esto lo observamos desde la época de la Nueva Espafia donde el
quehacer publico debia adaptarse a los requerimientos de la corona espafiola. Las
reformas borbdnicas llevadas a cabo en el siglo XVIII relativas a la serie de
cambios aplicados por los monarcas espafioles de la casa Borbon y que tuvieron
como objetivo readecuar la situacion interna de la peninsula, asi como su relacién

con las colonias, fueron también clara muestra de ello.

En México, “la necesidad de reformar la administracion publica surge con
mayor vigor con los primeros movimientos de emancipacibn como pais
independiente”.!'® Las acciones de mejora del quehacer publico han seguido tres
estrategias o grandes vias: a) a través de reformas administrativas; b) mediante

programas de modernizacion; y c) a través del uso de programas de innovacion.

Las primeras dos estrategias, implementadas en el siglo XIX y el siglo XX,
fueron utilizadas de forma independiente o bien de manera combinada. Las
reformas administrativas de mayor calado efectuadas en nuestro pais durante el
siglo pasado se realizaron en los gobiernos de Luis Echeverria (1970-1976) y de
José Lopez Portillo (1976-1982).

A partir del sexenio del presidente Miguel de la Madrid (1982-1988) y durante la
administracion de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo se llevaron a cabo programas
de modernizacion administrativa cuyo objetivo era resolver problemas especificos
como la descentralizacion, la modernizacion y la simplificacion, entre otros, de la

administracion publica.

Para el caso de las reformas administrativas implementadas en nuestro pais,

José Juan Sanchez, '*? las divide en siete etapas:

18 sanchez Gonzalez, José Juan. “La Administracion publica de Vicente Fox: del Modelo

Estratégico de Innovacion Gubernamental a la Agenda de Buen Gobierno.” Revista de
Administracion Publica. México, 2009. p. 9.
19 fdem. p.10.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

La reforma administrativa de 1833 con la que se intentaba debilitar desde
sus bases, a la antigua sociedad colonial.

La reforma administrativa de 1853 que implic6 una reorganizacion de la
administracion pubica y desemboc6 en la creacion de la Secretaria de
Fomento (con funciones relativas a la vida econdmica, la colonizacion y la
estadistica);

La reforma administrativa de Benito Juarez en 1857 (misma que
lamentablemente fracaso);

Las reformas administrativas posteriores al movimiento revolucionario de
1910 que crearon los departamentos administrativos como GOrganos
dependientes del presidente de la republica;

Las reformas del periodo posrevolucionario (1917 a 1970) que intentaron
instrumentar politicas de coordinacion eficaz en las entidades publicas y
establecer sistemas institucionales de modernizacion administrativa,
buscando una mayor eficiencia y un adecuado ejercicio de los recursos
publicos.

La reforma administrativa del presidente Echeverria que pretendié ser un
proceso técnico-programatico, innovador, flexible y permanente, que diera
respuesta a las nuevas condiciones y problematicas imperantes en el pais.

La reforma administrativa en el sexenio de Lépez Portillo. En este periodo
se dio inicio a un proceso de modernizacion del aparato gubernamental
mexicano, el cual no fue lo suficientemente profundo para impactar sus
estructuras e incluso, en algunos casos, fue revertido. Un ejemplo de ello
fue la creacién de la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto a la que se
le asignaron funciones de gasto que pertenecian anteriormente a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Asimismo, se configurd
la base juridica del Programa de reforma administrativa y se implement6 el

Sistema Nacional de Planeacion.
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Por lo que se refiere a los programas de modernizacion administrativa, éstos
iniciaron con el gobierno de Miguel de la Madrid y continuaron con el de Carlos
Salinas de Gortari y el de Ernesto Zedillo.

Durante esta década de los ochenta, las circunstancias cambiantes del mundo
hicieron necesario -desde la Optica gubernamental y empresarial- incorporar al
pais en el proceso de globalizacion y cambio tecnoldgico que caracterizaba al
nuevo orden mundial; para ello se impulsaron desde los planes gubernamentales,
estrategias tendientes a la modificacion de la estructura gubernamental, lo cual
pasaba inevitablemente por una revision y adecuacion del tamafio y atribuciones
del aparato estatal. Para llevar a cabo esta tarea se consider6 a la modernizacién

del gobierno como parte fundamental.

El presidente Miguel de la Madrid efectu6 una serie de acciones encaminadas
a reducir dicho aparato gubernamental, lo que se acentud por la crisis econémica
de aquel entonces y el acelerado crecimiento de la inflacion, mas que por una

conciencia real de reformar la gestion publica.

En este mismo sexenio existié un tema central en la agenda gubernamental que
domind parcialmente las politicas de gestion publica: el combate a la corrupcion.
Prueba de ello lo fue la estrategia anunciada desde la campafia del entonces
candidato de la Madrid, denominada como “la renovacion moral de la sociedad”. Si
bien existieron razones de tipo politico en la decisién del gobierno de contrarrestar
la imagen negativa generada por los excesos en la gestion de José Lopez Portillo,
no se puede soslayar el hecho de que el pais tuvo un avance sustancial en este
periodo en materia de control, gracias a la creacion de la Secretaria de la
Contraloria.*®® Adicionalmente a ello, destacan los siguientes logros en la

administracion delamadridista:

129 Transparencia, Buen Gobierno...Op.cit. p.14.
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- Impulso al Programa de Descentralizacion Administrativa.
- Reforma Municipal (modificaciones al articulo 115 de la Constitucién).
- Descentralizacién de los servicios educativos y de salud.

- Promocién del desarrollo regional.

Durante el periodo del presidente Salinas de Gortari no hubo avances
significativos en cuanto a la gestion administrativa, pues concentrd
mayoritariamente sus esfuerzos politicos en consolidar el Tratado de Libre

Comercio (TLC) con Canada y los Estados Unidos.

Los logros obtenidos en la materia, correspondientes al periodo 1988-1994, se
enuncian a continuacion:

e Puesta en marcha del Programa General de Simplificacion de la
Administracion Publica Federal.

- Reduccion de trdmites administrativos.

- Reduccion de tiempos y pasos para gestionar la prestacion de bienes y
servicios del sector publico.

- Reintegracion de diversas funciones de caracter programatico Yy
presupuestal. En este rubro destaca el hecho de que la nueva concepcion
del presupuesto por programas desarrollado en el periodo, significé un

avance en la administracion de los recursos publicos.

En el sexenio del presidente Ernesto Zedillo se ejercié una presion muy fuerte
por parte de la OCDE para implementar cambios en la gestion publica en México,
pero los resultados fueron muy limitados, toda vez que los esfuerzos del gobierno
se centraron en superar los estragos econémicos ocasionados por la tristemente
célebre crisis de 1995, derivada del llamado error de diciembre.

No obstante ello, los avances reportados en la administracion zedillista, en el

periodo que nos ocupa, fueron los siguientes:

2! idem. p.30.
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e Programa de Modernizacién de la Administracion Publica (PROMAP).
- Planeacion estratégica.
- Enfoque de calidad.

- Reingenieria de procesos.

En esta administracion y por primera vez se incorporaron técnicas de la

gerencia privada enfocadas, entre otros apartados, a la eficacia y a la eficiencia.

En el afio 2000, como resultado de la inconformidad generada por las
condiciones sociales y economicas prevalecientes en el grueso de la poblacion y
por el hartazgo de la sociedad suscitado por los reiterados casos de corrupcion
que se habian dado a lo largo del tiempo, el candidato a la presidencia de la
republica del PAN asumio6 la conduccion del gobierno federal con un gran bono
democratico derivado de un proceso electoral en el que recibi6 una copiosa
cantidad de votos. La llegada de Vicente Fox al poder dio paso a una nueva
estrategia de mejora del aparato y la gestion gubernamental. En su sexenio se
llevaron a cabo algunas transformaciones en el aparato publico para tratar de
resolver problemas de viejo cufio como la existencia de altos niveles de corrupcién
y obsolescencia de las estructuras, aplicando para ello estrategias de innovacién
consistentes en trasladar al ambito publico modelos o sistemas de gestion,
enfoques, teorias o términos propios de instituciones privadas o empresariales,
como lo fue el caso del Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental (MEIG).

Las herramientas utilizadas para modernizar la funcién puablica en la
administracion foxista —aunque existian algunos antecedentes previos expresados
en planes, programas y leyes,- consistieron, entre otras, en modelos de
innovacion, sistemas de gestion basados en la calidad (apoyados en la Norma
ISO), la profesionalizacion del servicio publico y la certificacion de capacidades

gerenciales. *?

22 Es lo gue llama Fernando Guilherme, la tendencia de las estructuras en los sistemas sociales u

organizaciones, de volverse mas elaboradas y menos diferenciadas (Proyectos de Desarrollo,
Planificacién Implementacion y Control. p.34).
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Se pretendia iniciar una profunda transformacion en la calidad de los
quehaceres del gobierno que les diera una nueva orientacion y los dotara de una
mayor pertinencia y capacidad de respuesta, a fin de atender de mejor manera las
demandas y expectativas de la sociedad y recuperar con ello la confianza en sus
gobernantes.

Si bien existieron diversos cambios dentro del gobierno foxista en distintos
ordenes, como el econdmico, el cultural, el social y el politico, el que encierra para
nosotros especial importancia, por la naturaleza de la presente investigacion, es el
gue se generd en el seno de la administracion publica. Dos de los principales
instrumentos normativos para su accionar, como son la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,

123 Ambos ordenamientos

fueron modificados aunque no substancialmente
guedaron como legislacion marco, a partir de la cual se construyeron las bases del

nuevo enfoque en materia de gestién publica.

El actuar de la administracién publica fue reformado como consecuencia de la
falta de legitimidad y de la carencia de los resultados esperados en las pasadas
administraciones. Diversos planteamientos se realizaron al respecto, alguno de los
cuales se han mencionado ya y otros se abordardn a lo largo de esta

investigacion.

Con la llegada de Fox a la presidencia de la republica se actualizaron diversos
supuestos y se generd la posibilidad de acceder a un cambio sustantivo con
relacion al anterior régimen. Era la oportunidad y el tiempo adecuado para incidir
de fondo en la administracion publica. Por ello, se plantearon e instrumentaron

diversas acciones con el objeto de mejorar su gestion.

Esta investigacion brinda una vision general sobre las principales propuestas

surgidas a partir de la crisis que experimentaba el desempefio del sector publico,

2% por lo que se refiere a la Ley Orgénica de la Administracién Puablica Federal, se realizaron

cambios como en el caso de las extintas SECODAM y SECOFI.
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al tiempo de reconocer y enfatizar el papel que han jugado las instituciones de la

administracion publica en el pais.

Los programas en la administracién publica durante su gobierno, dan cuenta de
aportes distintos a los ofrecidos por la teoria clasica de la propia disciplina. Su
origen, funcionamiento y desarrollo provienen de ambitos de aplicacion diferentes
a dicha teoria. Esta nueva forma de abordar los problemas publicos nos llevo a la
necesidad de determinar la idoneidad y factibilidad de los postulados que se
pretendian adoptar.

En este sentido, se realiz6 un analisis que incluye la concepcién ortodoxa
tradicional de la administracion publica y por otro lado, lo que planteé la
administracion empresarial cuyos principios fueron incorporados al quehacer del
gobierno.

La evolucion y desarrollo de la administracion publica ha sido un proceso de
larga data en el que ha habido instituciones que permanecieron en el tiempo,
mientras que otras han caido en desuso. Herramientas administrativas que se
implementaron con eficacia en algiin momento se hicieron obsoletas con los afios,
dejando en algunos casos, una herencia de desorden e inadecuacién (como es el
caso del control de inventarios, del pago al personal y de las adjudicaciones de
bienes y servicios, entre otros). Para evitar caer en el futuro en una situacion
similar, un andlisis a fondo de los nuevos programas que se pretendieran
implementar se volvié una necesidad imperiosa, pues asi se tendria la posibilidad
de discernir lo que en verdad era util y lo que resultaria estéril poner en marcha.
La metodologia empleada implicaria a su vez el analisis de los diversos
escenarios y actores que confluyen en la administracion publica; aquellos que le
determinan y que constituyen su razén de ser. En tal sentido, la hipotesis podria
sostener que las instituciones son la base que da vida a la administracion publica,

en tanto que las disposiciones normativas la configuran y prescriben.

En el nuevo gobierno se pretendia una mejora de la administraciéon publica a

través de la adopcion de la llamada Agenda de Buen Gobierno, que en su hombre
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dejaba vislumbrar sus objetivos. “El buen gobierno, ademés de ser eficaz,
eficiente, productivo y democratico, debe forzosamente ser honesto vy
transparente, tener una ética propia incélume, pues debe generar confianza en
sus ciudadanos y en quienes del exterior acuden a él.”*?*

Uno de los elementos que la sociedad reclama en la gestion de un gobierno, es
el de la eficiencia. Esta es demandada debido a que las circunstancias
econOmicas requieren de un uso adecuado de los recursos, lo que hace que los
criterios eficientistas tengan altas posibilidades de subordinar a otros mediante la
obtencion de resultados deseables. Es decir, tal criterio es el predominante en un
cambio de la administracion publica y exige que los funcionarios utilicen técnicas
administrativas claras y de impacto inmediato, por lo que su instrumentacion tiene

como referente el corto plazo.

La Agenda de Buen Gobierno foxista se basd en un programa muy ambicioso
de investigacion e intercambio de las mejores practicas con distintos paises, que
tenian avances ejemplares en diversos campos de la innovacién gubernamental,
en especial los destinados a lograr una mayor eficiencia y a dar una mejor
respuesta a la relacion con los ciudadanos.

El programa también tomé como referencia a los paises més avanzados,
miembros de la OCDE, que contaban con programas de modernizacion del sector
publico. Algunos ejemplos de ello son los Programas de Mejoramiento de Gestidn
(PMG) de Chile, la Agenda Presidencial de Estados Unidos y el Libro Blanco para
la Mejora de Servicios de Espaiia.

Para 2005 la Secretaria de la Funcion Publica (SFP), dependencia responsable
del seguimiento de dicha estrategia, contaba ya con una cartera importante de
socios internacionales (paises y organismos) que habian apoyado con recursos
humanos, técnicos y financieros, el disefio y la implementacion de la Agenda de
Buen Gobierno. Tal fue el caso de los gobiernos de Espafa, Chile, Francia,

Estados Unidos, Inglaterra, Canada, Nueva Zelanda, Suecia, Australia, Corea,

’Mufioz Gutiérrez. Op.cit. p. 36.

91



Argentina, Alemania, Bélgica, Italia, Brasil, China, Japon, Singapur, Malasia y

Filipinas.*?®

La agenda en México no fue propiamente un instrumento de planeacion
conforme al Sistema Nacional de Planeacion Democratica de la Administracion
Publica Federal. Sin embargo, se traté de un instrumento de gestion orientador de
lo que el titular del ejecutivo federal en nuestro pais, consideraba como innovacién
y cambio gubernamental. Se trataba de la vision de un gobierno cuya gestion la
concebia como aquella requerida por la sociedad: un gobierno agil, eficiente,
honesto y transparente. Dicha agenda fue presentada por el presidente de la
republica durante el 2° Foro de Innovacion y Calidad en la Administracion Puablica
en 2002.

En palabras del presidente Vicente Fox: “la Agenda de Buen Gobierno [tenia]
el propésito de simplificar, unificar y hacer mas efectivos los esfuerzos que
[permitian] el cambio y la transformacién de la administracion publica y focalizar
los resultados hacia la consolidacién de un gobierno que [funcionara] como todos
[querian], gracias a la honestidad, la transparencia y a la entrega de mas y
mejores servicios” *?°. Es decir, que la agenda de Buen Gobierno tenia como
esencia un cambio en la gestion de la Administracion Publica Federal hacia
resultados, los cuales se planteaban en cada una de las 6 estrategias que la

conformaban.

El gobierno decidio transformar la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo en la SFP a fin de ampliar su campo de accion y permitir a la
administracion publica y a los servidores publicos, contar con nuevas y mejores

herramientas para el desempefio de sus funciones.

“En congruencia con este proyecto, se realizaron profundas transformaciones
en la Secretaria de la Funcion Publica —que a su vez participaba ya en la
aplicacion de la Agenda en la Administracion Publica Federal-, cuyo objetivo fue

5Ctr. Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.40.

2°Cfr. Modelo para Evaluar la Agenda del Buen Gobierno. Diplomado en Innovacion
Gubernamental. TEC. de Monterrey. EGAP. pp. 33-34.
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primordialmente dar mas énfasis a la prevencién de la corrupcion, el fomento a
la transparencia y el apoyo al Buen Gobierno. En este marco surgid
precisamente esta [Secretaria de Estado en 2003], simultdneamente a la
aprobacion, por parte del Congreso [de la Union], de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal7y la transferencia
de la politica informatica al &mbito de la [misma] Secretaria.”*?

La vision de la nueva dependencia tenia que ver con recuperar la confianza y
credibilidad de la sociedad en su gobierno, mientras que su mision se traducia

de la siguiente manera:

“Abatir los niveles de corrupcién en el pais, dar absoluta transparencia a la
gestion y el desempefio de la Administracion Publica Federal e impulsar la
mejora en la calidad de la gestién publica.
Sus cinco objetivos estratégicos [eran]:
e Prevenir y abatir practicas de corrupciéon e impunidad e impulsar la mejora de la
calidad en la gestién publica.
Controlar y detectar practicas de corrupcion.
Sancionar las practicas de corrupcion e impunidad.
Dar transparencia a la gestion publica y lograr la participacion de la sociedad.
Administrar con pertinencia y calidad el patrimonio inmobiliario federal.” 1?8

Inmerso en esta tendencia y surgido de la transicion, el ejecutivo federal oper6 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 de la
naturaleza del pais; a lo anterior habria que agregar que desde finales de los afios
ochenta, los organismos financieros internacionales nos han venido imponiendo
sus recetas econémicas. **° Bajo esta nueva perspectiva se quisieron desarrollar
capacidades y actitudes empresariales entre los servidores publicos, y por otro
lado y en concordancia con la misma tendencia privatizadora, se contraté cada
vez mas a empresas consultoras, despachos y otro tipo de “especialistas” para

elaborar y evaluar las politicas y programas gubernamentales.

27 Transparencia, Buen Gobierno...Op.cit. p.40.

128 [dem. p. 14.

129 Cfr. Lépez Obrador, Andrés Manuel. La Mafia nos rob6 la Presidencia. Ed. Grijalbo, México,
2007. p.110.
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El gobierno de Vicente Fox anuncié con “bombo y platillo” que pretendia ir a
fondo para lograr un mejor desarrollo de su gestion y para hacer de la ética publica
y de las buenas précticas, guias y caracteristicas de la nueva administracion. Por
ello, una de las primeras medidas adoptadas por su administracion, fue hacer jurar
a los principales funcionarios el siguiente codigo de ética al que supuestamente

ajustarian su comportamiento durante el sexenio:

“‘Bien comun: Asumo un compromiso irrenunciable con el bien comun,
entendiendo que el Servicio Publico es patrimonio de todos los mexicanos y de
todas las mexicanas, que solo se justifica y legitima cuando se procura [el
mismo], por encima de los intereses particulares.

Integridad: Cefiiré mi conducta publica y privada, de modo tal que mis acciones
y mis palabras sean honestas y dignas de credibilidad, fomentando una cultura
de confianza y de verdad.

Honradez: Nunca usaré mi cargo publico para ganancia personal, ni aceptaré
prestacion o compensacion de ninguna persona u organizacion que me pueda
llevar a actuar con falta de ética en mis responsabilidades y obligaciones.

Imparcialidad: Actuaré siempre en forma imparcial, sin conceder preferencias o
privilegios indebidos a persona alguna.

Justicia: Cefiiré mis actos a la estricta observancia de la ley, impulsando una
cultura de procuracion efectiva de justicia y de respeto al estado de derecho.

Transparencia: Garantizaré el acceso a la informacion gubernamental, sin mas
limite que el que imponga el interés publico y los derechos de privacidad de
particulares, establecidos por la ley, asi como el uso y aplicacion transparente
de los recursos publicos, fomentando su manejo responsable y eliminando su
indebida discrecionalidad.

Rendicion de cuentas: Proveeré la eficacia y la calidad en la gestion de la
administracion publica, contribuyendo a su mejora continua y a su
modernizacién, teniendo como principios fundamentales la optimizacién de sus
recursos y la rendicion de cuentas.

Entorno cultural y ecoldgico: Adoptaré una clara voluntad de comprension,
respeto y defensa por la preservacion del entorno cultural y ecologico de
nuestro pais.

Generosidad: Actuaré con generosidad especial, sensibilidad y solidaridad,
particularmente frente a los chiquillos, las personas de la tercera edad, nuestras
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etnias y las personas con discapacidad y en especial [con] todas aquellas
personas que menos tienen.

Igualdad: Haré regla invariable de mis actos y decisiones el procurar igualdad
de oportunidades para todos los mexicanos y mexicanas, sin distingo de sexo,
edad, raza, credo, religion o preferencia politica.

Respeto: Respetaré sin excepcion alguna la dignidad de la persona humana y
los derechos vy libertades que le son inherentes, siempre con trato amable y
tolerancia para todos y todas las mexicanas.

Liderazgo: Promoveré y apoyaré estos compromisos con mi ejemplo personal,

abonando a los principios morales que son base y sustento de una sociedad

exitosa en una patria ordenada y generosa”.**

Los deseos, como puede observarse, eran de gran envergadura. Lo complejo fue

traducirlos en la realidad.

3.2. PROGRAMAS DE BUEN GOBIERNO EN EL SEXENIO FOXISTA

Los principios emanados de la Agenda de Buen Gobierno se ilustran en el

siguiente cuadro:

CUADRO 2. PRINCIPIOS DE LA AGENDA DE BUEN GOBIERNO

PRINCIPIOS DESCRIPCION
GOBIERNO QUE Un gobierno que redujera la corrupcion, que fuera transparente, que
CUESTE MENOS tuviera servidores publicos bien capacitados y honestos, que avanzara

en la digitalizacién, en la calidad de sus servicios, en la regulacion
clara, sencilla y transparente, y que generara ahorros en los recursos

que se pudieran destinar a programas de gobierno sustantivos.

GOBIERNO DE Que el gobierno fuera eficiente, eficaz, productivo y competitivo, que
CALIDAD tuviera la obligacién de ser honesto y actuar con transparencia, pues la

calidad pretendida no podia lograrse sin honestidad.

GOBIERNO Se tenia la certeza de que contar con mejores servidores publicos, mas

PROFESIONAL capacitados, que brindaran mejor atencion a la ciudadania y que

%0 presidencia de la Republica, http://fox.presidencia.gob.mx. Consultado el 4 de septiembre de

2013.
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ocuparan un puesto en la administracion puablica por méritos propios,

contribuiria a la honestidad y al combate a la corrupcion.

GOBIERNO DIGITAL | Que mejorara y agilizara, con tecnologias de la informacion, los
procesos de gestion interna, pero, sobre todo, los relacionados con la

atencion a la ciudadania en la prestacién de bienes y servicios.

GOBIERNO CON Debido a que una normatividad compleja y una regulacion excesiva
MEJORA frenaban la productividad dentro y fuera del gobierno, reducian la
REGULATORIA competitividad del pais y propiciaban acciones de corrupciéon para

solventar, con ilegal agilidad, tramites complejos.

GOBIERNO HONESTO | Se asumié como la guia fundamental de la acciéon gubernamental que

Y TRANSPARENTE requirié de politicas y acciones paralelas para alcanzar su objetivo.

FUENTE: Elaboracién propia a partir del texto de Sanchez Gonzélez, José Juan. La Administracion
Pablica de Vicente Fox: del Modelo Estratégico de Innovaciéon Gubernamental a la Agenda de
Buen Gobierno. Espacios Publicos, vol. 12, nim. 24, abril, 2009, pp. 8-31, Universidad Auténoma
del Estado de México. p.18.

Los principios enunciados en el cuadro intentaban abarcar el amplio espectro de la
actividad del gobierno, buscando una mayor eficiencia y una mejor respuesta a las

demandas de la sociedad.

3.2.1. GOBIERNO QUE CUESTE MENOS

A través de este programa se buscé fomentar un gobierno eficiente, competitivo y
austero, mediante el establecimiento de mejores practicas y estandares en el
ejercicio del gasto publico, para reducir aquellas erogaciones que no agregaban

valor a la ciudadania y poder ofrecer mayores beneficios a la sociedad.

Se partia de concebir la misién central de toda administracion, como la de
mejorar las condiciones y la calidad de vida de sus ciudadanos, propiciando con
ello un desarrollo arménico y sustentable. Un gobierno que no lo entendiera asi,
estaba condenado irremediablemente al fracaso.

Considerando que sin importar el pais de que se trate, ningun gobierno cuenta

con los recursos suficientes para satisfacer todas las necesidades que la
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ciudadania le demanda, resultaba imprescindible que la administracion entrante
adoptara las medidas necesarias que le permitieran hacer mas con los mismos
recursos. No se trataba solamente de “gastar menos”, sino de gastar mejor y de
combinar un gobierno austero con uno de calidad, poniendo especial énfasis en
devolver a la sociedad mayores satisfactores por cada peso que pagaran de

Impuestos.

A lo largo de las ultimas tres décadas, diversos factores han transformado
radicalmente la vision y la orientacion de los gobiernos y su enfoque en el ejercicio
del gasto publico; una amplia gama de paises con situaciones distintas y
resultados variados han trabajado para replantear su balance fiscal, disminuir el
gasto gubernamental y ganarle la batalla al crecimiento de las burocracias. El reto

no se ha limitado tan solo a los esfuerzos por reducir el déficit.

Se ha podido constatar que las naciones que emprendieron dicha tarea de
reducir su gasto, lo hicieron de manera distinta, dependiendo de su visién sobre
cudl debia ser el papel del gobierno con la sociedad.

Para algunos, “menos gobierno significa un mejor gobierno”, por lo que
aguellos que cuestan menos son los que supuestamente hacen menos de manera
directa, y dependen mas de las fuerzas del mercado. Esa concepcion lleva a una
desregulacion acelerada y a la transferencia de activos e instrumentos del sector
publico al sector privado, con resultados muy diversos. Para otros, el gobierno es
un “mal necesario y por naturaleza ineficiente”, por lo que si se les deja muy
sueltas, las instituciones gubernamentales desperdician recursos valiosos y se
convierten en criaturas obesas. Por lo tanto, la tarea de reducir el costo del
gobierno implica erradicar las ineficiencias detectadas, bajo un enfoque
“gerencialista” de medicién del desempefio y mejora de la productividad. Esa era,
precisamente, la perspectiva foxista respecto del actuar de la administracion
publica hasta antes de su llegada.

Finalmente, existe otra postura que sostiene que el gobierno es un instrumento

esencial para lograr el equilibrio necesario entre las fuerzas del mercado, las
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necesidades sociales y los intereses colectivos. En este caso, reducir el gasto
gubernamental significa definir con claridad el ambito de lo publico y lo privado,
determinando el rol que el gobierno debe desempeiar. A partir de estas
definiciones, se desprenden las distintas maneras utilizadas para replantear el
tamafo del aparato gubernamental. Para la administracion del presidente Fox, un
gobierno debia costar menos con la finalidad de destinar mas recursos
presupuestales a la atencidén de las prioridades del colectivo social; por ello, los
objetivos que se plantearon para esta linea de accion de la agenda presidencial de

buen gobierno fueron:

a. Reducir el gasto burocrético que no agregara valor al ciudadano.

b. Aumentar el gasto de inversion en infraestructura y programas sociales de
alto beneficio para la poblacion.

c. Alcanzar los dos objetivos anteriores, en un marco de estabilidad

macroeconomica y equilibrio financiero.

En la reducciéon del gasto burocratico que no agregaba valor al ciudadano, su
enfoque se basdé en la liberacibn de recursos del gasto operativo de las
instituciones gubernamentales, ya sea para ampliar el alcance y cobertura de
diversos programas que habian demostrado su eficacia y eran altamente
valorados por la sociedad, o bien para la implementacion de nuevos proyectos que
atendieran los crecientes requerimientos de una sociedad cada vez mas informada

y mas demandante con su gobierno.

Con este objetivo se implantaron (segun version del nuevo gobierno) diversas
iniciativas para reemplazar los esquemas tradicionales de gestion publica, por
sistemas administrativos y tecnologicos mas avanzados. Como resultado de estas
iniciativas, a lo largo de los primeros cuatro afios de la administracion y segan sus
propios calculos, se habian cuantificado ahorros efectivos por mas de 55 mil mdp
y eliminado de la nédmina federal mas de 165 mil plazas orientadas a tareas

empleadas.
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“ [La administracion foxista sostenia que hasta antes de su llegada al poder
en el ano 2000] (...) los lineamientos y las disposiciones emitidas para reducir
gastos orientados a la prestacion de los bienes y servicios a que estaba
obligado el Gobierno Federal, se mantuvieron afio tras afilo sin seguir una
estrategia enfocada a hacer mas eficiente la aplicacion del gasto publico. Toda
vez que los programas de austeridad se aplicaron a conceptos y partidas
predefinidos, se volvié recurrente que las asignaciones presupuestales para ese
tipo de gastos se incrementaran Unicamente con la finalidad de absorber el
efecto de las segundas reducciones que vendrian posteriormente.”*

El nuevo gobierno sostenia que mas que alentar la productividad cada vez mas
recursos se habian destinado al seguimiento y control de programas, cuyos

beneficios eran muy bajos o practicamente nulos.

De acuerdo con sus cifras y como ejemplo de un supuesto actuar eficiente, con
todas las medidas realizadas en el afio 2004, y en respuesta al mandato contenido
en el Articulo 30 del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), que implic
un esfuerzo extraordinario por parte de las 258 instituciones de la Administracién
Publica Federal, se alcanzaron ahorros por un total de 4 mil 599.5 mdp., asi como

la reduccién de 12 mil 759 plazas.

La nueva estrategia se habia orientado a lograr un equilibrio entre el gasto
presupuestario que demandaba la ejecucion de los programas federales con los
ingresos fiscales disponibles, y a mantener el déficit de las finanzas publicas
dentro de los limites autorizados por el H. Congreso de la Unién. Asimismo, se
promovié en cada una de las instituciones publicas un ejercicio ordenado y
sistematico de revision organizativa y de sus procesos de trabajo, a fin de
identificar las areas de oportunidad en las que era posible reducir los egresos sin
afectar el cumplimiento de sus programas sustantivos, mejorando con ello la
eficiencia de las acciones gubernamentales.**

El comportamiento de los ingresos y los gastos en el periodo 2001-2005 se

observa en la siguiente tabla:

31 Cfr. Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. pp. 116-117.

132 Cfr. Ibidem.
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CUADRO 3. BALANCE ECONOMICO DEL SECTOR PUBLICO (PORCENTAJES DEL PIB)

2005.
CONCEPTO 2001 2002 2003 2004 C(I)EERE
Balance Econémico -0.8 -1.3 -0.6 -0.2 -0.2
Balance de Presupuesto -0.7 -1.3 -0.6 -0.2 -0.2
Ingresos Presupuestarios 21.9 221 23.2 23.2 23
Gasto neto pagado 22.6 23.5 23.8 23.4 23.2
Balance no Presupuestario 0 0.1 0 0 0
Partidas informativas:
Balance del Gobierno federal -1 -1.4 -1.2 -0.9 -14
Balance de Org y Empresas 0.5 0.8 0.7 0.6 1.2
Balance Primario
Presupuestario 2.5 15 2.2 25 2.6

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Cdmara de
Diputados con base en los datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2000-2004, 2006
CGPE 2006.

Se observa que en el periodo de 2000 al 2005, si bien los ingresos tuvieron un
importante incremento, los egresos mostraron un comportamiento constante
debido al compromiso de ejercer una disciplina estricta en el gasto publico.

“En el periodo 2000 — 2005, el gasto corriente representd en promedio el 83.2
por ciento del Gasto Programable; durante el 2000-2003, se mantuvo una
tendencia estable, pero para el ejercicio 2004, el gasto corriente se redujo en
2.6 por ciento real, lo que implic6 que su participacién dentro del gasto
programable disminuyera a 80.9 por ciento como proporcion del gasto
programable total. En el ejercicio 2005, con la reduccion del gasto programable
total en 4.6 por ciento, la participacion del gasto corriente dentro del gasto
programable se incrementd alcanzando el 85.6 por ciento.

Por su parte, el gasto en servicios personales después de alcanzar en el
ejercicio fiscal del afio 2000 una participacion relativa respecto del gasto
programable de 45.8 por ciento, paulatinamente tendié a disminuir, hasta
alcanzar en el afio 2004 un porcentaje del 39.7 por ciento.

De esta manera y como ya fue mencionado, las medidas de austeridad y
disciplina presupuestal instrumentadas en 2004, mediante el Programa Especial
de Reduccion de Costos y Compactacion de Estructuras Administrativas, que
tenia como meta cancelar o convertir un total de 12 mil 759 plazas, alcanzé su
objetivo y pudo reducirse el capitulo 1000 (Servicios Personales) en 4.9 por
ciento en términos reales.” **3

133 Camara de Diputados, Evolucién de la Economia y las Finanzas Publicas 2000-2006. Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas. México, 2006. p. 58.
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El gasto ejercido del sector publico por clasificaciéon funcional por el periodo

2003 a 2006 (en millones de pesos), se muestra en el siguiente cuadro:

CUADRO 4. GASTO DEL SECTOR PUBLICO POR CLASIFICACION FUNCIONAL

Clasificacion funcional 2003 2004 2005 2006
Total 1241853.3 1326952.4 1477638.1 1671174.6
Ramos autbnomos 35079.8 31180.9 34975.5 43967.5
Funciones de desarrollo social 625595.2 779455.3 868713.2 988368.9
Educacion 265871 290820.4 320872.6 356955.6
Salud 174462.1 185531.5 223536.2 247166.1
Seguridad social 145527.6 169128.2 176410.2 202590
Urbanizacion, vivienda y desarrollo regional 85299.6 1074715 112136.7 130336.2
Agua potable y alcantarillado 4203.5 6337.1 10355.9 14345.2
Asistencia social 17231.4 20166.6 25401.6 36975.8
Funciones de desarrollo econdmico 375912.9 407957.3 459009.7 505899.5
Energia 264671.6 298792.2 325147.3 36222.5
Comunicaciones y transportes 29483.6 29057.3 42677.9 41626.1
Desarrollo agropecuario y forestal 41685.8 44077.8 49850 51148.1
Temas laborales 2459.9 2399.3 2657 2738.2
Temas empresariales 5560.3 6114.8 6309.8 9327
Servicios financieros 11151.5 1117.6 2640.4 6354
Turismo 2212.1 2439.9 2586.9 1992
Ciencia y tecnologia 17044.8 14828.7 16939 18097
Temas agropecuarios 2399.8 3660.4 3247.5 4010.8
Desarrollo sustentable 2243.5 5469.3 6952.9 8383.8
Funciones de gobierno 132265.4 108358.9 114669.7 132938.7
Legislacion ND ND ND ND
Soberania 30603  31038.4  32079.4 33456.1
Relaciones exteriores 4567.4 5284.8 5152.1 57715
Hacienda 40681  35783.8 38836.8 52022.7
Gobernacion 5139.6 4111.2 5002.4 5614.6
Regulacién y normatividad 8581.5 ND ND ND
Orden, seguridad y justicia 18776.6 20039.5 21605.5 24809.8
Proteccién y conservacion del medio ambiente y
los recursos naturales 2190.1 ND ND ND
Administracién publica 16547.7 5792.8 5493.4 6029.4
Otros bienes y servicios publicos 5178.5 6308.4 6500.1 5234.6

FUENTE: Anuario estadistico INEGI 2006.
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En este cuadro, en el rubro “administracion publica” del renglén funciones de
gobierno se observa de 2003 a 2004 y de 2004 a 2005 una reduccion en el monto,
con un ligero repunte para el afio 2006, mientras que los apartados de hacienda,
soberania y orden, seguridad y justicia, presentan incrementos importantes en los

dos afios extremos del periodo.

3.2.1.1. PROGRAMAS DE AUSTERIDAD

Los programas de austeridad instrumentados fueron parte fundamental para dar
sustento al principio “gobierno que cueste menos” de la Agenda de Buen
Gobierno. Mediante ellos se buscoé reducir los gastos que a todas luces resultaban
onerosos e innecesarios para el desempefio de la administracion publica. Se
trataba de disminuir los costos de operacion, sin interrumpir la prestacion de

bienes y servicios.

Entre las medidas que en materia de desincorporaciéon, racionalidad y
austeridad presupuestaria se implementaron al interior del gobierno para cumplir
con este mandato, segun su propio decir, destacaron las siguientes:

e No otorgar incrementos salariales a los funcionarios publicos de mandos
medios y superiores.

e Eliminar las secretarias particulares en las unidades, coordinaciones y
direcciones generales.

e Ajustar la estructura de las dependencias a tres subsecretarias, salvo en los
casos de excepcion que se justificaran.

e Mantener una relacion de tres directores generales adjuntos por unidad,
coordinacioén, o direccién general.

e Fijar cuotas homogéneas para el uso de telefonia celular, viaticos, pasajes
y gastos de alimentacion, que fueran estrictamente necesarios para el

desempefio de las funciones de los servidores publicos.
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e Racionalizar la contratacion de estudios y asesorias.

e Reducir en un 15 por ciento los gastos de administracion en las oficialias
mayores y equivalentes, en las oficinas de comunicacion social y enlace,
representaciones en el extranjero y similares, delegaciones y
representaciones estatales, y en las asesorias y oficinas de apoyo. Para el
gobierno federal ésta era una de las batallas mas dificiles de ganar en
términos de la opinién publica, sobre todo cuando a lo largo de tantos afios,
segun su opinion, el uso de los recursos publicos se manejo en la absoluta
opacidad y discrecionalidad, con la ausencia de mecanismos de

transparencia y rendicion de cuentas.

Incidentes como el del tristemente célebre “toalla gate”, acontecido en el area
administrativa de la propia presidencia de la republica, nos muestran una gran
incongruencia del gobierno foxista entre lo que se pregonaba en el discurso y los

excesos que se cometian en la realidad.

Otros de los rubros que se insertaron en este contexto de austeridad fueron el
tema de sueldos y salarios de los servidores publicos de los llamados mandos
medios y superiores. Empecemos con una breve explicacion de los puestos de
referencia de aquel entonces y veamos su evolucién en los ultimos afios del

periodo.

Los empleados del gobierno federal estaban divididos, en primera instancia, en
nueve niveles jerarquicos (sin considerar al presidente de la republica),
identificados por una letra, conforme al siguiente cuadro:
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CUADRO 5. INDICADORES DE NIVEL JERARQUICO (PUESTOS DE REFERENCIA)

G. Secretaria de Estado

H. Subsecretaria de Estado o Titular de Entidad

l. Subsecretaria de Estado o Titular de Entidad
J. Jefatura de Unidad o Titular de Entidad
K. Jefatura de Unidad o Titular de Entidad

L. Direccion General Adjunta o Titular de Entidad

M. Direccion de Area

N. Subdireccion de Area

0. Jefatura de Departamento

FUENTE: Manual de Percepciones de los Servidores Publicos de las Dependencias y Entidades de

la Administracion PuUblica Federal 2011.

El cuadro anterior nos muestra a los llamados mandos medios y superiores de la
Administracién Publica Federal centralizada. Cada uno de estos niveles tenia, a su
vez, tres grados, indicados por las letras A, B o C (siendo C la mas alta). Por
altimo, cada grado tenia a su vez tres grupos: el 1, 2 y 3 (siendo el nUmero 3 el de
mayor remuneracion). Asi por ejemplo, dentro del grupo O, el puesto de mayor

remuneracion era el OC3 y el de menor percepcion el OAL.

Al efectuar los célculos de evolucion salarial se tomaba en cuenta la percepcion
ordinaria bruta anual de los servidores publicos, de acuerdo con lo publicado cada
afio en el Manual de Percepciones en las Dependencias y Entidades de la
Administracion Publica Federal. Cabe aclarar que los citados manuales entraban
en vigor dentro de los primeros meses de cada afo, por lo general el 31 de mayo.
Antes de esa fecha y durante el afio natural del que se tratara se aplicaba el
tabulador del manual del afio anterior. Por ejemplo, durante el mes de enero de

2001 aplico el tabulador publicado en el Manual de Percepciones del afio 2000.

Para calcular la evolucion del salario en términos nominales, en el analisis que
realizamos se compar6 el sueldo correspondiente a cada afio con el del afio base

2002. En consecuencia, los datos reflejan en qué porcentaje se incrementé o
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disminuy6 el sueldo en ese afio en comparacion con el del afio 2002 citado. La

siguiente gréfica ilustra sobre el particular.

GRAFICA 1. EVOLUCION DEL SALARIO NOMINAL DE LA APF

4
(]
)
[
(]
2
o
Q

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
=g G 0 1.8 1.8 1.8 1.8 -8.65 | -8.65 | -8.65 | -8.65 | -8.65
hd=H 0 1.54 1.54 1.54 1.54 | -9.01 | -9.01 | -9.01 | -9.01 | -9.01
gy |- 0 2.3 2.3 2.3 2.3 -9.08 | -9.08 | -9.08 | -9.08 | -9.08
ampeK, [, M,N 0 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8 1.8
im0 0 -0.12 | -0.12 | -0.12 | -0.12 | -0.12 | -0.12 | -0.12 | -0.12 | -0.12

Nota: En la gréfica, se incluyo el nivel H en | y J para mayor claridad. FUENTE: Secretaria de la Funcion

Publica. Informacion disponible en: http://www.funcionpublica.gob.mx/index.php/unidades-

administrativas/ssfp/mejor-gobierno/sueldos.html. Consultado el 18 de octubre del 2012.

Como se puede observar, el salario disminuy6é para los niveles superiores, al
mismo tiempo que aumento ligeramente para los niveles medios K, L, My N. Por

altimo, el grupo O mostré un comportamiento practicamente constante.
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3.2.1.2. COMPACTACION DE ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS

En consonancia con el punto anterior, durante el gobierno de Vicente Fox se tratd

de reducir las estructuras administrativas que demostraban ser excesivamente

grandes y costosas en comparacion con las actividades que se efectuaban. Se

buscaba que la linea de mando fuera mas horizontal, a fin de que se privilegiaran

mejores resultados.

Para el cumplimiento de este programa, se establecieron directrices especificas

tendientes a la reduccibn de costos y a la compactacion de estructuras

administrativas. Algunos de los lineamientos que se contemplaron en este

programa fueron:

No se crearon nuevas plazas en nivel alguno, a excepcién de las
expresamente autorizadas en el Decreto del PEF respectivo.

No se otorgaron incrementos salariales a mandos medios y superiores, ni a
los niveles homélogos.

Las dependencias ajustaron sus estructuras a tres subsecretarias o niveles
salariales equivalentes, como méaximo, salvo en los casos de excepcion.
Las plazas afectadas se cancelaron, a menos que se tratara de dichos
casos.

Se tendria un méaximo de directores generales adjuntos por unidad,
coordinacion y direccién general o niveles salariales equivalentes, salvo en
casos de excepcion. Las plazas afectadas se cancelarian.

Se eliminaron las secretarias particulares y asesorias o puestos
equivalentes de estructuras en las unidades, coordinaciones y direcciones
generales o0 equivalentes, asi como todas las unidades administrativas de
menor jerarquia.

Tratdndose de asesores y secretarios particulares, las disposiciones
establecian que no existirian casos de excepcion para el sector central

(dependencias y 6rganos desconcentrados).
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¢ En las entidades paraestatales de control presupuestario directo, el primer y
segundo niveles de la estructura podrian conservar sus plazas de
secretarios particulares y, soOlo en casos excepcionales, plenamente
justificados, las plazas de asesores.

e En las entidades paraestatales de control presupuestario indirecto, el primer
y segundo niveles de la estructura podrian conservar las plazas de
secretario particular y, con plena justificacion, las de asesores, siempre y
cuando se cancelara un numero de plazas similar al que se pretendia
conservar. En los niveles inferiores de la estructura, en todos los casos, se

deberian eliminar las plazas de secretario particular y de asesores.

El siguiente cuadro muestra las variaciones en la estructura ocupacional de la
presidencia de la republica. Como se observa, 2001 fue el afio en el que mas
puestos existieron. Ello se debi6 a las diversas oficinas, consejos y comisiones que
se crearon, algunas de ellas como estructuras intermedias entre el presidente y los
secretarios de Estado, que ampliaban sobremanera el tramo de control y generaban
distorsiones en la linea de mando, asi como inconformidades de los titulares de las
dependencias y entidades. Dichas areas tuvieron una vida efimera y muy poca
utilidad. A partir del afio 2002 y hasta el 2005, esta estructura ocupacional present6

una tendencia a la baja
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CUADRO 6. ESTRUCTURA OCUPACIONAL DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Unidad Responsable 2000 2001 2002 2003 | 2004 2005

110 | Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 92 90 0 0 0 0

111 | Coordinaciéon General de Comunicacién Social 280 251 251 31 0 113

112 | Secretaria Particular 547 484 319 365 399 292

113 | Direccién General de Administracion 928 977 998 1189 | 1083 866
Organo interno de Control 3 4 14 17 17 17
Coordinacion General de Opinion Publica e

114 | Imagen 0 59 60 59 52 61
Consejo de Seguridad Nacional y Comision de

118 | Orden y Respeto 0 0 11 0 0 0

119 | Comisién para el Desarrollo Social 0 18 10 0 0 0
Oficina de la Presidencia para la Innovacién

120 | Gubernamental 0 20 16 21 29 34
Oficina de la Presidencia para las Politicas

121 | Publicas 0 59 55 70 69 80
Oficina de Planeacién Estratégica y Desarrollo

122 | Regional 0 33 34 2 0 0
Oficina de Representacion Desarrollo de los

125 | Pueblos Indigenas 0 14 14 0 0 0
Oficina de Representacion Prom. E Integracion

126 | de Personas con Discapacidad 0 14 14 14 14 6
Oficina de Representacion para Mexicanos en el

127 | Exterior 0 11 6 0 0 0

128 | Plan Puebla-Panama 0 12 0 0 0 0

129 | Comisién para asuntos de la Frontera 0 32 38 0 0 0

210 | Estado Mayor Presidencial 36 52 47 47 81 185
Coordinacion General de Transporte Aéreo

211 | Presidencial 231 253 214 209 189 139
Total 2117 2383 2101 2024 | 1933 1793

FUENTE: Informe de Rendicién de Cuentas, Presidencia

de la Republica, Administracién 2000-

2006. Disponible en: http://fox.presidencia.gob.mx/archivos/7/0/3/7/2/files/archivos/sip-4233.pdf

consultado el: 28 de octubre del 2012.

La variacién en el nimero de plazas en el transcurso del tiempo, se justificd por la

presidencia de la republica de la siguiente forma:

2000-2001 El incremento de plazas se debio a la integracion del gabinete de apoyo

para conformar la nueva estructura. La reduccion de ellas obedecia a la

cancelaciéon de puestos plaza por implementacion del Programa del

Retiro Voluntario de 1998.
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2001-2002

2002-2003

2003-2004

2004-2005

El recorte de plazas se generd por tres causas: 1. Por su cancelacion
en apego a las medidas de racionalidad y austeridad establecidas por el
H. Congreso de la Unidn en el capitulo 1000 “Servicios Personales”. 2.
Por la desincorporacion de la Consejeria Juridica de la estructura
ocupacional de la presidencia de la republica, y 3. Por la transferencia
de plazas a otras dependencias y/o entidades de la Administracion
Publica Federal.

El incremento de plazas se explicaba por la transferencia de éstas a
otros ramos de presidencia, asi como por la creacion de 12 unidades

administrativas.

La reduccién de plazas obedecié a la readecuacion de funciones al
interior del poder ejecutivo, lo que significd la transferencia de plazas a
diferentes dependencias. Asimismo, esto se debié a la aplicacion del
Retiro Voluntario 2003.

Se cancelaron diversas plazas debido a la compactacioén de estructuras
seflaladas por el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
aplicable a ese ejercicio; adicionalmente, se dieron de baja otras plazas
debido a la aplicacion del Programa de Separacion Voluntaria del
Gobierno Federal.

La disminucién de plazas se explicaba por la desconcentracion de éstas
y de recursos a la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos

Indigenas (CNDPI), organismo coordinado por el Ramo 06 (SHCP).

De igual forma, se transfirieron plazas a diversas dependencias y se

cancelaron otras por conversion.

La reduccién de plazas se debi6 a la cancelacion de éstas con el fin de
dar cumplimiento a las medidas de ahorro, en la reduccién al
presupuesto en el capitulo 1000 “Servicios Personales” dictaminada por

la H. Camara de Diputados. Por otra parte, se transfirieron plazas a
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diversas dependencias, y se cancelaron otras con motivo de su

incorporacion al Programa de Conclusion a la Prestacion de Servicios.

La disminucién de plazas se explica por la transferencia a otras
dependencias, asi como por la aplicacion del Programa de Separacién

Voluntaria del Gobierno Federal.*3*

Este ejercicio de variacion en el numero de plazas, fundamentalmente por lo
gue toca a la reduccién y cancelacién de las mismas, no se vio reflejado en un
beneficio concreto para alguna otra area del quehacer gubernamental, toda vez
gue como sucede en muchos de estos casos, se desconoce el destino final de los

recursos derivados de estos ahorros.

3.2.2. GOBIERNO DE CALIDAD

La administracion publica es un sistema que requiere revisarse de forma
permanente y, si es el caso, llevar a cabo cambios en su estructura y operacion
que le den mayor viabilidad. Los buenos resultados del desarrollo administrativo
en la década de los setenta se vieron detenidos a partir de los ochentas cuando la
estrategia de “desarrollo” consistio en aplicar medidas de racionalidad, austeridad
y disciplina presupuestal, tendientes a la reduccion del tamafio del aparato publico.

Junto con los modelos econdémicos promotores de la apertura comercial y la
privatizacion se aplicaron en la Administracidon Publica Federal sistemas de
gestion propios de organizaciones privadas para estandarizar o normalizar su
operacion y resultados. La instauracion de sistemas de innovacion y gestion de la
calidad, basados en la Norma ISO con fines de certificacion, cobréo mayor fuerza

en las organizaciones privadas a partir de los ochentas y, en la administracién

134 Cfr. Informe de Rendicién de Cuentas, Presidencia de la Republica, Administracién 2000-2006.
Disponible en: http://fox.presidencia.gob.mx/archivos/7/0/3/7/2/files/archivos/sip-4233.pdf.
Consultado el 28 de octubre del 2012.
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publica, en los afios del sexenio de Vicente Fox, aunque ello no garantizo
resultados notables en la practica. Derivado de estas tendencias y con el proposito
de establecer una “nueva gestion puablica”, se aplicaron en el ambito

gubernamental dichos modelos de innovacion y calidad.

La idea o concepto de calidad en la administracion publica proviene de la
administracion empresarial. Distintos programas de innovacion gubernamental
implementados en el mundo demostraron que la calidad era aplicable al sector
publico. Desde esta perspectiva, la eficiencia y la eficacia para atender al cliente
podian y debian aplicarse a la gestién publica. Pioneros de esto fueron los
Estados Unidos y paises de la Union Europea (UE). Los gobiernos comenzaron a
integrar en sus procesos administrativos y de gestion, normas y estrategias de
calidad para ser mas eficientes y productivos a fin de satisfacer las demandas de
la sociedad. De ahi que al inicio del nuevo siglo, los organismos internacionales —
en especial la OCDE y el Banco Mundial- empezaron a medir lo que para ellos
era la calidad de un gobierno, tanto por su honestidad y transparencia, como por

su eficacia y eficiencia para atender las necesidades ciudadanas. **°

Este nuevo tipo de gestidbn gubernamental pretendia una mayor eficacia y
eficiencia del aparato administrativo de Estado, trasladando al sector publico la
l6gica prevaleciente en la gran empresa, aunque obedeciendo las especificaciones
de los ambitos de gobierno, bajo un marco de responsabilidad basado en la

exigencia de resultados y en el nivel de calidad de atencién al cliente*

(término
gue sustituiria al de ciudadano).

Para atender la creciente exigencia social por una mayor transparencia y
eficiencia del aparato publico, pero también para estar en concordancia con las
tendencias y sugerencias externas, el poder ejecutivo impulsé acciones para
modernizar la gestion del gobierno, mediante sistemas o teorias de corte

empresarial. En este entorno donde prevalecia la idea de abandonar lo que no

135

Cfr. Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. pp.68-69.
138 Cfr. idem. p.26.
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generaba valor, se utilizaron estrategias, herramientas y elementos de lo que se
conoce como “nueva gestion publica”, con el objeto de transformar al gobierno
federal en una instituciébn competitiva y de clase mundial, segun su decir, teniendo
como parte fundamental el desarrollo de capacidades gerenciales (planeacion

estratégica, liderazgo, negociacion), entre los servidores publicos.

La propuesta del ejecutivo federal para modernizar la administracion publica en
el periodo 2000-2006 se materializdé en el Modelo de Innovacion y Calidad (MIC),
gue como otras experiencias provenientes de la administracion privada, impulsada
también por empresas consultoras y escuelas particulares, fue una estrategia
inmersa en un proceso de transicion interna y de un gobierno nacido de la
oposicion, con altos niveles de legitimidad y 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 del pasado. Este
modelo, sustentado tedricamente por escuelas del pensamiento administrativo
como la ingenieria y el control de la calidad total, hizo aportaciones a la teoria y
practica administrativa sobre productividad y calidad y competitividad, entre otros

conceptos.

En virtud de que el Estado habia delegado a particulares, ambitos o actividades
anteriormente privativas de él, era cada vez mas frecuente ver a la empresa
privada en las oficinas publicas.

La palabra empresa proviene 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 l6gica, era dificil suponer que una
administracion empresarial pudiera crear condiciones que hicieran accesible la
informacion sobre su gestidn, estableciera sistematicamente mecanismos que

tomaran en cuenta las necesidades y opiniones de la poblacion, trasladara a la

37 carrillo Landeros, Ramiro. Metodologia y administracién. Ed. Limusa. México, 1996. p. 119.
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ciudadania funciones de vigilancia sobre su operacion y resultados y promoviera la
cultura de la denuncia, entre otras medidas, para considerarla como una
administracion moderna.

Durante el sexenio de Fox se aplicaron modelos, sistemas, teorias o conceptos
empresariales, sobre todo en materia de planeacion, toma de decisiones, control
de calidad, capacitacion, comportamiento humano productividad, eficiencia,
trabajo en equipo y liderazgo, a la vez que se olvidaban, ignoraban o
menospreciaban, las experiencias publico-administrativas de los afios

precedentes.

El traslado de la modernidad administrativa (innovacion, calidad, 1SO-
certificacion, productividad, competencia, entre otros conceptos) del ambito
privado al publico fue manejado por sus impulsores como un rescate, como una
accion para sacar del rezago, ineficiencia y corrupcién a las oficinas publicas.

En la autodenominada administracion del cambio, se buscé modernizar la
funcién publica mediante el uso de herramientas tecnoldgicas y con capacidades y
actitudes empresariales, difundidas por y en escuelas de nivel medio-superior y
superior privadas, muchas de ellas dirigidas y/o pertenecientes a alguna
agrupacion religiosa. En esos afios se dio un uso indiscriminado a dichas
herramientas “innovadoras” en la administracién publica, provocando desconcierto
y malestar por su orientacidon marcadamente empresarial, que se reflejaba también
en términos empleados, como socio, cliente, corporativo, capital, benchmarking,
touching, productividad, entre otros, asi como por su cardcter impositivo. Desde
las cupulas del sector privado se reconocia que con Fox las tesis empresariales

138

habian ganado terreno como nunca, ademas de que instituciones como la

iglesia habian aumentado su presencia y patrimonio. **°

138 Alberto Nufiez Esteva, ex presidente de la Coparmex, mencioné en 2006, que con Fox las tesis

empresariales habian ganado espacios, ademas de que su administracion signific6 un desarrollo
de la democracia, de la apertura y el dialogo; en estas reflexiones el lider empresarial reconoce
que “indudablemente hemos ganado mucho terreno.”
http://www.jornada.unam.mx/2006/10/16/027nlexo.php Nota de Susana Gonzéalez. Consultado el
16 de octubre de 2006.
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En la lo6gica del ejecutivo federal, un pais mas competitivo era posible a partir
de un “buen gobierno” que modernizara su estructura y operacién, en el que los
valores y la educacion jugarian un papel importante, pues a través de ellos se
podria orientar y modificar la actitud de los servidores publicos. Esta “nueva
vision”, buscaba desarrollar instituciones publicas bajo criterios de eficiencia,
productividad y apertura a la iniciativa privada, por lo que se requeria de
servidores publicos con conocimientos, habilidades y actitudes afines. Es asi que
los modelos de innovacion y calidad, provenientes del mundo privado, fueron
instrumentos utilizados para fortalecer el cambio, la apertura comercial y la
privatizacion. Aunque en administraciones anteriores ya se venian incorporando
en los diferentes programas y acciones de gobierno, dichos modelos y sistemas

de gestion, es en el periodo 2000-2006 cuando se fortalece esta tendencia.

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

En tal contexto, para el afio 2001 se inici6 en algunas dependencias de la
Administracién Publica Federal el llamado Proceso de Enfoque Estratégico™**, con
el objeto de unir a todos sus servidores publicos en torno a la misién y visién
compartidas, debido a que de conformidad con esta estrategia de innovaciéon se

requeria de un enfoque asumido de igual manera por todos; asi mismo se

% De acuerdo con una nota de Fabiola Martinez, se sefialaba que en los UGltimos seis afios el

patrimonio de las iglesias que operaban en México se habia duplicado, al pasar de 733 a 1469
bienes inmuebles de nuevo registro ante la Secretaria de Gobernacién.
http://www.jornada.unam.mx/2007/10/01/index.php?section=politica&article=005n1pol. Consultado
el 01 de octubre de 2007.
149 plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, Presidencia de la Republica, Poder Ejecutivo Federal.
. 9.
B‘l Es un enfoque muy similar a la planeacion estratégica del PROMAP; retoma el tratamiento de
los aspectos clave o fundamentales de una organizacién, como son: mision, visién y objetivos
estratégicos.
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establecio un Sistema de Metas Presidenciales, lo cual implicé determinar
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) Innovacién y calidad y c) Evaluacién del cliente.'#?

Asimismo, se formo la llamada Red de Socios Estratégicos para la Innovacion y
Calidad, integrada por los Oficiales Mayores de las dependencias para que al
interior de las mismas se apoyara y difundiera el MIC, del que se derivaron el
Premio Nacional de Calidad, asi como el Modelo de Calidad Intragob.

Este udltimo modelo se presentaba 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 promoviera el impulso de estrategias y planes de accién a través de procesos
y sistemas.

El Modelo de Calidad Intragob intenté contribuir a la agenda presidencial de
buen gobierno, con la finalidad de que el pais tuviera un aparato gubernamental
gque costara menos, fuese de calidad, profesional, digital, desregulado, honesto,
transparente y de “clase mundial”. De acuerdo con el mismo, se consideraba que
la calidad era la opcion que podia transformar de manera radical a la
Administracion Publica Federal para satisfacer las necesidades y expectativas de
la ciudadania, a partir de un impulso a la mejora continua y de lograr niveles de

mayor competitividad.

Es oportuno sefialar aqui que el Modelo de Calidad Intragob, “[...] pretendia
brindar satisfaccion al cliente-ciudadano, brindar calidad en el servicio que prestan
las dependencias de la Administracion Publica Federal, ofrecer calidad de vida en

el trabajo a los servidores publicos, contar con una adecuada comunicacion

%2 para el caso de la SEP, por ejemplo, se identific6 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.
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organizacional, realizar un uso eficiente de los recursos, garantizar honestidad y

transparencia en la gestion y tener medidores confiables de los resultados.

Para estimular a las unidades administrativas a que cumplieran con el modelo,

se instituyd el Premio Intragob. Los principios que constituyeron la plataforma del

sistema fueron: 1) Satisfaccién del cliente, 2) Calidad en los servicios, 3) Uso

eficiente y honesto de los servicios, 4) Mejora de los procesos de trabajo.

A continuacidn se presenta el esquema oficial que se difundié del modelo

intragob, entre las dependencias y entidades del gobierno.

CUADRO 7. MODELO DE CALIDAD INTRAGOB

1.

Satisfaccion del Cliente y

Ciudadano

2.

Liderazgo

3. Desarrollo del Personal y Gestién del Capital

Intelectual

0O >» < 0 zZ2 2

4.  Administracion de la Informacion y la

Tecnologia

(@)

5.

Gestion y Mejora de procesos

6.

Impacto en la Sociedad

7.

Resultados

- 2 0O 0O > U O « m Z

> C Z

Fuente: Mufioz Gutiérrez, Ramon. Innovacion gubernamental. Ed. Fondo de Cultura Econdémica.

México D.F, 2004. p. 177.

Como puede observarse en el cuadro, el modelo incorporaba aspectos mas

afines al sector privado que al sector publico (como el caso de término cliente),

3 Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.79.
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buscando que la conjugaciéon de sus distintos elementos tuvieran como principio el

de la innovacion y como resultado el de la mejora continua, pretendiendo lograr un

Impacto positivo en cuanto a los beneficios para la sociedad.

Adicionalmente, el modelo consideraba diferentes componentes a los que se

les conferia valor en puntos, como se observa en la siguiente tabla:

CUADRO 8. CRITERIOS Y SUBCRITERIOS DEL MODELO DE CALIDAD INTRAGOB

TITULOS CRITERIOS Y SUBCRITERIOS

VALOR
1.0 SATISFACCION AL CLIENTE Y CIUDADANO 150
1.1. Conocimiento de necesidades y expectativas de los clientes y ciudadanos 70
1.2. Relacion integral con los clientes y ciudadanos 80
2.0 LIDERAZGO 140
2.1. Desarrollo de una vision, misién y sistema de valores 30
2.2. Desarrollo e implantacion del sistema de gestion de la dependencia/entidad 40
2.3. Motivacién y apoyo al personal 40
2.4. Administracién de la relacién con la esfera politica y la sociedad en general 30
3.0 DESARROLLO DEL PERSONAL Y DEL CAPITAL INTELECTUAL 160
3.1. Sistemas de trabajo 50
3.2. Desarrollo de competencias 70
3.3. Calidad de Vida 40
4.0 GESTION DE LA INFORMACION, DEL CONOCIMIENTO Y DE LA TECNOLOGIA 100
4.1. Gestion de la informacion 40
4.2. Gestién del conocimiento 30
4.3. Gestion de la tecnologia 30
5.0 PLANEACION 60
5.1. Planeacion estratégica 30
5.2. Planeacion operativa 30
6.0 GESTION Y MEJORA DE PROCESOS 170
6.1. Desarrollo de servicios y procesos 50
6.2. Gestién de la mejora de los procesos 120
7.0 IMPACTO EN LA SOCIEDAD 80
7.1. Impacto social 40
7.2. Promocién de la cultura de integridad y trasparencia 40
8.0 RESULTADOS 140
8.1. Valor creado para el personal y la dependencia o entidad 70
8.2. Valor creado para los clientes, ciudadanos y la sociedad 70
Puntaje Total 1000

FUENTE: Modelo de Calidad Intragob. Disponible en:

http://www.spc.gob.mx/materialDeApoyo/redRH/capacidades/Modelo_Intragob.pdf. Consultado el 19 de octubre de 2012.
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En el cuadro se pueden observar los distintos criterios y subcriterios que

consideraba el Modelo de Calidad Intragob, asi como los distintos valores que se

le asignaban para la evaluacion de la gestion y desempefio institucional.

Por lo que respecta al Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental

(MEIG) implementado, éste se desarroll6 considerando las siguientes etapas:

CUADRO 9. ETAPAS DEL MODELO ESTRATEGICO DE INNOVACION GUBERNAMENTAL

Fase

Descripcién

Tiempo
establecido

Arranque: Calentando
Motores.

1)
2)
3)
4)

5)

6)

7)

Disefio del Modelo Innovacién y Calidad
Gubernamental.

Red Nacional para la Innovacién y la
Calidad Gubernamental.

Negociacién de metas y capacitacién
del equipo coordinador.
Transformacioén de las Oficialias
Mayores.

Negociacion sindical con la Federacién
de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado (FSTSE).

Reunién de trabajo con gabinete
ampliado.

Propuesta de cambio.

Inmediato: primeros
100 dias de
gobierno.

Primera fase:
Encendiendo el fuego
de la innovacion.

Prueba del acido y capacitacion integral.

Premio del Presidente a la Innovacion y
la Calidad.

Programa de Reconocimientos a la
Innovacion y la Calidad.

Medicién de la satisfaccion del cliente.
Inicio del programa e-government.
Consejo Nacional para la Innovacion.
Desregulacion burocratica.

Consulta a los servidores publicos.
Iniciativa del servicio civil de carrera.

Corto plazo: 2001-
2002.

Segunda fase:
Avivando la llama de la
innovacion.

Outplacement & Telecomuting (Renata).

Gobierno enfocado y diferenciado.
Gobernanza Corporativa (Corporate
Governance).

Servicio Civil de Carrera (vision
futurista).

Financiamiento estratégico.
Conexién emocional (pasion).
Metiendo goles (sic).

Capacitacién continua.

Mediano Plazo:
2003-2004.
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Tercera fase: 730 dias 1) Blindaje constitucional. Largo plazo: 2005-

para cambiar el 2) Reforma juridica. 2006.

gobierno para siempre. 3) Gobierno competitivo y procesos de
mejora continua.

4) Nuevos paradigmas de la gestién
publica.

5) Servidores publicos de carrera
orgullosos.

6) Un gobierno competitivo con proyeccion
internacional.

FUENTE: Sanchez Gonzéalez José Juan. La Administracién publica de Vicente Fox: del Modelo Estratégico de
Innovacion Gubernamental a la Agenda de Buen Gobierno, Espacios Publicos, Vol. 12, Num. 24, abril-sin
mes, 2009, pp. 20-21, Universidad Autdbnoma del Estado de México, Toluca México. Disponible en:
http://redalyc.uaemex/pdf7676/67611167002.pdf Consultado el 23 de octubre del 2012.

Como lo ilustra el cuadro, cada una de las etapas del proceso consideraba una
serie de actividades por realizar con los plazos establecidos para su ejecucion,
teniendo como objetivo ultimo el transformar el gobierno para siempre, segun

quieres concibieron al MEIG.

En el caso de la Secretaria de Educacién Publica (SEP), como ejemplo, su
Programa de Innovacién y Calidad (PIC) fue disefiado a partir del PND, del
Programa Nacional de Educacion, del Modelo de Calidad Intragob y de las lineas
estratégicas de la Oficina de Innovacion y Calidad de la presidencia de la
republica. Este programa buscé 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 tomé su marco conceptual.

El PIC partia de dos premisas: la innovacién y la calidad, estrechamente
relacionadas y dependientes una de la otra, entendiendo la innovacion como una
nueva forma de hacer las cosas, que implicaba “el reemplazo de los sistemas
burocraticos por sistemas de trabajo flexibles que transformen la cultura de las
organizaciones publicas hacia enfoques que permitan encontrar solucion a los
grandes problemas nacionales” ***

Uno de los fundamentos centrales del PIC, lo constituian los propios servidores
publicos, pues concebia que ellos eran “la clave de los procesos de cambio”; por

lo que consideraba importante su crecimiento personal y profesional en todos los

144 Cr. Programa de Innovacion y Calidad de la SEP, Direccion General de Innovacion, Calidad y

Organizacion, Abril 2002. p. 15.
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niveles; ademas este programa se autodefinia como incluyente, al argumentar que
tomaba en cuenta y contemplaba las experiencias existentes y abria la
participacion a la gente capaz y talentosa, por lo que convocaba a todos los
servidores publicos a comprometerse con la “reinvencion del gobierno.”*®

Un modelo de calidad se construia siguiendo rutas parecidas y se conformaba
en primera instancia por criterios, los cuales eran utilizados para evaluar a las
unidades administrativas y determinar el grado de madurez de su sistema de
gestion de la calidad, asi como para efectos de premiar el esfuerzo y resultados,
como el llamado reconocimiento de la calidad de las diversas instituciones del
gobierno federal. Los criterios utilizados para tales efectos, entre otros, fueron los
siguientes: 1) Definicién de 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.

En cuanto al tema del reconocimiento en este apartado, se establecian
acuerdos de participacion para lo cual era necesario formar evaluadores
provenientes de las propias areas de los organismos publicos, a quienes se les
capacitaba para que pudieran analizar los méritos de las unidades participantes y
someter a la consideracion del comité técnico su propuesta consensuada, a traves
de sdlidos argumentos técnicos sobre las unidades que pudieran ser

galardonadas.

Las acciones para difundir y aplicar este modelo, resultaron insuficientes; en
algunos casos se distribuyeron documentos como el denominado “Modelo
Estratégico para la Innovacién y la Calidad Gubernamental”’, elaborado por la
Oficina de la Presidencia para la Innovacion Gubernamental y ocasionalmente se

elaboraron algunas propuestas internas de las dependencias y entidades, con el

15 Esta nueva forma de gerencia publica se debe fundamentalmente a la publicacién del libro:
Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector from
Schoolhouse to Statehouse, City Hall to the Pentagon (Osborne y Gaebler, 1992) auspiciada por el
entonces vicepresidente de los Estados Unidos, Al Gore.
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objeto de aplicar la metodologia del MIC en las unidades administrativas. Cuando
estos esfuerzos llegaron a instrumentarse, fue sélo en algunos de los ocho
fundamentos del modelo, que incluian sus respectivas acciones. Entre ellos

destacaban los siguientes:

e Difusion de Codigos de Etica. En muchos casos, esta actividad se realiz6 a
través de la colocacion de carteles en los inmuebles, para dar a conocer los
valores a los que deberian apegarse los servidores publicos en el desarrollo
de sus funciones.

e Definicion de la mision y vision institucional. El personal denominado de
“Alta Direccion” formuld, en algunos casos sin la opinién del personal, la
mision y vision de cada unidad responsable. Esta falta de acompafamiento
del personal operativo en el proceso, jugaba en contra al no hacerlo sentir
parte del mismo.

e Realizacion de un diagndstico sobre el clima organizacional.

Adicionalmente a estas actividades, se organizaron talleres al personal para
dar a conocer las caracteristicas y bondades de las propuestas de modernizacién
administrativa (sea la referida Planeacion Estratégica o el Modelo de Innovacién y
Calidad), a fin de que una vez que se contara con los conocimientos en la materia,
se convirtieran en “facilitadores” para difundir o aplicar propuestas en sus areas;
también los cursos tuvieron el propoésito de ir formando grupos de evaluadores o

auditores.

Las estrategias y acciones sefialadas no tuvieron los impactos deseados, ni se
mejord la operacion y resultados en las diversas unidades administrativas, entre
otras razones por los términos o conceptos utilizados (poco familiares para los
servidores publicos), por no haber promovido una mayor participacion del personal
en la elaboracién de los distintos elementos de las propuestas y por su orientacion
empresarial, pero también porque al ejecutivo federal y a sus principales

colaboradores se les consideraba mas que como servidores publicos, gerentes de
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organizaciones o empresas, que en esta ldgica se inclinaban por trasladar al
ambito publico —con la asesoria de empresas consultoras-, teorias, valores,

modelos o sistemas propios de la empresa privada.

Las propuestas derivadas del MIC se aplicaron de manera forzada, toda vez
que obedecian a una légica y necesidades diferentes a lo publico; estuvieron
conducidas y asesoradas por empresas consultoras sin conocimientos ni
experiencia publico-administrativos, aunque en honor a la verdad, tampoco se
demostro interés por hacer una revision integral y a fondo de las potencialidades y
logros de tales propuestas. Paralelamente a la adopcion de estas modalidades de
la “administracién privada” se hizo a un lado el conocimiento y experiencias
previas, lo que hizo generar la percepcion de que se pretendia innovar y cambiar,

sin reconocer, rescatar o retomar lo positivo del pasado.

Con esta “privatizacion” del ambito y el blindaje de determinada estructura
ocupacional (via el servicio profesional de carrera), el ejecutivo federal busco
crear las condiciones necesarias para desarrollar e impulsar sus programas y
proyectos politicos y econémicos.

Para dejar constancia de los esfuerzos realizados por las dependencias y
entidades, el gobierno mexicano debié traducir su desempefio tomando en
consideracion las experiencias de paises como Estados Unidos, Japén y los de la
UE, en los que se habian establecido algunos premios y reconocimientos en
materia de calidad y como estimulos a las préacticas, permitiendo a las
organizaciones mejorar su gestion interna o su relacién con el cliente-ciudadano.
Se suponia que alcanzar niveles de desempefio de clase mundial, s6lo podia
lograrse si eran considerados los modelos de otras naciones reconocidas por su
buena gestion y con base en ellos, definir un modelo semejante propio.

Como consecuencia de los resultados obtenidos en dicha medicion del
desempefo y considerando las experiencias que sirvieron de referente al modelo,
el gobierno de Vicente Fox establecid entre 2002 y 2004 tres premios en la

materia;
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a) El Reconocimiento Innova, el cual fue entregado a las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal que se distinguieron por
desarrollar servicios innovadores y que contribuyeron a las lineas de la Agenda

del Buen Gobierno.

b) ElI Premio Nacional de Innovacion, que fue otorgado a las préacticas
ganadoras del Reconocimiento Innova, que obtuvieron el puntaje mas alto y
adicionalmente involucraron otros criterios de impacto al ciudadano, alcance

regional y grado de innovacion.

c) El Premio Intragob, mismo que fue entregado a las dependencias que se
distinguieron por implantar la cultura de calidad. Mediante este premio se
diagnosticaron los avances de los sistemas y procesos orientados hacia esta
tltima, en tal sentido, las certificaciones bajo la Norma ISO9000 cobraron aun

mayor importancia.**®

En el renglon de premios y reconocimientos en los afios 2000 y 2006, se

observo el siguiente panorama:

146

Cfr. Guadarrama Sanchez, Gloria. “La calidad en el gobierno de Vicente Fox. Una aproximacion

desde la perspectiva Neoinstitucionalista”. El Colegio Mexiquense. México, 2008. pp. 11-12.
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CUADRO 10. GANADORES DE PREMIOS Y RECONOCIMIENTOS A LA CALIDAD E

INNOVACION 2002-2006

Premio/ Reconocimientos

Ganadores
2002 2003 2004 2005 2006

Total de Participantes
2002 2003 2004 2005 2006

Premio INTRAGOB

Maximo reconocimiento a las
dependencias y entidades que
Se distinguen por la
implantacion del Modelo de
Calidad INTRAGOB.

11 9 8 19 n.od*

43 53 51 58 66

Reconocimiento INNOVA.
Estimulo a las practicas
exitosas de innovacion con
alto impacto en la Agenda de
Buen Gobierno.

57 25 20 37 nd

106 137 103 88 125

Premio Nacional de Innovacion
en la APF, maximo
reconocimiento a las practicas
de innovacion con el mayor
impacto en el ciudadano a
través de la Agenda
Presidencial del Buen
Gobierno.

n.d

27 26 20 39 nd

Reconocimiento Innova
Estatal, maximo
reconocimiento a las mejores
practicas de innovacion de los
gobiernos de los estados por
su contribucién al
fortalecimiento del Buen
Gobierno.

16 17

27 30 56

*n.d= no hay datos. FUENTE: La calidad en el gobierno de Vicente Fox. Una aproximacién desde
la perspectiva Neoinstitucionalista. Disponible en:
httpp://www.cmg.edu.mx/anapublic.html?page=shop.product_details&flypage=&product_id=556&ca
tegory_id=0. Consultado el 17 de octubre de 2012.

De acuerdo con las cifras del cuadro, el certamen de mayor participacion en el

periodo 2002-206 fue el reconocimiento INNOVA, mientras que el de menor

demanda fue el premio Nacional de Innovacion en la Administracion Publica

Federal.
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3.2.2.1. SISTEMA DE GESTION DE LA CALIDAD

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 su
I6gica 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 también el perfil

del personal.

El proceso de difusibn e implantacion de sistemas administrativos bajo la
Norma ISO en oficinas publicas, donde el tema de la calidad es de gran
importancia, se llevé a cabo a partir del 2003, en donde en complemento a la
mencionada norma se aplicaron cursos y difundieron documentos por empresas

147 que comprendian los aspectos o caracteristicas que debe cubrir

consultoras,
un sistema de gestion de calidad, asi como los términos de calidad, sistema de

calidad y los factores que le afectaban.

A continuacidon se enuncian los requerimientos (genéricos) que la misma

Norma ISO (9001-2000), sefialaba para su aplicacién en cualquier organizacion:

47 Como el denominado documento Interpretacion de la Norma ISO 2001-2000, entregado en

apoyo al Curso de difusion de la Norma ISO impartido por la Consultora Ingenieria en
Productividad.
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CUADRO 11. REQUERIMIENTOS DE LA NORMA ISO (9001-2000)

1. Generalidades 7 Realizacion del producto

1.1 | Aplicacion 7.1 | Planificacion de la realizacion 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 | Produccioén y prestacion del servicio

4.2 | Requisitos de la documentacion 7.6 | Control de dispositivos de seguimiento y
medicion

5 Responsabilidad de la Direccion 8 Medicion, analisis y mejora

5.1 | Compromiso de la Direccion 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 | Planificacion de la calidad 8.4 | Andlisis de datos

5.5 | Responsabilidad, autoridad y | 8.5 | Mejora

comunicacion

5.6 | Revisién por la Direccién

6 Gestion de los recursos

6.1 | Provision de recursos

6.2 | Recursos humanos

6.3 | Infraestructura

6.4 | Ambiente de trabajo

FUENTE: http://www.normas9000.com/is0-9000-8.html. Consultado el 24 de febrero de 2013.

Esta estructura pretendia abarcar los aspectos considerados vitales dentro de una
organizacioén, e incluia los requisitos que debia contener un sistema de gestion de
calidad para demostrar la capacidad de un proveedor para producir y suministrar
productos o servicios llamados “conformes”; es decir, requisitos orientados a lograr
la satisfaccién del cliente. La certificacibn se obtenia cuando la organizacion
comprobaba haber cubierto los requerimientos que la Norma ISO contemplaba
para el caso, ademas de contar con un sistema documentado que proporcionara
evidencia de su existencia y aplicacion.

Entre dicha evidencia documental destacaba el Manual de Gestién de la

Calidad, en donde se describia el alcance, estructura e interacciéon del Sistema de
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Gestion de Calidad, identificaba los procesos con sus respectivos responsables,
asi como los procedimientos determinados para administrarlo e implantarlo por
parte de las diferentes unidades y las actividades que tenian impacto directo en la
calidad del servicio; asimismo definia la politica y objetivos de calidad de cada una
de las areas involucradas, determinaba los criterios y métodos para la operacion y
control de los procesos, establecia los recursos disponibles para el apoyo de su
operacion y seguimiento y finalmente consideraba el seguimiento, medicion y
analisis de los mismos, a través de indicadores establecidos para medir el

desemperio y/o cumplimiento de objetivos.

Los trabajos que implicaba la puesta en marcha de un sistema con tales
caracteristicas, generalmente se iniciaban con talleres de sensibilizacion y
conocimiento sobre la Norma ISO, el Sistema de Gestibn de Calidad y su
certificacion; posteriormente se impartian cursos de interpretacion de la Norma
ISO y la formacion de auditores internos para integrar grupos que apoyaran la
implantacion del Sistema de Gestién de la Calidad y evaluar su desempefio; es
decir, verificar la conformidad del sistema (que ellos mismos habian establecido),

de acuerdo con los requisitos de la norma ISO-9001-2000.%8

Las actividades correspondientes al interior de las unidades administrativas se
realizaban bajo la responsabilidad de un coordinador ISO, quien junto con el
personal a su cargo o de otras areas, trabajaban con las empresas consultoras
para implantar el Sistema de Gestion de Calidad, aunque una de las fallas
detectadas fue que también hacian las veces de auditores del mismo; es decir,

fungian como juezy parte.

18 Al respecto, la propia Norma sefialaba 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 global de la organizacion, asi como su eficacia. La Norma NMX-CC-9004-IMNC se
recomienda como una guia para aquellas organizaciones cuya alta direccion desea 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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Los esfuerzos llevados a cabo en tal sentido entre 2000 y 2004 se reflejaron,

segun la presidencia de la republica, como se ilustran en la siguiente gréfica:

GRAFICA 2. CENTROS DE TRABAJO CON ESTANDARES INTERNACIONALES 1SO-9000
(2000-2004)
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FUENTE: Informe Ejecutivo Intragob. Disponible en:
http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2_mex VIIG bg gc sp.pdf. Consultado el 21 de
octubre de 2012.

De acuerdo con esta grafica entre el afio 2000 y 2004 el nimero de instituciones
que operaban con estandares internacionales bajo la norma 1SO-9000, se
incrementaron de poco menos de 400 a cerca de 1400 en los primeros cuatro

afos del gobierno foxista.

Con el objeto de lograr una mayor calidad en la gestion del gobierno, otro de
los elementos utilizados en el sexenio fueron las Cartas de Servicios. Dichos
instrumentos tuvieron como base las experiencias de algunos paises miembros de

la OCDE, sobre todo el Reino Unido (Citizen’s Charter); mediante ellos se
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pretendia recuperar la confianza y la credibilidad en las instituciones publicas por
parte de la ciudadania, y su objetivo era asumir el compromiso de informar a los
ciudadanos acerca de la calidad de los servicios y la manera en cémo
funcionaban.

En México, la carta de servicios se adoptdé en 2003 bajo la denominacion de
Carta Compromiso al Ciudadano (CCC), cuyos objetivos fueron: definir, medir y
comunicar los estandares de servicio de cada trdmite, dotar a la ciudadania de un
instrumento de transparencia y fortalecer la confianza y la credibilidad en la
administracion publica.

Para cumplir con su propoésito, las cartas de servicios se estructuraron bajo
algunos rubros que permitian al ciudadano estar informado acerca de los fines de
la dependencia u organismo prestador del servicio, de sus derechos, de los
mecanismos de quejas y sugerencias, de los plazos de tramitacion, horarios de
atencion, niveles de calidad que se ofrecian, de los indicadores para la evaluacion
de la calidad, y del tiempo méaximo de espera, entre otros.

Al igual que en el caso de las certificaciones, las cartas compromiso fueron
incrementandose y para el 2006 los tramites y servicios que contaban con ellas
eran 260 de 64 dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal.**

‘A través de un documento publico, accesible, sencillo y claro, se
proporciona[ba] a la ciudadania toda la informacién necesaria para realizar un
trAmite o solicitar un servicio. En él, una institucion u organismo de gobierno se
compromet[ia] publicamente a cumplir con una serie de caracteristicas
relacionadas con la provision de servicios, la transparencia de informacion y el
uso eficiente de recursos.”**°

El siguiente cuadro nos ilustra sobre la situacion de las CCC, por dependencia y
entidad, en el periodo 2004-2006:

9 Cfr. Guadarrama Sanchez, Op.cit. p. 14.
150 Zamitiz Gamboa, Op.cit. p. 75.
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CUADRO 12. CARTAS COMPROMISO AL CIUDADANO POR DEPENDENCIA Y ENTIDAD

Dependencia Dependencia o Dependencia

o Entidad 2004 2005 2006 Entidad 2004 2005 2006 o Entidad 2004 2005 2006
Total de CCC 85 129 46
ASERCA 2 3 FOVISSTE 1 2 SAGARPA 3 5
BANCOMEXT 2 HGMGG 3 SAT 2 7
BANOBRAS 1 1 IMPI 2 SCT 2 14
CAPUFE 1 IMSS 4 37 SE 3 6
CFE 2 3 INAPAM 2 SECTUR 1 1
CNA 3 2 1 INCMNSZ 1 SEDESOL 1
CNSF 2 INDAUTOR 1 1
CNSN 1 1 INDESOL 2 SEGOB 5 4
COFEPRIS 3 4 INEA 5 SEMARNAT 6 8
COFETEL 1 2 ININ 1 SENASICA 2 3
COMIMSA 3 ISSSTE 2 3 SENER 1 1
CONACULTA 1 JFCA 1 SEP 5 3
CONACYT 1 LFC 2 2 SEPOMEX 1 2
CONADE 1 2 LICONSA 1 2 SFP 3
CANAE 1 OPORTUNIDADES 1 SHCP 1 1
CONALITEG 1 PA 1 1 SRA 1
CONDUSEF 2 PGR 5 SRE 4
CRE 1 1 PRESIDENCIA 4 SSP 1 3
DIF 2 3 PROFECCO 1 STPS 1 2
FIRA 1 PROFEDET 1 TELECOMM 1
FONACOT 1 2 RAN 1 2 UPN 2
FONATUR 1 SAE 1

FUENTE: Informe Ejecutivo Intragob. Disponible en:

http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic2 mex VIIG bg gc sp.pdf. Consultado el 21 de

octubre de 2012.

Como puede observarse en el cuadro anterior, si bien de 2004 a 2005 este tipo de

instrumentos de participacion ciudadana tuvo un incremento del 57 por ciento, lo

cierto es que para 2006 observé una reduccion de cerca del 67 por ciento, lo que

habla de una disminucion en el uso de los mismos como medio para garantizar el

cumplimiento de un tramite y/o servicio por parte de las distintas entidades y

dependencias, hecho que coincidia con la inminente terminacion del sexenio.
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3.2.3. GOBIERNO PROFESIONAL

Uno de los medios que suelen utilizar los gobiernos para institucionalizar o crear
las estructuras formales en la definicion del perfil y el papel del servidor publico es
la instauracion de un servicio civil de carrera o profesionalizacion del servicio
publico, que promueva nuevos conocimientos, habilidades y actitudes y por lo
tanto, una administracion mas eficiente. Durante el sexenio del presidente Fox, se
instauré en la Administracion Publica Federal mediante ley, un sistema de
profesionalizacion basado en la competencia y evaluacion, el cual —a diferencia
del anterior modelo de servicio civil de carrera, sustentado en la antigiiedad y
permanencia-, buscaba desarrollar conocimientos, habilidades y actitudes,
provenientes de la iniciativa privada. De caracter controvertido, esta propuesta

genero diversos comentarios tanto a favor como en contra de ella.

“[...] todos han coincidido en subrayar una idea central: para que la
administracion publica funcione bien y sea eficiente, efectiva y honesta, es
necesario que se cuente con un cuerpo de funcionarios profesionales.”***

Desde la antigiiedad, el grupo de personas dedicadas a la administracién y apoyo
de los asuntos publicos, de gobierno o ejercicio del poder, conformaban un sector
con cierto privilegio, cuyo desempefio repercutia en la sociedad y en la propia
funcién puablica. El crecimiento de las ciudades, la aparicién de los Estados Nacién
y el aumento del intercambio comercial, exigié funcionarios 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 especiales para
administrar, por lo que se desarroll6 un modelo burocratico con funcionarios
nombrados mediante la evaluacion de cualidades técnicas y actitudes apropiadas.
El instrumento esencial para formar a los hombres de gobierno era la ética. “En

la antigiiedad aquel que queria participar en los asuntos politicos tenia que pasar

5! Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.49.
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por esta disciplina la cual era considerada como una rama de la politica. Era el
filtro para hacer que los hombres que llegaran a ocupar los cargos politicos
obraran bien”.**? Las grandes civilizaciones nos dejaron valiosos testimonios en
este apartado. Asi debemos a los babilonios el Coédigo de Hamurabi y al sabio
Confucio, sus cuatro grandes libros de los que se derivan los principios chinos

sobre conducta publica.

El proceso por el cual se le dio el caracter unipersonal y temporal al encargo,
modificé los mecanismos para incorporarse al servicio publico y sus valores, asi
como la forma de interactuar entre la institucién y la ciudadania. La utilizacién de
seglares especializados inicié o incrementé la practica del empleado publico, como
relacion contractual basada en unas condiciones estipuladas de servicio, a cambio
de lo cual recibia un salario. Esta relacién podia ser cancelada por cualquiera de
las partes. Tal burocratizacibn implicO6 que los administradores publicos
adquirieran una connotacién 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, se convirtieron con el tiempo 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

considerada como una inversion.

Si bien en un principio a los cargos publicos sélo tuvieron acceso grupos
privilegiados, con el paso del tiempo se crearon condiciones para que otros
sectores de la poblacion pudieran acceder a ellos, cuyo ingreso obedecié mas a
criterios de caracter técnico. La democratizacion del acceso ha buscado disminuir
la corrupcion por la venta de cargos publicos, ademas de contratar al mejor

candidato. La separacién del titular y el cargo, el nombramiento por méritos*>® y no

12 Bautista, Oscar Diego. Etica y politica: valores para un buen gobierno. Encuentros

multidisciplinarios, IX, septiembre-diciembre. México 2007, p. 4.

158 g proposito de establecer de manera sistematica el nombramiento mediante concurso, tuvo el
objetivo inicial de separar la funcién publica de la actividad partidista, el lazo familiar o de amistad,
volviendo el ejercicio neutral y objetivo, con un cuerpo de funcionarios cuya composicion fuera la
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por privilegios o parentesco, la regulacion contractual del ingreso, ascenso y retiro,
y los salarios como prestacién, fueron aspectos que llevaron al servicio publico por

una ruta de profesionalizacion.

Este proceso de burocratizacién implicd no solo la conformacion de un perfil y
rasgos determinados de los funcionarios o empleados publicos, sino también la
definicion de su relacion con la propia autoridad y el derecho, generandose una
especie de control politico a partir de una posicion o cargo gubernamental.
Conforme fue creciendo el numero e importancia de los trabajadores del gobierno,
se hicieron cada vez mas reflexiones y sugerencias sobre el perfil del llamado civil
service, sobre todo por el impacto que tenia en las acciones del grupo gobernante
y en su relacién con la sociedad. Con el tiempo, el término “burdcrata” ha
adquirido una connotacion peyorativa y es utillizado para designar los
procedimientos tortuosos, actitudes intolerantes e indolentes de los funcionarios
publicos, aunque para ciertos autores no existe ninguna administracién publica
burocratica en estricto sentido, ya que esta designacion es solo producto de

simplificaciones.**

La separacion de la persona y el cargo publico permite delinear un perfil propio
para quien desempefia una comisibn o empleo como simple funcionario, cuyo
ejercicio estd regulado por un conjunto de normas y politicas que controlan su
actuacion y se orientan al cumplimiento de los propésitos del Estado. Por su parte,
la profesionalizacién del servicio publico como mecanismo que le da certidumbre,
implica el desarrollo de capacidades que lo vuelven mas competitivo; en este
sentido busca que la toma de decisiones se funde en principios, técnicas y
metodologias; es decir, se vuelva mas racional. Cuando el tamafio de la
burocracia era modesto no se requeria de un nivel 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 nimero de

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.
5% Cfr. idem. p. 97.
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personal y no siempre bien preparado y con vocacion, lo cual le genero problemas
a la autoridad, por lo que los criterios 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 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, tomando en cuenta el factor experiencia
adquirida por la préactica; 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, buscando que el servicio publico se desempefie con
eficiencia; este sistema busca promover la movilidad y el ascenso, con modelos de
remuneracion en funcién directa del nivel y la antigliedad; los servidores publicos

no estan organizados en sindicatos ni tienen derecho a huelga.

En Francia existe un sistema de funcién publica de carrera, compuesto por
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 elegidas 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 por profesionistas que ya desempefian alguna funcion publica.

%5 1oc.cit.
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En el caso mexicano, desde el imperio azteca ya existia un grupo de sirvientes
del emperador o tlatoani, con conocimientos en politica, religion, milicia, comercio,
herbolaria y astronomia. Por el tamafio, importancia e influencia de la Ciudad de
México-Tenochtitlan se requeria de una estructura administrativa con personal
preparado para realizar esa funcion, conocedor de los ordenamientos y protocolos,
ademas de eficiente y honesto. Entre los aztecas el sistema de seleccién de
servidores publicos tomaba en cuenta caracteristicas personales como el espiritu
de servicio, la honestidad, la capacidad fisica e intelectual para el puesto a
desempeiiar, no tener vicios y mostrar interés por el mejoramiento de la

comunidad. *°°

Para Fray Bernardino de Sagahun, la sociedad azteca buscaba ser 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 educados en el calmecac, reconocidos por
sus buenas costumbres, y por ser prudentes, sabios, educados, respetados,

comprometidos, serenos y tener presencia digna.

El servicio publico en la sociedad colonial se caracterizd por la forma empirica
de su ejercicio, de su aprendizaje y capacitacion’’; adicionalmente a que los
trabajadores desempefiaban 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 sélo 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 s6lo se descuido la calidad del servicio sino
también 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

1% Cfr. Contreras Camarena, José Antonio, “Servicio Profesional de Carrera Universitaria’
(Proyecto de Tesis), http://www.joseacontreras.net/ServProfCarrUAEM/spcuHtm. Consultado el 5
de diciembre de 2007.

157 Cfr. idem.
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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 asonados, por lo que la estabilidad laboral y su
remuneracion eran inseguras. José Maria Morelos y Pavon en sus “Sentimientos
de la Naciéon” sefialaba la importancia de establecer los cimientos de la seguridad

social y juridica de los trabajadores.

Durante el periodo de Reforma se intent6 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 el registro civil, la hacienda publica, la imparticion de justicia, la
educacion, las relaciones exteriores y las 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 debian cursar los aspirantes a

cargos publicos.

En estos afios practicamente no existia la capacitacion, ni sistemas de mérito
basados en el buen desemperio; el funcionario publico seguia sin tener ventajas

en materia de seguridad social, pension o jubilacion.

Un antecedente importante de la conformacion 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 sélo quedo en
precedente para la diputacion de 1917. Desde entonces se ha venido generando
un marco legal en la 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

%8 1oc.cit.
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de la Union (1938 y 1941), la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE-1959), la Ley Orgénica de la
Administracion Pudblica 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 XllI
del Apartado B del Articulo 123 Constitucional (1983), entre otros. Tales
documentos, ademas de establecer derechos y obligaciones para los trabajadores

del Estado, fueron conformando las caracteristicas y el perfil del servidor publico.

De forma paralela se fue configurando con el devenir del tiempo una estructura
0 &reas 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 que tenia como objetivo el mejorar la preparacion del
personal gubernamental; para 1983 se crearon la Unidad de Modernizacion
Administrativa y la Direccion General de Servicio Civil adscritas ambas a la
entonces Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), asi como la Comisién
Intersecretarial del Servicio Civil, con el fin de promover la elaboracién de
programas especificos del servicio de carrera; posteriormente, con la desaparicion
de la SPP estas funciones pasaron a ser responsabilidad de la SHCP.

Aunque se han logrado avances importantes para profesionalizar el servicio
publico en nuestro pais, sobre todo en ambitos como las fuerzas armadas,
servicios médicos, magisterio, electoral, servicio exterior y hacendario, lo cierto es
qgue para estar a la altura del nuevo siglo parecen insuficientes, sobre todo por los

resultados obtenidos en la mejora de la gestion publica.
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3.2.3.1. EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

La complejidad y diversidad de funciones que fue adquiriendo el Estado y su
aparato administrativo requiri6 de servidores publicos con mayor preparacion y
nivel de competencia, lo que hizo necesario contar con un servicio civil o Servicio
Profesional de Carrera (SPC). En paralelo a la generalizacion de la relacion
contractual, basada en condiciones estipuladas de servicio mediante o a cambio
de un salario, se fortaleci6 mas la tendencia de estructurar un perfil acorde a las
necesidades de la administracion publica y/o del grupo gobernante. En nuestro
pais, el desarrollo de la funcién publica ha estado intimamente 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 y la

evolucion y rasgos del sistema politico, entre otros.

En los dltimos afios se ha visto un gran avance de las tendencias
globalizadoras, de la apertura comercial y de la libre empresa, procesos que han
involucrado a la propia actuacion de los gobiernos, por lo que la profesionalizacion
del servicio publico es considerada como un medio para volver mas competente y
productiva la funcién puablica. En el caso de la administracion de Vicente Fox, esto
era valido sobre todo si se daba a partir de conocimientos, habilidades y actitudes

propios de la empresa privada.

En el marco del PND 2001- 2006 y la Agenda de Buen Gobierno, sin lugar a
dudas una de las iniciativas mas importantes fue el impulso de un gobierno
profesional, que se fortalecié con la Ley del Servicio Profesional de Carrera para la
Administracion Publica Federal. La importancia de esta ley residia en que se
trataba de un esfuerzo inédito a nivel federal, que se afiadia a otros en materia de
profesionalizacion desarrollados por algunos organismos como la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE), el Instituto Federal Electoral (IFE), la Procuraduria

Agraria(PA), y organos como el Instituto Nacional de Estadistica Geografia e
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Informatica (INEGI) y la Comision Nacional del Agua (CONAGUA), entre otros, asi

como algunas entidades federativas del pais. **°

La Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal
incorporaba como su espiritu y objeto primordial garantizar la igualdad de
oportunidades en el acceso a la funcion publica con base en el mérito y en el
beneficio de la sociedad, con el minimo trastorno y la méaxima eficiencia. Dicho
servicio estaba disefiado para operar de manera descentralizada a partir de la
configuracion de Comités Técnicos de Profesionalizacion y Seleccion instalados

en cada una de las dependencias u 6rganos desconcentrados.*®°

El SPC, connotacion reciente y mas amplia del servicio civil de carrera,
consideraba una administracion de recursos humanos basada no en la antigiedad
0 permanencia, sino en la competencia. Bajo esta nueva connotacién, se
pretendia contar con personal calificado que mediante la capacitacién y la
evaluacion permanentes se insertara en los procesos de innovacion y calidad, es
decir, en la modernidad. Un servicio profesional cuenta, a diferencia de un simple
servicio civil, con el proposito de poseer y certificar conocimientos y habilidades,

para cubrir un perfil que responda a un entorno competitivo.

La profesionalizacién es un proceso de transformacién 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, consideran un conjunto de acciones
sistematicas mediante las cuales los servidores publicos pueden ingresar,
permanecer y desarrollarse dentro de la administracion publica ante las

turbulencias que alteran su funcionamiento regular, sobre todo de tipo politico.

139Cfr. Informe Anual del Servicio Profesional de Carrera 2004. Secretaria de la Funcién Publica.

. 6.
PGOCfr. Transparencia, Buen Gobierno...Op.cit. p.56.
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Con el servicio profesional se avanza en equidad, al establecer requisitos de
ingreso y ascenso basados en meéritos y competencias y no por privilegios o
parentescos. Dicha profesionalizacion, desplaza los principios de experiencia,
permanencia y perfil publico-administrativo y va construyendo otros basados en la
competencia, la capacitacion, la evaluacion, la certificacion, la productividad y la

especializacion, es decir, un andamiaje méas cercano a la administracion privada.

Todo proceso de cambio al interior de un sistema conlleva o implica replantear
la relacidbn entre sus integrantes, asi como modificar sus mecanismos de
comunicacion, los cuales deben ser claros, agiles y estrechos; lo mismo sucede
con un nuevo sistema de profesionalizacién del servicio publico. Para que
cualquier sistema de este tipo madure y mejore, esta debe darse desde su
estructura y subsistemas internos, sobre todo los de reclutamiento, selecciéon y
evaluacion; ademas, es necesario incluir la participacion de escuelas e institutos
de administracién publica y colegios de licenciados en la materia, asi como de los
propios servidores publicos y hasta representantes populares, que sirvan de
equilibrio entre las exigencias empresariales que hoy tiene la Administracion

Publica Federal y las necesidades ciudadanas que debe satisfacer.

Una estrategia de esta naturaleza pretende profesionalizar el servicio publico

161 al

como mecanismo que define el ingreso, permanencia, desarrollo y retiro
guardar relacion con los procesos politicos y econémicos del pais y en especifico
con las estrategias gubernamentales que tienen que ver con la apertura
econdémica o la implantacion de sistemas de gestion de calidad, por lo que su
orientacién, contenido y normatividad deberan ejercer un control sobre el

desempefio de los servidores publicos.

Los modelos de profesionalizacion destinados al personal de nivel medio y

medio superior (como en el caso mexicano), tienen varios objetivos especificos:

181 En abril del 2007, se aprobo una controvertida Ley del ISSSTE, mediante la cual se redefinieron

los criterios y condiciones de retiro.

140



h)

Desarrollar capacidades y actitudes gerenciales.

Dar mayor racionalidad y certidumbre a la funcion publica.

Reducir los indices de corrupcion.

Mejorar la atencion ciudadana.

Reducir el dispendio.

Sensibilizar sobre las ventajas del cambio y los insumos utilizados para ello.
Apoyar y promover la aplicacion de los planes y programas
gubernamentales.

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 los siguientes factores:

a)

f)

g)

La ubicacion, dependencia organica, 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.

Los criterios a los que se les da mas peso (experiencia, permanencia,
mérito, competencia, entre otros.).

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

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

La facilidad o dificultad para acceder al sistema.

162

Entre los cursos impartidos a los servidores publicos incorporados al Servicio Profesional de

Carrera, estaba el de Introduccién a la administracion publica, impartido en linea por el ITESM
http://www.cursoswebtec.ruv.itesm.mx/anexosWoazteca/dds/avesp20050302apo73625/tigapf251/7

8155/mo-m. Consultado el 4 de mayo de 2006.
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h) El tipo de contacto o trato que se establece con el sistema (directo,
personal, indirecto, mediante un enlace o medios electrénicos como el
internet, o correo electronico).

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

j) El caracter de las principales instituciones con las que se tiene contacto
(publicas, privadas, sociales, no gubernamentales, educativas, no
lucrativas, empresariales, académicas, religiosas, entre otras).

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

[) 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 y autores utilizados.

Aunque los sistemas 0 modelos de profesionalizacién en el servicio publico han
buscado hacer converger los intereses del Estado y sus trabajadores,'®® no
siempre lo han logrado, entre otras razones por los factores antes expuestos,
reduciendo las probabilidades de impactar positivamente en la administracion
publica. Si bien el perfil del empleado gubernamental de carrera debe ser
configurado con base en las necesidades, exigencias y naturaleza de la propia
Administracion Publica Federal, se consideraba que como sistema abierto debia
ser receptivo a las propuestas de profesionalizacion gerencial-empresarial, no sin
antes llevar a cabo una revision, evaluacion y adaptacion de las mismas,

atendiendo siempre a la realidad social del pais.

Un sistema de profesionalizacién con lineamientos y valores que individualiza y

personaliza la participacion y el logro de beneficios puede actuar en contra de su

183 Contreras Camarena. Op.cit. Consultado el 5 de diciembre de 2007.
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mismo objetivo; es decir, desprofesionalizar, pues al imponer nuevas reglas y
criterios que deben ser observados por los funcionarios publicos para mantener el
cargo o alcanzar mejoras salariales, los orienta a sumar puntos que se pueden
traducir en ingresos econémicos y no en consolidar sus funciones, en y para el
puesto.

Un servicio publico de carrera que desee cubrir los propésitos para los que fue
creado debe ser democratico; esto es, generar las condiciones de igualdad para el
acceso y promocion en la funcion publica. Entre los factores que afectan la
igualdad de oportunidades y generan barreras para la incorporacion y promocion

estan:

a) La poca difusion o dificultad en el acceso a las convocatorias.

b) Los perfiles sobrevaluados y alejados de Ila naturaleza publico-
administrativa de las vacantes.

c) Un 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 varios meses 0
bien sean ocupadas mayoritariamente por egresados de escuelas particulares o

con experiencia laboral en la empresa privada, en muchos casos.

Los subsistemas que conforman el SPC en México son los siguientes:

a) El de planeacién, que plantea administrar los recursos humanos de forma
agil e integrar un Banco de Talentos de los servidores publicos de carrera.

b) El de ingreso, que plantea tres formas: 1) de personas que ya ocupan
cargos y que desean ocupar sus mismos puestos 2) de candidatos externos
para ocupar vacantes 3) de los niveles de enlace.

c) ElI de desarrollo profesional, en el que cada funcionario estd en

posibilidades de trazar su plan de carrera asi como su movilidad y ascenso.
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d) El de capacitacion y certificacion de capacidades, mediante el cual se crea
un perfil de puestos con base en un modelo de competencias.

e) El de evaluacion del desempefio, que supone: 1) evaluacion cada cinco
afos, 2) evaluacion de resultados a nivel institucional.

f) El de reubicacion y separacion, que considera mecanismos para tales

efectos.

El SPC y las estructuras organizacionales son temas que estan ligados, por lo
que en tal contexto en el afio 2004, la SFP de manera conjunta con la SHCP y con
la participacion de las instituciones publicas, efectuaron el diagnéstico denominado
“Marco para la gestion de estructuras organizacionales de las dependencias y
organos desconcentrados y la remuneracion de los servidores publicos”. Dicho
documento fue presentado al H. Congreso de la Unién por dichas globalizadoras,
con base en el mandato sefialado en el Articulo 30 Fraccion XVI del Decreto de

PEF para el afio citado.
El cuadro que se presenta a continuacion da cuenta del avance al mes de

diciembre de 2006 del Sistema del Modelo Integral de Evaluacién del Servicio

Profesional de Carrera:
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CUADRO 13. AVANCES DEL SISTEMA DEL MODELO INTEGRAL DE EVALUACION DEL
SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA AL MES DE DICIEMBRE DE 2006

POA-

Sector SPC Avance Semaéaforo Parametro
1| Sector de Gobernacién 953.9 823 amarillo Satisfactorio
2 | Sector de Hacienda y Crédito Publico 975.6 915.3 verde Sobresaliente

Sector de Agricultura Ganaderia Desarrollo
3 | Rural, Pesca y Alimentacién 968.9 899.2 verde Sobresaliente
4 | Sector de Comunicaciones y Trasportes 967 824.6 amarillo Satisfactorio
5 | Sector de Economia 964 930.7 verde Sobresaliente
6 | Sector de Educacién Publica 950.4 745.6 amarillo Satisfactorio
7 | Sector de Salud 979.9 909.9 verde Sobresaliente
bandera |Bandera
8 | Sector de Trabajo y Prevision Social 952.5 984 blanca Blanca
9 | Sector de la Reforma Agraria 944.3 874 amarillo Satisfactorio
Sector de Medio Ambiente y Recursos verde
10 | Naturales 970.5 925.8 Sobresaliente
11 | Sector de Energia 977.2 911.1 verde Sobresaliente
12 | Sector de Desarrollo Social 970.3 856.5 amarillo Satisfactorio
bandera |Bandera
13| Sector de Turismo 971.5 973.5 blanca Blanca
14 | Sector de la Funcién Publica 981.5 856 amarillo Satisfactorio
15 | Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 973 839.4| amarillo Satisfactorio
Promedio en puntos Comprometidos 966.7
Promedio en puntos Alcanzados 884.6
91.50%

Porcentaje de Cumplimiento

Semaéforo Verde
respecto a POA

Bandera Verde
respecto de los
1000 puntos a

cumplir en el 2006

FUENTE: Consulta realizada en MIDESPC el 21 de mayo de 2007, al cierre del sistema a
diciembre de 2006.

El cuadro anterior nos muestra que los sectores trabajo y prevision social, turismo,

economia, medio ambiente y recursos naturales y hacienda y crédito publico,

fueron los méas avanzados en la implantacién de este sistema.
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A principios de 2004 y en el contexto del SPC se dio inicio a la segunda y
tercera etapa de recopilacion de datos para el Registro Unico de Servidores
Publicos (RUSP), buscando cubrir al total de instituciones de la Administraciéon
Publica Federal que eran sujetas del registro del personal civil. Cabe mencionar
gue en este grupo de 253 instituciones, se encontraba el 100 por ciento de las
dependencias y sus 6rganos administrativos desconcentrados que eran sujetos de

la ley en la materia.

“Durante el mes de octubre (2004), que inici6 el funcionamiento de @Campus
México, se realizd un proceso intenso de validacion de los datos basicos de las
personas que ocupan plazas sujetas al servicio profesional de carrera, toda vez
que [era] un requisito del sistema para poder registrarse, inscribirse y cursar la
capacitacion a través de esta herramienta. Con lo anterior se logré elevar la
calidad de la informacién que [contenia] dicho registro.”*®*

A partir del mes de noviembre de 2005 y con el fin de apoyar a la difusion y
conocimiento del espiritu del SPC, se distribuyé masivamente un curso interactivo

del mismo.

El objetivo del curso era proporcionar a los servidores publicos las bases
necesarias para conocer la ley respectiva, a través de informacion minima de cada
uno de los subsistemas que lo conformaban, basandose tanto en la exposicién de
motivos de la ley, como en el propio texto legislativo y demas regulacion disponible

en torno a la misma.

En la seccion final del curso se incluia un cuestionario integrado por 16
preguntas cerradas, referentes a la opinién que tenian los servidores publicos de
la propia ley, su experiencia en la administracion publica y las acciones que
habian realizado para constituirse en servidores de carrera.

Los resultados reflejaron un apoyo sustancial al espiritu del SPC, toda vez que

un 88 por ciento de las personas que contestaron consideraban que el mismo era

184 [dem
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totalmente benéfico para nuestro pais, mientras que menos del 2 por ciento lo

encontraba como poco o nada benéfico.'®®

Las respuestas a dos importantes preguntas formuladas en dicho ejercicio se

reflejan en las siguientes graficas.

GRAFICA 3. CONSIDERACIONES DEL BENEFICIO DEL SPC EN EL PAIS (2005)

éConsideras que el Servicio Profesional de Carrera es algo benéfico para
nuestro pais?

1%

+ REGULAR
POCO

m NADA

B TOTALMENTE

FUENTE: Informe Anual SPC. Disponible en: http//:www.spc.gob.mx/consultalnformate.html.

La grafica nos muestra como una mayoria abrumadora del 87 por ciento manifesté
su total acuerdo respecto de los beneficios de un servicio profesional de esta
naturaleza, lo que resulta obvio, salvo para quienes conocen a detalle el
funcionamiento del mismo, en el que no siempre resulta ganador el servidor
publico que en el proceso demuestra ser el mas capaz y el mas apto para

desempeniar alguna funcién o cargo.

'°% |nforme Anual Servicio Profesional de Carrera 2004. Op.cit. Consultado el 24 de octubre del

2012.
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GRAFICA 4. CONSIDERACIONES CLAVE PARA LA IMPLEMENTACION DEL SPC (2005)

éCual consideras que seria la clave de la implantacion del SPC en tu
institucion?

M capacitar a los servidores
publicos en lo que requiere el
puesto

4 recursos financierosy
humanos

& el compromiso de los altos
niveles

L1 el nivel de informacién entre
los servidores publicos para
conocer los pasos a seguir

5 motivar y sensibilizar a las
personas

FUENTE: Informe Anual SPC. Disponible en: http//:www.spc.gob.mx/consultalnformate.html.

La capacitacion de los servidores publicos es un elemento central dentro del SPC,
tal y como se manifiesta en la grafica anterior. El 2004 fue de especial importancia
en tal sentido, porque en este afio, como ya se menciond, se inicio la operacion
del portal @Campus México, que ofrecia una gran opcion y variedad de cursos en
linea. Con su apoyo y con los programas de capacitacion regulares de las

166 se realizaron 22,616 cursos de

dependencias y entidades, durante ese afio
capacitacién con una cantidad de 177,213 participantes de nivel operativo; 74,968
cursos dirigidos y otorgados a participantes en puestos a los que les aplicaba la
ley (en esta cifra estan incluidos los 2,496 cursos que los servidores publicos que
ocupaban puestos/plazas sujetas al servicio, tomaron a través del portal de

@Campus México); 48,360 nparticipantes de libre designacion®®’ y 36,302

1%8 |nformacion registrada hasta el cuarto trimestre del 2004.

187 Esta cifra incluye datos del SAT 29,300, del CISEN 5,500 y de SSP 3,898.
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participantes de categorias especiales (investigadores, policias y algunos médicos
y maestros) siendo un total de 336, 843 participantes. Las cifras, sin embargo, no
eran muy impactantes, toda vez que el SPC en 2004, estaba dirigido a 619,601
puestos, de un universo total de 649,187 de la Administracion Publica Federal

centralizada.

De los 22,616 cursos ofrecidos, el 80 por ciento estuvo dirigido al desarrollo de
capacidades técnicas; el 13 por ciento a capacidades de vision del servicio publico
(transparencia, integridad, rendicion de cuentas y bien comuan), y el 7 por ciento
restante a capacidades gerenciales (liderazgo, negociacién, vision estratégica,

trabajo en equipo y orientacién a resultados). *°®

En el mismo 2004, la Unidad del Servicio Profesional y Recursos Humanos de
la SFP, realiz6 estudios para conocer el nivel de aceptacion y de percepcion, asi
como el impacto que generaba el SPC entre los ciudadanos y diferentes grupos
como destinatarios principales. El siguiente cuadro refleja los resultados

obtenidos.

CUADRO 14. RESUMEN SOBRE EL CONOCIMIENTO Y ACEPTACION POR SEGMENTOS DEL

SPC

GRUPOS CONOCIMIENTO ACEPTACION
UNIVERSITARIOS BAJO BAJA
SERVIDORES PUBLICOS MEDIO ALTO MEDIA ALTA
L ACADEMICOS MEDIO ALTO DE MEDIA A ALTA
i
D
E EMPRESARIOS BAJO ALTA
R
: FUNCIONARIOS MEDIO ALTO MEDIA

FUENTE: Informe Anual del Servicio Profesional de Carrera 2004. Secretaria de la Funcion

Publica.
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Este cuadro nos muestra como sélo entre los lideres empresarios, la aceptacion
del SPC era alta, mientras que entre los universitarios era completamente distinta,
por la desconfianza que un sistema de esta naturaleza les generaba como medio

para acceder al servicio publico.

En un informe del SPC efectuado en 2006 y con relacion a los atributos de las
CCC, de cumplimiento interno y externo, se concluia que el promedio de
calificacion obtenido por las instituciones sujetas a dicho servicio era de 97.64 por
ciento contra el 95.77 por ciento del total de instituciones no sujetas al mismo, lo
que se hacia aparecer como que las primeras funcionaban en tal sentido con una

mayor eficiencia. **°

Lo mencionado con anterioridad, a lo que se agregan diversos atributos de

cumplimiento, tanto interno como externo*’°, se ilustra en las siguientes graficas:

GRAFICA 5. DISTRIBUCION DE ATRIBUTOS/ TRAMITES EN INSTITUCIONES NO SUJETAS
AL SPC. CUMPLIMIENTO INTERNO
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FUENTE: Informe Anual Servicio Profesional de Carrera 2005.

http://www.spc.gob.mx/materialDeApoyo/InformeAnualSPC-2006.pdf.

169 Cfr. Informe Anual Servicio Profesional de Carrera 2005.
http://www.spc.gob.mx/materialDeApoyo/InformeAnualSPC-2006.pdf. Consultado el 2 de enero de
2011.

% os niveles de cumplimiento interno se generaban a partir de las estadisticas institucionales,
mientras que los de cumplimiento externo provenian de la aplicacion de encuestas a los usuarios.
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GRAFICA 6. DISTRIBUCION DE ATRIBUTOS/ TRAMITES EN INSTITUCIONES NO SUJETAS

AL SPC. CUMPLIMIENTO EXTERNO
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FUENTE:
http://www.spc.gob.mx/materialDeApoyo/InformeAnualSPC-2006.pdf.
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2005.

GRAFICA 7. DISTRIBUCION DE ATRIBUTOS/ TRAMITES EN INSTITUCIONES SUJETAS AL

SPC. CUMPLIMIENTO INTERNO
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FUENTE:
http://www.spc.gob.mx/materialDeApoyo/InformeAnualSPC-2006.pdf.

Informe Anual Servicio Profesional

de

Carrera

2005.
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GRAFICA 8. DISTRIBUCION DE ATRIBUTOS/ TRAMITES EN INSTITUCIONES SUJETAS AL
SPC. CUMPLIMIENTO EXTERNO
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FUENTE: Informe Anual Servicio Profesional de Carrera 2005.

http://www.spc.gob.mx/materialDeApoyo/InformeAnualSPC-2006.pdf.

Como se desprende de las graficas anteriores, en el caso de las instituciones no
sujetas al SPC en cuanto al cumplimiento interno, resaltaban los atributos de
confiabilidad y oportunidad, mientras que en lo que correspondia al cumplimiento
externo, al atributo de la oportunidad se suma como segunda instancia la
honestidad y en tercer lugar la amabilidad como los aspectos de mayor
preponderancia.

En el caso de las Instituciones sujetas al SPC y en lo que se referia al
cumplimiento interno destacaban también la confiabilidad y la oportunidad, a las
gue se venia a sumar el atributo de la honestidad en tercera instancia (aungque en
una minima proporcion), a diferencia del cumplimiento externo de las instituciones
sujetas al SPC, en donde la honestidad se colocaba como segundo atributo en
preponderancia para la realizacién de tramites, seguida de la confiabilidad. Para la
ciudadania era y es de vital importancia que la realizacion de un tramite se haga

de manera honesta por los distintos actores que participan.
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3.2.4. GOBIERNO DIGITAL

La cuarta linea de accion de la agenda presidencial de buen gobierno procuraba
qgue los ciudadanos contaran con un gobierno digital eficiente que les permitiera
obtener informacion expedita del sector publico y acceso a los servicios que éste
ofrecia, desde la comodidad de su casa, oficina, o desde un Centro Comunitario
Digital del Sistema Nacional e-México. Esta estrategia se concretaba en el
programa e-gobierno y se sustentaba en la creencia de que las Tecnologias de
Informacién y Comunicacion, las llamadas TIC, eran un elemento que generaba
confianza en el ciudadano al integrarlo al proceso de gestion publica,
contribuyendo a prevenir actos de corrupcion y reduciendo también, los costos de

operacion.

La revolucién de las TIC ha dado paso a una sociedad que se organiza y
trabaja en red, transformando sus instituciones y a los diversos sectores de
actividad. Esta situacion, sin duda, aumentara la movilidad social pues ni los
procesos ni las personas estaran atados a un solo lugar. Hasta antes de este
significativo cambio, los canales tradicionales para comunicarse eran ya
insuficientes, las ciudades eran cada vez mas grandes y las personas disponian
de menos tiempo. Por ello se hizo necesario instrumentar una estrategia que
permitiera a los ciudadanos obtener informacion, acceder a servicios, y realizar

tramites desde cualquier lugar y a cualquier hora.

A nivel mundial, el desarrollo de la figura del gobierno electrénico se ha
convertido en un instrumento clave para la construccion de un gobierno
competitivo; es decir, mas eficiente, pero sobre todo capaz de generar, a costos
cada vez menores, una mayor capacidad de responder satisfactoriamente a las
expectativas y demandas de cualquier ciudadano, en cualquier momento y

siempre en mas lugares. *"*

YCfr. Transparencia, Buen Gobierno... op.cit. p. 39.
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Este tipo de desarrollos ha pretendido que los procesos a que se enfrentan los
ciudadanos sean mas simples. El tiempo que tomaba realizar los tramites
gubernamentales y la falta de integracién de los mismos han sido también factores
criticos con un impacto en la capacidad de respuesta del gobierno, que afectan a
la sociedad. El acceso a internet se ha vuelto una herramienta de gran utilidad

para mantener a los ciudadanos en contacto con su gobierno.

El gobierno digital o e-Gobierno —como se denomina la tendencia
gubernamental de aprovechar dichas tecnologias para transformar la gestion
publica y ofrecer servicios electrénicos a los ciudadanos— requiere integrar metas
mas amplias que incluyan los procesos necesarios para reformar la administracion

y el impulso a la sociedad de la informacion.

Las estrategias que se desprenden de programas como e-Gobierno también
pueden contribuir a mejorar el comercio, la democracia y la transparencia. Por ello,
los Estados necesitan evaluar el potencial de invertir en iniciativas de este tipo con

miras a mejorar el costo-efectividad del uso de sus recursos.

Crear confianza entre las autoridades y los ciudadanos es un aspecto
fundamental para lograr una gobernabilidad eficaz. Las TIC han contribuido a ello
al incidir directamente en el armado de un gobierno honesto y transparente,
ofreciendo al colectivo social canales de comunicacion mas eficientes para realizar
operaciones con €l. Estas tecnologias eliminan la discrecionalidad porque inhiben
las practicas deshonestas y permiten hacer un seguimiento mas estricto y
transparente de la gestion gubernamental. Al facilitar el acceso de los ciudadanos
a la sociedad de la informacién, el gobierno digital mejora la disponibilidad y

calidad de los servicios e incrementa su valor agregado.

En México, la estrategia de gobierno electrénico se ha llevado a cabo a través

de las siguientes lineas estratégicas:
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* Infraestructura Tecnoldgica Gubernamental.- En la era digital el requisito
clave para la comunicacion efectiva y la colaboracion dentro del gobierno, es
contar con una red informéatica y de telecomunicaciones que integre a los
servidores publicos de todas las dependencias y entidades, a través de una
intranet gubernamental que contemple la “red de redes de la Administracion
Publica Federal”. En el sexenio del presidente Fox se realizd un gran esfuerzo
por interconectar a dichas instancias del gobierno federal, coordinandose
proyectos de conexion a internet con el fin de generar eficiencias y economias
de escala. Asimismo, se llevaron a cabo actividades para la administracion de
la infraestructura tecnolégica gubernamental que incluia hardware, software,
sistemas, redes, conectividad a Internet, bases de datos, infraestructura para la
capacitacion en linea (como el caso del Portal @Campus México). Por altimo,
se compartieron recursos metodoldgicos de infraestructura y de conocimiento
entre los mismos servidores publicos con el objeto de mejorar su

aprovechamiento y evitar duplicidades.

» Administracion del conocimiento y colaboracién digital. Con la pretension de
llegar a ser un gobierno a la altura de los mejores del mundo, la administracién
foxista pensé que sus instituciones debian convertirse en organizaciones
digitales e inteligentes. Para ello se empezaron a utilizar sistemas y
aplicaciones tecnolégicas que optimizaron la administracion del conocimiento y
sus componentes —aprendizaje, colaboracion, evaluacibn y toma de
decisiones— construyendo asi un canal de servicios gubernamentales para
uso de los servidores publicos, tales como el Sistema Electréonico de
Declaraciones Patrimoniales Gubernamentales (Declaranet) y la Normateca
Electronica.

Adicionalmente y para facilitar la evaluacion y toma de decisiones en las
distintas dependencias, se promovié el uso de sistemas para evaluar el
desempeiio gubernamental y la llamada inteligencia institucional. Tales

herramientas apoyaron al Sistema Nacional de Indicadores y al Sistema
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Estratégico de Resultados. Asimismo, se fomento el uso de herramientas de
aprendizaje en linea y de administracion de proyectos.

» Redisefio de procesos con tecnologias de la informacién.- Para lograr una
mayor eficiencia y efectividad gubernamentales se desarrollaron sistemas
informaticos que facilitaban el redisefio de procesos en las tareas adjetivas de
las instituciones publicas: En tal virtud, se implementdé la tecnologia
Government Resource Planning(GRP) con el objeto de garantizar la rapida
integracion de este tipo de sistemas y se fomenté el uso de aplicaciones
tecnoldgicas que apoyaron tareas sustantivas y estratégicas que generaron
reduccién de costos y servicios de mayor calidad. Para efectos de lo anterior,
se identificaron las herramientas tecnoldgicas necesarias para el redisefio de
“‘macroprocesos clave” y se dio impulso al redisefio del proceso de
adquisiciones y contrataciones de bienes y servicios mediante la tecnologia e-
Procurement, con la finalidad de reducir los costos, vinculandolo con los
sistemas electrénicos de compras gubernamentales existentes, como el

Sistema Electronico de Contrataciones Gubernamentales (CompraNet).

» Servicios y tramites electronicos (e-Servicios).- A fin de que el ciudadano
pudiera tener acceso electrénico a mas tramites y servicios con mayor
comodidad y satisfaccién, se redisefiaron procesos en las dependencias y
entidades del gobierno federal, se establecieron estandares tecnolégicos de
interoperabilidad 'y se desarroll6 una  plataforma  tecnoldgica
intergubernamental que permitié integrar toda la informacién, asi como los
tramites y servicios siguiendo el modelo tecnoldgico de servicios web. Esta
infraestructura incluy6 soluciones de firma digital, mecanismos de seguridad y
de salvaguarda de la privacidad, asi como métodos para la integracion logica
de datos.

* Politica informatica y organizacién para el gobierno digital.- Se oper6 bajo una
estructura organizativa horizontal, basada en una red de trabajo compuesta por

los responsables de TIC de las dependencias del gobierno federal. Esta red de
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e-Gobierno se valié de un decreto emitido por el presidente de la republica y de
un plan maestro para impulsar los planes rectores en la materia, definir las
politicas internas en cuestién de tecnologias de informacién y alinearlas de
manera estratégica con las metas de innovacion gubernamental. Esta misma
red impulsé una normatividad adecuada y agil y coordiné acciones para el
desarrollo del gobierno digital en México, ademas de apoyar al SPC en las
areas de tecnologia de la informacion. Asimismo, cre6 modelos de cooperacion
intersectorial y de colaboracion con los demas niveles de gobierno y con otros
poderes de la union; gestion6 fondos de financiamiento para proyectos
estratégicos y promovié alianzas con organismos internacionales como la
OCDE, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD), el Instituto para la Conectividad de las Américas (ICA), la Red
internacional de gobiernos en linea (GOL) y el Mecanismo de Cooperacion
Asia Pacifico (APEC por sus siglas en inglés), al igual que con paises lideres
en materia de gobierno digital, como Canada, Singapur, Estados Unidos y
Reino Unido. A la par, elabor6 metodologias para evaluar el impacto
econdmico y social del gobierno digital y disefid politicas en materia de
adquisiciones y contrataciones relacionadas con tecnologias de la informacion,
buscando la negociacion de contratos corporativos para la compra de hardware
y el licenciamiento de software, con los principales proveedores del gobierno

federal a fin de optimizar las inversiones al respecto.

Conforme a lo establecido en el articulo 37 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, inciso XXVI, que a la letra dice: “Promover las
estrategias necesarias para establecer politicas de gobierno digital”, la SFP, en el
afio 2003, incorpord en su estructura y en sus responsabilidades el desarrollo de

TIC en toda la Administracion Publica Federal.'’?

72 [dem. p. 89.
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Resumiendo lo expresado con anterioridad, podemos mencionar que los

objetivos, estrategias y lineas de accién del eje gobierno digital, fueron los

siguientes:

Objetivos 2003:

Vincular el uso de TIC en la gestidén publica. Los servidores publicos
de niveles medio y superior utilizaran equipos electrénicos para la
gestion gubernamental.

Incrementar la disponibilidad de servicios gubernamentales.
Implementar sistemas de administracion de relaciones con
ciudadanos (CRM).

Conformar la intranet de la Administracion Publica Federal.

Implantar el modelo e-procurement de la Administracion Publica
Federal.

Contribuir a la aplicacion de la Ley Federal de Transparencia 2004 -
2006.

Realizar transacciones completas y seguras por medios electronicos.
Incorporar la firma digital.

Integrar horizontal y verticalmente los servicios y trdmites
electronicos.

Obtener mejoras en materia de eficiencia y rendimiento de TIC.
Realizar los procesos internos utilizando medios electrénicos.
Reducir costos respecto a medios tradicionales.

Entregar los servicios gubernamentales de alto impacto por medios

electrénicos, ademas de los medios tradicionales.

Estrategias:

L]

L]

Colocar a la infraestructura como parte esencial en e-Gobierno.
Lograr una mayor rendicion de cuentas y eficiencia por parte del
gobierno, y un mayor acceso a la informacion publica por parte

del ciudadano.
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« Promover la participacion de la sociedad a través del uso de
Internet, eliminando asi obstaculos tradicionales como la
distancia geogréfica y el tiempo.

« Crear un modelo de e-servicio centrado en el cliente.

« Elaborar proyectos abiertos y con alta penetracion, que cuenten
con servicios basados en estandares de Internet y en el
conocimiento de la gran mayoria de la sociedad.

« Apoyar las practicas democraticas que vinculan al Estado con la
ciudadania mediante el establecimiento de nuevas formas de
comunicacién, innovacién y generacion de servicios, que
representardn una alternativa adicional de espacios de
participacion ciudadana.

+ Considerar a la seguridad como tema fundamental para la

conformacion del sistema.

Lineas de accion:
« Infraestructura tecnolégica gubernamental.
« Administracion del conocimiento y colaboracion digital; redisefio de
procesos utilizando TIC.
« Servicios y tramites electronicos (e-servicios).
« Portal ciudadano del gobierno federal.
« e-democracia y participacion ciudadana.

- Politica informatica y organizacién para el gobierno digital.}”

La participacion en el mercado de TIC ha permitido a los paises, en especial a
los menos desarrollados, crecer en el campo cientifico y tecnoldgico. Segun la
Declaracion de Principios adoptada en la primera fase de la Cumbre Mundial
sobre la Sociedad de la Informacion (CMSI) realizada en Ginebra, Suiza, del 10 al

12 de diciembre del 2003, las TIC son un factor importante para el crecimiento

1% Gil Garcia, José Ramén. Gobierno Electrénico en México. Disponible en www.telecomcide.org.
Consultado el 4 de septiembre de 2013.
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porque aumentan la eficiencia y la productividad de los paises.*”* En el documento
se sostiene también que la distribucion equitativa de los beneficios en TIC, al
lograr mayor productividad, contribuye a la erradicacion de la pobreza, fomentando
el progreso. Debido a su importancia en el contexto mundial, la participacion de
México en el mercado de las TIC es un indicador importante de desarrollo a nivel

internacional.

La siguiente grafica nos muestra la participacion gubernamental de nuestro
pais en dicho mercado, desde 1995 y hasta 2006, observandose el incremento

experimentado en el periodo que abarca la presente investigacion.

GRAFICA 9. PARTICIPACION GUBERNAMENTAL EN EL MERCADO DE TECNOLOGIAS DE
LA INFORMACION

13.6

1995
1996 1997 1998 1000

2006

FUENTE: Gobierno Electrénico en México. Gil Garcia José Ramoén. Disponible en:
www.telecomcide.org. Consultado el 22 de octubre de 2012.

Como puede observarse, entre 2000 y 2006 la participacion gubernamental de
México en el valor del mercado de tecnologias de la informacion pasé6 del 10 al
13.6 por ciento, lo que represento en el ultimo afo del periodo, un monto de 8.89

millones de dolares, ubicando a nuestro pais en un rango internacional estandar,

Yactr, Tecnologia de la Informacién y las Comunicaciones para el fomento de las pyme
exportadoras en América Latina y Asia oriental. CEPAL.
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gue a nivel mundial oscilaba entre el 9 y el 14 por ciento. Lo anterior demostraba

el creciente impulso al uso de este tipo de tecnologias que se dio a lo largo del

sexenio de Vicente Fox en apoyo a las tareas del gobierno.

Algunos de los proyectos mas importantes en materia informatica, puestos en

marcha durante el régimen foxista, arrojaron los siguientes resultados:

CUADRO 15. PROYECTOS RELEVANTES DURANTE EL SEXENIO DE VICENTE FOX EN

MATERIA INFORMATICA

PROYECTO

SITUACION

CompraNet

En 2006 la cobertura de este sistema abarcé a todas las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal, a las administraciones de

las 32 entidades federativas y a 471 municipios del pais.

Registro Unico de
Personas Acreditadas
(RUPA)

Para agosto de 2006 se incorporaron al RUPA 35 dependencias y
organismos descentralizados con 51 ventanillas ubicadas en el Distrito
Federal y 121 distribuidas en los estados de la republica. En este mismo
periodo, 1,042 personas fisicas y morales obtuvieron su numero de

identificacion.

Portal Ciudadano del
gobierno federal
(www.gob.mx)
incorporando también
trdmites electrénicos
gubernamentales
(TRAMITANET)

Las dependencias y entidades de la Administracion Puablica Federal
incorporaron 238 tramites y servicios electronicos en el periodo enero-
septiembre de 2006, logrando acumular 1,928 tramites y servicios
gubernamentales en linea, a través de portales de internet, centros de
atencién telefénica, kioscos y ventanillas de atencion al ciudadano.

Al cierre de septiembre de 2006 se tenian contabilizados 25 estados con
servicios electronicos federales incorporados en sus respectivos portales,
lo cual permitia a los ciudadanos en todo el pais realizar tramites y
servicios electronicos en el &mbito federal y local.

Asimismo, se contaba con servicios electrénicos federales en kioscos y
centros de atenciéon ciudadano dentro de los seis estados restantes,

extendiendo los servicios a ciudadanos que no contaban con Internet.

FUENTE: Gobierno Electrénico en

México. Gil Garcia José Ramon. Disponible en:

www.telecomcide.org. Consultado el 22 de octubre de 2012.
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Los programas realizados en materia de gobierno electrénico en México durante el
periodo 2000-2006, tuvieron distintos alcances en la administracion publica.

Algunos fueron exitosos, como el caso del portal CompraNet, el cual logro
implantarse en todas las dependencias y entidades para 2006, a diferencia por
ejemplo del programa RUPA, en el que en ese mismo afo, solo 1,042 personas
fisicas y morales obtuvieron su registro, cifra muy conservadora respecto del total
de usuarios con posibilidades de registrarse.

En el caso del portal del gobierno federal éste logr6 una cobertura en 25
estados de la republica, contribuyendo a agilizar diversos tramites y servicios de la

Administracion Publica Federal y local.

3.2.4.1. PROYECTO E-MEXICO

Dentro del apartado de gobierno digital, uno de los proyectos de mayor
importancia fue el denominado e-México. Este proyecto buscé la integracion de las
tecnologias a la infraestructura de comunicacion publica y privada. Los diez puntos
mas sobresalientes alrededor de esta iniciativa del gobierno federal fueron los

siguientes:

1. Su propésito fue el de integrar la tecnologia e ingenieria de todas las redes
existentes, tanto publicas como privadas, y seleccionar contenidos adecuados
gue permitieran mejorar los servicios en cada comunidad, nivel territorial o
auditorio, que incluyeran la interaccion de sistemas en los que se desplegara
informacion clara y de facil consulta, asi como contemplar aspectos legales y
juridicos que permitieran el uso universal de ciertos servicios y que
garantizaran la privacidad y proteccion legal de los usuarios, entre otros

aspectos.

2. Se consideraba que para que nuestro pais pudiera realmente superar los
enormes contrastes que existian en su desarrollo era necesario unir cada vez

mas a los mexicanos y darles igualdad de acceso y oportunidades. El proyecto
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e-México, segun el gobierno, permitiria enlazarnos entre si y con el resto del

mundo.

3. El gobierno federal y las empresas privadas habian invertido en afios
anteriores, miles de millones de doélares en infraestructura y en redes
individuales que conectaban a un minimo de puntos y que consecuentemente

tenian, en los dos ambitos, una capacidad subutilizada.

4. Segun datos del propio gobierno, la mayoria de la poblacién en el pais no
contaba con teléfono ni con acceso a una computadora y mucho menos a
internet. Con e-México se planeaba llevar el teléfono y otras tecnologias de
informacion a cerca de 2,500 municipios y a unas 14 mil localidades en los
cinco afios posteriores a su puesta en marcha, lo cual representarian un
aumento de entre el 30 y el 40 por ciento de dichos servicios. El propésito era
gue las comunidades mas apartadas pudieran contar con un entronque minimo
de dos megabits que les facilitara el acceso a cuatro puertos: uno para
gobierno, otro para salud, otro para educacion y otro para comercio.

5. Esta conectividad segun el gobierno, se daria en condiciones exactamente
iguales a las que tendria una poblacion o habitante de cualquier parte del
mundo. Las poblaciones marginadas podrian hacer uso paulatino de esta

tecnologia, en beneficio propio y de su comunidad.

6. La Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) modificaria las
especificaciones para la construccién de carreteras, con el fin de que éstas

tuvieran ductos para cables de fibra Optica y otros sistemas.

7. El e-Business entendido globalmente como el intercambio electrénico de
bienes y servicios abriria una enorme cantidad de posibilidades. En el
momento en que existiera esa mega red, seguramente se generarian mas

posibilidades de negocios para las empresas.
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8. El proyecto e-México se proponia revisar los aspectos legales vy juridicos

relativos a internet para fortalecer la seguridad y privacidad de los usuarios.

9. Para el desarrollo del plan, el gobierno federal consulté a importantes firmas
como IBM, Hewlett Packard, Microsoft, Teléfonos de México, Ericsson, Nortel
Networks, Cisco Systems, Nextel Communications y Pricewaterhouse Coopers.
Integraban un primer grupo de trabajo del sistema e-México, representantes de
las empresas Axtel, Alestra, Unefon, Pegaso, lusacell, Telcel, Avantel, Bestel y
Telmex, asi como funcionarios de la SEGOB y del sector comunicaciones y
transportes.

De acuerdo con la planeacion del proyecto, el acceso universal a la web para
todos los mexicanos se daria para el quinto y para el ultimo afio del proyecto,
mientras que el acceso a Internet de alta velocidad estaria disponible en
muchas localidades, permitiendo la transmision de voz y video por la red.

Este proyecto e-México buscaba integrar e intercomunicar a la sociedad
mediante un sistema tecnolégico que permitiera reducir las diferencias
socioeconémicas y culturales, asi como ofrecer servicios sociales basicos en
materia de educacion, salud, comercio y apoyo a las pequefias y medianas

empresas (PyME).

Los principales proyectos que se pretendian desarrollar con e-México eran:

« Integracion de la mega red.

o Portal e-México.

« Sistema de educacion en linea.

« Sistema de salud en linea.

« Sistema de apoyo y promocion a empresas en linea.

« Sistema de informacion para extranjeros.

o Sistema en linea de apoyo a grupos étnicos en México.
« Sistema de apoyo a grupos con capacidades especiales.

e Impulso al crecimiento de la industria de software nacional.
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En una primera etapa del proyecto se pensaba abarcar el ambito federal,
regional, estatal y municipal de diversas localidades, asi como mejorar y ampliar la
calidad de los servicios del gobierno, coordinar a los diferentes grupos
participantes y promover el desarrollo de las empresas, especialmente de las

PyME ya mencionadas.

Con este proyecto se intentaba ademas eliminar largas cadenas de
intermediacién, integrar cadenas productivas e incluir contenidos dirigidos a

diversos grupos linglisticos y étnicos de México.

Asimismo, se buscaba una activa participacion de proveedores de tecnologia
quienes tendrian por objeto facilitar las bases para establecer una industria
competitiva en desarrollo de software, generar una sinergia del conocimiento y

promover la creacién de comunidades virtuales.

El proyecto e-México, permitiria la integracion y difusion de conocimientos a
todo el pais y constituiria para las pequefias empresas una valiosa oportunidad de
desarrollo. Consideraba varias aplicaciones que podrian ser desarrolladas bajo el
concepto de e-business. Algunas de estas aplicaciones eran:

« El establecimiento de programas educativos que se implementarian en una
plataforma de internet y que permitirian interconectar a la poblacion,
especialmente en aquellas zonas marginadas y con escasos recursos. Los
primeros puntos de interconexion deberian ser los municipios y las
escuelas, especialmente en las zonas mas alejadas.

o En el sector salud, se establecian proyectos para interconectar los centros
de salud y clinicas médicas via internet, con el fin de llevar a la poblacion
consejos sobre temas de higiene y salud basica.

o En lo referente a los servicios que ofrecia el gobierno, se implementaria un
portal que permitiria a los contribuyentes efectuar cualquier tramite
relacionado con pagos de contribuciones, asi como eliminar una serie de
situaciones burocraticas que ayudarian a reducir costos operativos y a

agilizar procesos internos.
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En lo referente a comunicacion, se instalarian kioscos en puntos
estratégicos de las ciudades (museos, aeropuertos, etc.) para brindar
informacion sobre diferentes tramites gubernamentales como eran: pago de
impuestos sobre propiedades Yy vehiculos, principales indicadores
econdémicos y de bienestar general, informacion sobre lugares turisticos de
la ciudad, asi como las principales vias de comunicacion, entre otros. El

mapa de ruta trazado para el proyecto e-Gobierno fue el siguiente:

CUADRO 16. MAPA DE RUTA DE E-GOBIERNO

Comité de Informética de la 1995
Administraciéon Pablica Municipal
(CIAPEM) 1978

U

COMPRANET 1996

Legislacién sobre Declaraciones Legislacién sobre e-Gobierno. 2000

Electréonicas 1998

U

1. FASE DE PREPARACION E-GOBIERNO NOV, 2000-ABRIL 2001

Lanzamiento de e-Gobierno. Primavera Constitucion del Consejo de Gobierno.
2001 Agosto 2001

U

2. LANZAMIENTO DE LA AGENDA PRESIDENCIAL NOV. 2002

Lanzamiento del e-México. Julio 2002 Ley de Transparencia y Acceso a la

U

3. INICIATIVA DE PROTECCIONE DATOS Y FIRMA ECTRONICA

Informacién Publica. 2002

Ley de Servicio Civil y de Carrera. 2003 Transferencia del Gobierno
Electronico de la Oficina para la

Innovacioén de la Presidencia a la SFP.

2003

4. UNIDAD DE E-GOBIERNO Y POIiI'TICAS Tl

Definicion de las atribuciones de la Unidad Comision Interestatal de Gobierno

de e-Gobierno y politicas TIC. 2003 Electrénico. 2005

FUENTE: Gobierno Electronico en México. Gil Garcia, José Ramoén. Disponible en:

www.telecomcide.org. Consultado el 22 de octubre de 2012.
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Mediante una encuesta realizada por la OCDE para conocer el impacto del
gobierno electronico en el &mbito organizacional se pretendié conocer cuales eran
los principales obstaculos para profundizar la cooperacion tanto a nivel interno de
las organizaciones, como con otras de ellas. En el primer caso se encontré que
para alrededor del 50 por ciento de los encuestados, tanto la resistencia al cambio
como los hébitos de no colaboracion resultaban ser obstaculos importantes o muy
importantes. Resultados similares se encontraron en el caso de los obstaculos

para cooperar con otras organizaciones.'”

3.2.4.2. LA RED E-GOBIERNO

Algunos ejemplos mas detallados que se realizaron en la administracion foxista,

en la linea de accién de gobierno digital o e-Gobierno, fueron los siguientes:

 Portal Ciudadano del Gobierno Mexicano.- Por este medio se presentaba una
sola cara ante el ciudadano para ofrecerle los servicios, tramites y recursos
informativos mas relevantes. Se organizaba por canales de atencion o temas, los
cuales se definieron tomando como base las necesidades del ciudadano, como:
educacioén, salud, vivienda, familia, transporte, empleo, seguridad, cultura, turismo,
democracia, migrantes, negocios, extranjeros, medio ambiente, campo y deporte.
El portal estaba disefiado para que la ciudadania participara en su mejoramiento y
para que pudiera expresar, de manera libre, sus opiniones, criticas y sugerencias
sobre los diversos campos del quehacer gubernamental.

El desafio que presenté el Portal Ciudadano del Gobierno Federal a todas las
dependencias gubernamentales propicié mejoras en la eficiencia del trabajo diario

de la Administracion Publica Federal.*"®

7% Cfr. Gil Garcia. Op.cit. p. 37.
178 Cfr. Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.95.
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Después de haber obtenido el Reconocimiento INNOVA 2003, el Premio de
Innovacion y Calidad en la Administracién Publica del mismo afio, y ser nominado
por Yahoo! México como lo mejor en internet en politica y gobierno, el Portal
Ciudadano recibi6 en mayo de 2004 el Premio Internacional “Reto Estocolmo

2004”, en la categoria de gobierno electronico.

En este contexto, mediante el Sistema Nacional e-México el gobierno federal
logro enlazar a la red a todos los municipios del pais y al Distrito Federal, a través
de 3 mil 200 Centros Comunitarios Digitales (CCD), que al finalizar 2004 se
incrementaron a cerca de 8,000, lo que permitia a las comunidades apartadas
tener acceso a internet, al igual que a los contenidos de e-gobierno, e-educacion,

e-salud y e-economia.

» CompraNet. El sistema fue creado para manejar el total de compras del gobierno
federal mexicano y a través de convenios y mecanismos de colaboracién se
incorpord a las adquisiciones y obras publicas en las entidades federativas. Para
2004 existian méas de 2 mil 800 proveedores de la Administracion Publica Federal,
habilitados para llevar a cabo licitaciones electronicas a través del sistema
CompraNet, lo que contribuia a hacer mas transparentes las compras

gubernamentales y la contratacién de obra publica.

Aunado a lo anterior, se contaba con la certificacion 1SO-9000 del proceso de
publicacién de licitaciones en internet. El nimero de éstas habia aumentado
exponencialmente, ya que si bien en 2001 se realizaron 608 procesos, para el
2003 se llevaron a cabo 8 mil 390 por este medio, lo que significaba que el 63.5

por ciento del monto total adjudicado se realizé de forma electrénica.

En el terreno del beneficio por tramites y servicios electrénicos de alto impacto

para la ciudadania, sobresalian los siguientes:
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* IMSS desde su empresa.- Esta institucion ofrecia la posibilidad de presentar los
movimientos afiliatorios de los trabajadores de manera facil y rapida, eliminando
trAmites y tiempo de espera, lo que beneficio a cerca de 7.2 millones de

trabajadores.

» Expediente clinico electrénico (ISSSTEMED).- La implantacion de importantes
herramientas para el manejo digital de imagenes y servicios de telemedicina en el
ISSSTE permitid beneficiar a cerca de 110 mil pacientes con la creacion de un
Expediente Clinico Electronico, que procesaba y almacenaba mas de 2 millones
de imagenes digitales médicas, por medio del sistema de procesamiento mas

avanzado de Latinoamérica.

» Comercio exterior.- En apoyo al comercio exterior y para fomentar la inversion
extranjera, se ofrecian operaciones financieras en linea (cartas de crédito,
fiduciario, crédito tesoreria, entre otras), asi como el llamado Esquema PyME
Digital 50 y 250, e informacion de inteligencia comercial. Los servicios electrénicos
permitian que se integraran los principales encadenamientos productivos del pais,
en torno a grandes empresas y organismos del sector publico, lo que beneficié a
28 mil pequefias y medianas compafiias. El sistema de tramites electronicos para
exportadores-importadores buscaba otorgar celeridad y certidumbre a los actores

del comercio exterior.

* Programas CHAMBATEL y CHAMBANET.- Por medio de ambos se vincul6 a los
solicitantes de trabajo y a los empleadores con una herramienta moderna para unir
la oferta y las demandas laborales. ElI programa CHAMBATEL operaba en 32
centros de atencion en diversas ciudades del pais y canaliz6 a 175 mil 777
personas a un empleo, alcanzando un indice de colocacion del 7.3 por ciento de

las personas atendidas.

* Impuestos.- La recaudacion de impuestos se volvid, segun el propio gobierno,

mucho mas eficiente y transparente gracias al uso de la tecnologia. Mas del 54 por

169



ciento de las declaraciones y pago de impuestos presentados al Sistema de
Administracion Tributaria (SAT) se realizaban por medio del portal de Internet
(www.sat.gob.mx), lo que beneficié a mas de 10.5 millones de contribuyentes con

un proceso agil, eficiente y seguro.

El marco legal que sustentaba algunos de los proyectos mas destacados de e-
Gobierno en México, se ilustra en el siguiente cuadro:

CUADRO 17. MARCO JURIDICO DE LOS PROYECTOS DE E-GOBIERNO

Proyecto MARCO JURIDICO

CompraNet. e Ley de Adquisiciones y Servicios del Sector Publico.

e Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las mismas.

e Reglamento de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico.

e Reglamento de la Ley de Obras y Servicios Relacionados con las
mismas.

e Acuerdo del 11 de abril de 1997, que establecia la informacién
relativa a los procedimientos de licitacidn publica que las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal
deberian remitir a la SFP por transmision electronica o en medio
magnético.

e Acuerdo del 9 de agosto de 2000, que establecia las disposiciones

para el uso de medios remotos de comunicacion electrénica.

Registro Unico de

Personas e Articulo 69-B de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
Acreditadas e Decreto por el que se establecia el procedimiento y los requisitos
(RUPA). para la inscripcion de los registros de personas acreditadas

operados por las dependencias y organismos descentralizados de
la Administracién Publica Federal, y las bases para la interconexion
informatica de los mismos (DOF02/07/2004).

Declaranet.
e Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

e Acuerdo del 19 de abril de 2002, que establecia las normas que
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determinaban como obligatoria la realizacién de las declaraciones de
situacién patrimonial de los servidores publicos, a través de medios
de comunicacion electrénica.

Acuerdo por el que se reformaban las normas segunda, cuarta,
quinta, primer parrafo, séptima y décima del diverso que establecia
las normas que determinaban como obligatoria la presentacion de
declaraciones de situacion patrimonial de los servidores publicos a
través de medios de comunicacién electrénica, publicado el 19 de

abril de 2002 y en vigor a partir del 1 de mayo de 2006.

Registro de
Servidores
Pablicos (RSP).

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Publicos.

Portal ciudadano
del gobierno
federal
(www.gob.mx)
incorporado

también tramites

Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, articulo 27 Ley
Federal de Procedimientos Administrativos, Acuerdo del 17 de enero
de 2002 por el que se establecian las disposiciones que deberian
observar las dependencias y los organismos descentralizados de la

Administracion Publica Federal.

electrénicos
gubernamentales
(TRAMITANET).

FUENTE: Gobierno Electronico en México. Gil Garcia, José Ramoén. Disponible en:
www.telecomcide.org. Consultado el 22 de octubre de 2012.

Algo que es importante destacar, pues permanece vigente a la fecha, es que al
finalizar 2004 se habia desarrollado la infraestructura tecnolégica necesaria que
permiti6 operar de manera uniforme, en todo el gobierno federal, la firma Unica
electronica avanzada. Con esta firma, los particulares contaban con un certificado
digital, valido para realizar tramites y servicios ante cualquier dependencia de la
Administracion Publica Federal, incluido el SAT. Se trataba de crear un modelo de
“gobierno sin papel” a través del medio citado, para la prestacion de servicios y la

realizacién de procesos internos importantes.

La medicion de este eje de la Agenda de Buen Gobierno se llevé a cabo a

partir de cuatro elementos:
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1) Presencia en internet (que se materializaba primordialmente en las paginas
web del gobierno), que incorporaba informacion sobre lo que hacian las
dependencias; 2) Interaccion, al ofrecer un espacio de retroalimentacion con el
ciudadano; 3) Transaccion, a través de lo cual se pretendia que la practica
propiciara un intercambio (pago de servicios), y 4) Transformacién, que suponia
impulsar la modificacion de la relacion administracion-ciudadano, a traves del uso
de las TIC.

Una de las grandes carencias de este eje, sin dejar de reconocer las bondades
que haya tenido, fue que se entendid y concibié como un fin en si mismo, mas que
como un medio facilitador que planteara metas mas amplias y no Unicamente
circunscritas a la prestacion de servicios. La critica también puede centrarse en el
hecho de que este mega proyecto informatico, como parte de un proceso de
reformas a la administracion publica, tuvo alcances muy limitados en lo que se
refiere a su interaccion con la sociedad, no yendo mas all4 de la simple consulta
de péaginas web, lo que constituia, a su vez, una practica excluyente al dejar fuera
de ella a un sector importante de la sociedad que no contaba con este tipo de

recursos tecnoldgicos.

3.2.5. GOBIERNO CON MEJORA REGULATORIA

La mejora regulatoria ha sido también una tendencia mundial de la mas alta
prioridad, en especial cuando se ha pretendido realizar cambios de fondo en todas
las instancias de la administracién publica. En 1995, la OCDE elaboré una lista de
requisitos necesarios para llevar a cabo una reforma de tal naturaleza. Esa
relacion incluia las siguientes preguntas que debian formularse ante una norma o

regulacion existente:

« ; Esta justificada la accion gubernamental?

* ;La regulacion es la mejor que tiene la accion del gobierno en ese aspecto?
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* ;Hay bases legales para esa regulacion?

* s Los beneficios de la regulacion justifican sus costos?

+ ¢La regulacion es clara, consistente, comprensible y de facil acceso para los

usuarios?

+ ;Todas las partes involucradas han tenido oportunidad de expresar sus

opiniones?

La importancia de la mejora regulatoria en algunos paises representativos, a

nivel de cifras, era ilustrada en ese entonces por el siguiente cuadro:

CUADRO 18. MEJORA REGULATORIA EN ALGUNOS PAISES

Beneficios potenciales de la

Pais Costo de la regulacion desregulacion en el largo
plazo
Estados Unidos 7.2-9.5% 0.3%
US$ 660-870 mil millones US$ 27 mil millones
Australia 9-19% 5.5%
US$ 36-77 mil millones US$ 22 mil millones
Canada 11.8% -
US$113 mil millones
Japoén - 2.3-18.7%

US$ 100-810 mil millones

Union Europea

3-7%
US$196-457 mil millones

Alemania

0.3%
US$ 6.3 mil millones

México (supuesto)

12-15%
US$ 71-81 mil millones

5%
US$ 29 mil millones

FUENTE: Elaborado con base en datos de la SHCP y Guasch y Hahn (1999: 137-58). Para el caso
de las cifras de México, las mismas corresponden a un supuesto de COFEMER, basado en la
experiencia del andlisis del marco regulatorio y sus deficiencias. Informe Anual COFEMER.
Disponible en: http://cofemer.gob.mx/documentos/itg/Informe 2003.pdf. Consultado el 21 de

octubre de 2012.
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A través del eje gobierno con mejora regulatoria de la Agenda de Buen Gobierno,
la administracién orientd sus esfuerzos para eficientar a las instituciones del
gobierno federal, al eliminar la normatividad excesiva que no generaba valor
agregado y destinar mayor tiempo y recursos para la atencion de los ciudadanos y
las empresas. Con anterioridad a esta medida, segun version del propio gobierno,
los ciudadanos que pretendian abrir un negocio (por ejemplo), sufrian para lograrlo
por la gran cantidad de trdmites que se requerian hacer. Muchas veces las
iniciativas con mayor creatividad de la poblacion no superaban el nivel de las ideas
por lo complicado del proceso.

Las dependencias del gobierno tendian a complicarlo todo, debido a la
diversidad de requisitos que creaban confusién y provocaban que se hicieran
tramites no ortodoxos, generandose condiciones propicias para las practicas
corruptas. El exceso de normatividad existente y su falta de difusion hacian que se
paralizara el trabajo de los servidores publicos o que se orientara mas a cumplir
con ella, en lugar de brindar servicios de calidad al ciudadano. Existia una
cantidad asombrosa de tramites ociosos, que hacian sentir a la sociedad sometida

e impotente.

Este eje buscaba también promover la movilidad y flexibilidad en la toma de
decisiones de los servidores publicos, quienes por muchos afios experimentaron
una arraigada cultura de la centralizacion en la misma, bajo un esguema
sobrerregulado y fuertemente coactivo y coercitivo que propicid la aversion a
decidir por temor a ser sancionados 0 perseguidos, en especial en materia
presupuestal o en el manejo de recursos financieros.

A consecuencia de las observaciones realizadas por los 6rganos fiscalizadores,
los servidores publicos reaccionaban generando y emitiendo nuevas normas y
disposiciones para evitar incurrir nuevamente en el mismo error, dejando a un lado
la necesidad de simplificar los procesos internos. Como respuesta a este problema
creciente, el gobierno foxista planteo mediante diversos acuerdos y programas, el
compromiso para promover la mejora regulatoria como una medida impostergable

para abatir los indices de corrupcion, incentivar la transparencia de la gestion
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publica gubernamental, generar una disciplina de buen gobierno comprometida
con la sociedad, mejorar la productividad de todas las instituciones del gobierno

federal y servir mejor a la sociedad y a sus empresas.

Complementando las iniciativas presidenciales, la linea de accién de gobierno
con mejora regulatoria, incorporaba el compromiso uniforme de todas las
dependencias, asi como de las empresas y entidades paraestatales, para la
implantacion de un programa orientado a simplificar y modernizar sus procesos
con el objeto de que los tramites y servicios que se prestaran en todas las
ventanillas y puntos de atencién a la ciudadania, fueran mas eficientes y
oportunos. Los esfuerzos realizados por los gobiernos en el pasado para mejorar
la regulaciéon de la administracion publica, fueron aislados, y si bien algunos
tuvieron buenos resultados, lo cierto es que terminaron siendo insuficientes. En
México, segun la administracion del presidente Fox, no se tenian antecedentes de
una estrategia generalizada y uniforme en materia de mejora regulatoria como la
gue se estaba implementando y que reportaba muy buenos resultados, a partir de

Su puesta en marcha.

Con la finalidad de que los servidores publicos pudieran ejercer sus
competencias y atribuciones, se preveia en muchos casos la facultad juridica de
emitir normatividad y regular las actividades en su ambito de accion.

Esencialmente se considera que existen tres motivaciones por las cuales es

necesario emitir regulacién: para normar, para instruir y para facultar.*’’

Debido a la mejora regulatoria y ante la necesidad de crear condiciones
competitivas para la instalacion y operacion de mas empresas en Meéxico, el
gobierno se comprometi0 a que el pais contara con un marco regulatorio de
fomento y promocion de las actividades productivas generadoras de mas y

mejores empleos. El sector privado, agrupado en el Consejo Coordinador

Y7 Cfr. Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.95.
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Empresarial y respondiendo a una invitacion del gobierno federal, presentdé una
lista de 63 tramites que requerian mejora. Para septiembre de 2004, 48 de ellos,
proclamaba el gobierno, ya habian sido resueltos.

Para la operacion de la estrategia, el gobierno federal, a través de la Comision
Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) y la SFP, inici6 la mejora de los
trAmites con mayor impacto en las actividades productivas y para con los
ciudadanos. Como resultado de este ejercicio, se identificaron 240 tramites que
tenian este perfil de acuerdo con cinco criterios ponderados: 1) frecuencia con la
que el trdmite o servicio era realizado, 2) nimero de usuarios que lo realizaron, 3)
recurrencia de usuarios, 4) ingresos generados, y 5) numero de quejas o
denuncias recibidas por corrupcion.

De las mas de 10 mil disposiciones incluidas en el inventario original de la
normatividad que existian dentro de las dependencias y entidades al inicio del
sexenio, al término del tercer afio del mandato del presidente Fox, sélo 5 mil 300
de ellas habian sido validadas, es decir, se lograba una mejora regulatoria del 50

por ciento, en 32 instituciones.

Se ponia énfasis en el hecho de que por primera vez, los servidores publicos
conocian y contaban con la normatividad vigente, lo que les permitia tener mayor
certeza y seguridad en su gestidbn administrativa, orientando sus esfuerzos a

atender con mayor rapidez y eficiencia a los ciudadanos.

Este quinto eje de la Agenda de Buen Gobierno, se evaluaba a partir de cinco

acciones concretas:

1) Verificar que no se incrementaran las disposiciones normativas,
promoviendo que los servidores publicos se concentraran mas en cumplirle
a la sociedad, que en cumplir con la normatividad.

2) Agilizar la gestion de las dependencias y entidades al combatir la

sobrerregulacion interna.
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3) Facilitar la gestion interna, al brindar certeza juridica y operativa,
modificando y simplificando el marco normativo.

4) Simplificar tramites y tiempos de respuesta.

5) Mejorar practicas de la administracién publica, alentando la especializacion
de funciones y permitiendo a las dependencias y entidades concentrarse en

las atribuciones para las que fueron creadas.

3.2.5.1. CREACION DE LOS COMITES DE MEJORA REGULATORIA

Dentro del eje de la Agenda de Buen Gobierno que se esta desarrollando, este
punto fue de gran relevancia, toda vez que con el objetivo de lograr un marco
regulatorio adecuado a las necesidades de los emisores y usuarios, y para evitar
el crecimiento desmedido de nuevas regulaciones, se crearon los Comités de
Mejora Regulatoria Interna (COMERI), que promovieron un esquema que
pretendia contar una regulacion inteligente que evitara la sobrecarga de requisitos
dentro de las instituciones, adicionalmente a que fuera &gil y sencilla en su

interpretacion y observacién por parte de los usuarios.

La finalidad de dichos comités era establecer las atribuciones, operacion,
obligaciones y alcances, tendientes al andlisis y dictamen de los asuntos de su
competencia, asi como determinar y simplificar las acciones encaminadas al
mejoramiento de la normatividad interna de cada dependencia y entidad,
observando los principios de eficiencia, eficacia, imparcialidad, economia y

honradez que la misma determinaba.

Estos comités eran promovidos por los secretarios de estado, quienes
integraban a su personal con la maxima autoridad administrativa para que a su
vez estos convocaran a los emisores y usuarios internos que, apoyados por las
areas juridicas y de contraloria, evaluaran y dictaminaran todas las disposiciones

que se pretendian emitir. Estas debian asegurar la promocién de mejoras
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regulatorias internas, que fomentaran la dinamica y la flexibilidad en la toma de
decisiones y que se orientaran hacia tareas sustantivas bajo la 6ptica del servicio,
la eficiencia y el control.

Adicionalmente, se generaron otras herramientas encaminadas a mejorar la
regulacion federal a través de los Consejos de Oficiales Mayores y Subsecretarios,
asi como también mediante las Mesas de Simplificacion Regulatoria. Tales mesas
se integraron con representantes de alto nivel en la toma de decisiones de las
dependencias y entidades, y adoptaron una metodologia usuario/emisor orientada
a identificar aspectos en las disposiciones de orden federal y legislativo que
entorpecian la productividad de las instituciones. Se trataba de proponer a los
emisores aquellas adecuaciones que dieran mayor flexibilidad a las operaciones
pero, desde luego, sin perder el control que también ha sido un requerimiento de

la sociedad.

Para 2003, los resultados obtenidos arrojaron un 23 por ciento de reduccion en
las disposiciones emitidas para la observancia de todas las instituciones de la
Administracion Publica Federal. Esto se debid, en gran medida, a la creacién de la
Normateca Federal (a la que nos referiremos mas adelante) y a las Mesas de

Simplificacién Regulatoria mencionadas.

Se vislumbraba que a corto y mediano plazo se daria continuidad a estas
acciones tendientes a simplificar aln mas la normatividad, asi como a estandarizar
criterios, homologar formatos y reportes, mejorar los procesos para la atencién de
las necesidades sustantivas de las instituciones y, con todo ello, encaminarse
hacia una normatividad mas justa y adecuada a los requerimientos de orden y

vigilancia.
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3.2.5.2. CREACION DE LA NORMATECA FEDERAL

Dentro del &mbito del poder ejecutivo, la SFP y la SHCP como dependencias
globalizadoras emitieron el 80 por ciento de la normatividad que regulaba la
operacion y funcionamiento de la Administracion Publica Federal, mientras que el

resto de la misma era emitida por cada sector.

La dispersion y fragmentaciéon de disposiciones resultaba en una inadecuada
interpretacion y aplicacion de las mismas que, lejos de contribuir a mejorar la
gestion interna, la hacia mas compleja e ineficiente.

Para remediar esta situacion, la SFP disefié un sistema para el registro, difusion y
actualizacion de todas las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
gue regulaban la operacion y el funcionamiento de las dependencias y entidades
de la administracion publica, denominada Normateca Federal.

Dicho programa (www.normateca.gob.mx) se constituyé como una péagina

electronica cuyo objetivo era difundir y llevar un registro del marco normativo que
regulaba la gestion interna de las instituciones de la Administracion Puablica

Federal. 1"®

El sistema, como se menciond, difundia todas las medidas emitidas por el
gobierno federal y consistié en una pagina web, dotada con un poderoso motor de
bdsqueda, que contenia la totalidad de disposiciones normativas federales de
observancia obligatoria para la operacion y funcionamiento de las instituciones,
clasificadas por tema y jerarquia de ley. A través de la normateca se trataba de
fomentar la transparencia y el acceso a la informacion, asi como combatir la
corrupcion e incrementar la productividad de los servidores publicos al agilizar sus

consultas por medios electronicos.

178 Cfr. Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.109.
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Para fortalecer el funcionamiento de la normateca se emitié un “Acuerdo de
Difusién y Transparencia del Marco Normativo para la Administracion Publica
Federal” cuya publicacién se realiz6 el 6 de diciembre del 2002 en el DOF.

Tal disposicion comprometia a todas las dependencias y entidades
involucradas a mantener vigente y actualizado su contenido. Se buscaba que
estos avances otorgaran certeza juridica a los servidores publicos e incrementaran
la productividad de las instituciones, reflejandose en beneficios para la sociedad.

La normateca era un portal aliado de los servidores publicos que les ayudaria a
la realizacion de sus funciones; sin embargo, era también un portal abierto a

cualquier persona que quisiera conocer el marco normativo del gobierno federal.

Como la difusién de la normatividad federal era insuficiente para garantizar una
operacion correcta, toda vez que el servidor publico no podia contar con el mismo
acceso y conocimiento de la que se emitia dentro de las instituciones, se promovié
también la implantacion de normatecas internas en las mismas, con una
funcionalidad similar a la federal, pero con la normatividad aplicable en cada una
de ellas.

Derivado de la aplicacion de este programa, se instrumentaron algunos otros
como el del Sistema de Apertura Rapida de Empresas (SARE) creado en marzo
de 2002, encaminado a facilitar la puesta en operacion de nuevas empresas en un
maximo de 72 horas, lo cual implicaba un trabajo conjunto entre el gobierno
federal, los estados y los municipios. Para 2004, este sistema operaba ya en 26
localidades de importancia econdmica (se detalla mas adelante).

Asimismo, se implement6 el Registro Federal de Tramites y Servicios (RFTS),
gue comprendia todo tipo de tramites (excepto los fiscales). En él estaban inscritos
de forma transparente y publica, la totalidad de tramites que realizaba la
Administracion Publica Federal. De igual manera, y gracias a este registro, la
autoridad debia responder en los plazos indicados y no podia solicitar documentos

distintos o adicionales a los sefialados en el RFTS.
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3.2.5.3. SISTEMA DE APERTURA RAPIDA DE EMPRESAS (SARE)

Como ya se mencion0, el SARE entr6 en vigor en marzo de 2002 y fue un
esfuerzo del gobierno federal para establecer como maximo, dos tramites
obligatorios para la constitucion e inicio de operaciones de micro, pequefas y
medianas empresas de bajo riesgo publico. EI SARE hacia posible que un
emprendedor pudiera efectuar los tramites federales, estatales y municipales

necesarios para constituirse y poner en marcha un negocio en 72 horas o menos.

De acuerdo con un estudio del Banco Mundial, los trdmites para crear un nuevo
negocio en Meéxico requerian, con anterioridad a la medida, de 58 dias en
promedio; con esta solucion, los tramites se realizaban en menos de 72 horas e
implicaban tan sélo 2 tramites federales y de 2 a 3 estatales.

Con ayuda del SARE, y de acuerdo con la version del gobierno foxista, fue
posible la apertura de 65,624 nuevas empresas que generaron alrededor de
173,000 empleos directos, e inversiones por mas de 11,000 millones de pesos.*”

Los cuadros siguientes nos muestran el nimero de tramites y dias requeridos

para la apertura de un negocio en diferentes paises.

179 Cfr. Informe de Rendicién de Cuentas. Presidencia de la Republica. Administracién 2000-2006.

Disponible en: http://www. Presidencia.gob.mx/archivos/7/0/3/7/2/files/archivos/sip-3801.pdf.
Consultado el 23 de octubre del 2012.
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GRAFICA 10. NUMERO DE TRAMITES PARA LA APERTURA DE UN NEGOCIO EN VARIOS
PAISES (2003)
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Fuente: Informe anual 2003, COFEMER. Disponible en:
http://cofemer.gob.mx/documentos/ltg/Informe 2003.pdf. Consultado el 21 de octubre de 2012.

En la gréfica anterior se observa como en nuestro pais, sin SARE, para aperturar
un negocio se realizaban alrededor de 15 tramites, cantidad que disminuia a una
tercera parte con la introduccion de dicho sistema, mientras que el nimero de dias
se reducia de manera mas considerable al pasar de 112 sin SARE, a sélo 2 con
él.

GRAFICA 11. NUMERO DE DIAS PARA LA APERTURA DE UN NEGOCIO EN VARIOS PAISES
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Fuente: Informe anual 2003, COFEMER. Disponible en:
http://cofemer.gob.mx/documentos/ltg/Informe 2003.pdf. Consultado el 21 de octubre de 2012.
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Por otro lado, el siguiente cuadro nos muestra los beneficios que genero para los

empresarios la implementacion del

importantes del pais.

CUADRO 19. IMPLEMENTACION DEL SARE EN MUNICIPIOS IMPORTANTES

SARE en municipios econOmicamente

ANTES/DESPUES ] ] VISITAS A
MUNICIPIO DEL SARE DIAS TRAMITES | OFICINAS
Sin SARE 35 16 10
LOS CABOS, B.C.N Con SARE 1 5 1
Sin SARE 29 7 6
AGUASCALIENTES, AGS. Con SARE 1 2 1
Sin SARE 2 3 2
GUADALAJARA, JAL. Con SARE 15 min 2 1
Sin SARE 3 variable 3
ZAPOPAN, JAL. Con SARE 1 1 1
Sin SARE 20 3 3
TLALNEPANTLA, EDO. MEX Con SARE 15 min 1 1
Sin SARE 42 6 6
OAXACA, OAX. Con SARE 3 3 2
Sin SARE 15-30 5 4
CHETUMAL, Q. ROO. Con SARE 1 3 1
Sin SARE 58 27 5
PUEBLA, PUE. Con SARE 2 5 1
Sin SARE 30 8 4
CELAYA, GTO. Con SARE 1 2 1
Sin SARE 60 5 3
ENSENADA, BC. Con SARE 2 5 1
Sin SARE 40 5 5
TAPACHULA, CHIS. Con SARE 2 1 1
Sin SARE 25 2 2
CAMPECHE, CAMP. Con SARE 2 1 1
Sin SARE 21 3 5
QUERETARO, QRO. Con SARE 2 1 1
Sin SARE 14 2 4
SAN LUIS POTOSI, SLP. Con SARE 15 min 2 1
Sin SARE 58 7 5
MEXICALI, BC. Con SARE 2 4 1
Sin SARE 15 1 1
URUAPAN, MICH. Con SARE 30 min 1 1
MORELIA, MICH. Sin SARE 15 2 2
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Con SARE 30 MIN 1 1
Sin SARE 20 10 5
ATIZACO, TLAX. Con SARE 1 3 1
Sin SARE 20 17 2
PACHUCA, HGO. Con SARE 2 9 1
Sin SARE 30-60 15-20 4
TEHUACAN, PUE. Con SARE 1-5 2 1
Sin SARE 30-45 4-6 3-6
GUANAJUATO, GTO. Con SARE 1 1
Sin SARE 45 19
TORREON, COAH. Con SARE 1 5 1
Fuente: Informe anual 2003, COFEMER. Disponible en:

http://cofemer.gob.mx/documentos/ltg/Informe 2003.pdf. Consultado el 21 de octubre de 2012.

El cuadro anterior nos muestra como en 22 municipios de los mas importantes del

pais, la adopcion del SARE trajo beneficios para la apertura de empresas, tanto en

el nUmero de tramites, como en el niumero de dias.

Los beneficios en tiempo que trajo consigo el SARE, se muestran a continuacion:

GRAFICA 12. TIEMPO PARA ABRIR UNA EMPRESA ANTES DE OCTUBRE 2005 (DIAS)

160 -
140 A
120 -
100 A
80 -
60 -
40 A
20 A

0 -

CANADA

USA
RUMANIA

INDIA

REINO UNIDO
ALEMANIA

CHILE

GUANAJUATO

JAPON

AGUASCAL.
TAILANDIA
CHIHUAHUA

COHAHUILA

JALISCO
S.L. POTOSI
PROMEDIO(12)

COLOMBIA
PROMEDIO(13)

ESPANA

EDO. MEX
VERACRUZ

YUCATAN

CHINA
PUEBLA
DF
BRASIL

NUEVO LEON
QUERETARO

FUENTE:

Informe

anual

2005,

COFEMER.

Disponible

en:
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2012.
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La gréafica anterior mezcla a diversos paises con estados de la republica, en los
que se observa que antes de octubre de 2005 so6lo Guanajuato era medianamente
competitivo en este rubro, al considerar 29 dias para la apertura de una empresa,

muy cerca de lo que sucedia en Chile y en Japodn.

GRAFICA 13. TIEMPO PARA ABRIR UNA EMPRESA DESPUES DE OCTUBRE DE 2005 (DIAS)
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FUENTE: Informe anual 2005, COFEMER. Disponible en:
http://cofemer.gob.mx/imagines/cofemer/ TERCERINFORME.pdf. Consultado el 21 de octubre de
2012.

Esta gréafica ubica al mismo estado de Guanajuato en el quinto lugar entre paises
y entidades considerados para este analisis, como resultado de una reduccién de
14 dias entre el tiempo para abrir una empresa antes de SARE y después de él.
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GRAFICA 14. COSTO PARA LA APERTURA DE UNA EMPRESA (2005)
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FUENTE: Informe anual 2005, COFEMER. Disponible en:

http://cofemer.gob.mx/imagines/cofemer/TERCERINFORME.pdf. Consultado el 21 de octubre de
2012.

La grafica nos ilustra sobre los costos reducidos en algunos estados de la
republica para la apertura de una empresa como Aguascalientes y Jalisco, y lo
elevado de los mismos como en el caso del Estado de México. Todo ello en

comparacion con otras entidades del pais y con algunas naciones en 2005.

3.2.5.4. REGISTRO FEDERAL DE TRAMITES Y SERVICIOS

Otro de los proyectos puestos en marcha al amparo del eje gobierno con mejora
regulatoria, como ya se menciond, fue el RFTS que permiti6 efectuar un
seguimiento constante a las modificaciones y a la calidad de los tramites y
servicios federales. Al 31 de julio de 2005, el universo de tramites inscritos en el
RFTS ascendié a 3,088; es decir, 1.4 por ciento mas con respecto a los 3,045
registrados al 31 de diciembre de 2004. De enero a julio de 2005 se incorporaron

470 tramites nuevos en el registro, se mejoraron 336 y se eliminaron 427.*%°

180 Cfr. Informe de Rendicién de Cuentas... Op.cit. Consultado el 23 de octubre del 2012.
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Estos ejercicios de simplificacion y reduccion normativa se efectuaron tanto en

dependencias como en entidades del sector publico. En ambas instancias se

recopilaron leyes, reglamentos, Normas Oficiales Mexicanas (NOM) y otros

ordenamientos que pretendian eliminarse, modificarse o crearse durante el

periodo julio 2001 a julio 2003. En total, las secretarias de estado propusieron

eliminar 21 ordenamientos, modificar 162 y crear 303. Por su parte, los

organismos descentralizados propusieron eliminar un ordenamiento, modificar 20

y crear 24. El comportamiento institucional por el periodo 2004-2005, en tal

sentido, se observa en el siguiente cuadro:

CUADRO 20. VARIACIONES EN EL RFTS DE LAS ENTIDADES Y DEPENDENCIAS DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL POR EL PERIODO JULIO 2004-DICIEMBRE 2005

Tramites al 1 de

Movimientos entre el 1
de julio de 2004 y el 31
de diciembre de 2005

Tramites al 31 de
diciembre de 2005

julio 2004 Variacion | Variacién
Entidad % del absoluta relativa
Numero | total Inscripciones | Bajas Numero | % del total
D=(A+B)- [(D-

A B C C D-A A)/A)]*100
SHCP 574 20% 210 71 713 24% 139 24%
SCT 528 18% 168 255 441 15% -87 -16%
SEP 462 16% 32 150 344 11% -118 -26%
SE 220 8% 133 33 320 11% 100 45%
SAGARPA 189 7% 53 38 204 7% 15 8%
SEMARNAT 142 5% 67 24 185 6% 43 30%
SSA 124 4% 152 111 165 5% 41 33%
SENER 115 4% 8 1 122 4% 7 6%
SEGOB 77 3% 36 6 107 4% 30 39%
SRA 90 3% 8 13 85 3% -5 -6%
SEDESOL 46 2% 40 18 68 2% 22 48%
IMSS 72 2% 30 35 67 2% -5 -7%
SER 42 1% 16 2 56 2% 14 33%
SFP 43 1% 2 0 45 1% 2 5%
STPS 61 2% 13 40 34 1% -27 -44%
SSP 24 1% 0 0 24 1% 0 0%
INFONAVIT 42 1% 7 35 14 0% -28 -67%
CDI 0 0% 13 0 13 0% 13 n/a
SECTUR 4 0% 6 0 10 0% 6 150%
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CONACYT 24 1% 1 18 7 0% -17 -71%
IFAI 7 0% 0 0 7 0% 0 0%
DIF 0 0% 3 0 3 0% 3 n/a
TOTAL 2886 100% 998 850 3034 100%

FUENTE: Informe anual 2005, COFEMER. Disponible en:

http://cofemer.gob.mx/imagines/cofemer/ TERCERINFORME.pdf. Consultado el 21 de octubre de
2012.

Como se ilustra en el siguiente cuadro, la SHCP en 2004 y 2005, fue la
dependencia que mayor cantidad de tramites y servicios inscribié (20 y 24 por
ciento del total, respectivamente), seguida de la SCT con el 18 y 15 por ciento.

3.2.5.5. TRAMITES DE ALTO IMPACTO AL CIUDADANO

La mejora regulatoria permitié que el sector privado se acercara al gobierno para
solicitarle la optimizacion de 63 tramites con el fin de impulsar la inversion y
competitividad del aparato productivo nacional. Al mes de julio de 2005, este
ejercicio derivé en la mejora de 62 tramites resueltos, equivalentes al 98 por ciento
de ellos, identificados por el sector empresarial como de alto impacto en el
desarrollo de las actividades econémicas.’®® Veinte de dichas solicitudes del

sector privado se muestran en el siguiente cuadro:

81 Cfr. Informe de Rendicion de Cuentas... Op.cit. Consultado el 23 de octubre del 2012.
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CUADRO 21. DESREGULACION DE TRAMITES DE ALTO IMPACTO SOLICITADOS POR EL

SECTOR PRIVADO (2005)

ENTIDAD
TRAMITE RESPONSABLE
1 | Hoja de requisitos zoosanitarios SENASICA
2 | Expedicién de certificado de importacion fito zoosanitario SENASICA
3 | Registro de tarifas del servicio de autotransporte federal de pasajeros SCT
Solicitud de elaboracion, modificacién o cancelacion de Normas Oficiales
4 | Mexicanas SE
5 | Registro de marcas, avisos comerciales y publicacion de nombres IMPI
Solicitud de patente, registro de disefio industrial y registro de modelo de
6 | utilidad IMPI
7 | Registro de juegos y sorteos SEGOB
Solicitud de actualizacién del incremento en la carga contratada y/o
8 | conectada CFE
9 | Solicitud de inscripcién al RFC de personas fisicas y morales SHCP
10 | Cambio de situacién fiscal- RFC SHCP
11 | Aviso de apertura o cierre RFC SHCP
12 | Aumento o disminucion de obligaciones- RFC SHCP
13 | Cambio de domicilio-RFC SHCP
14 | Suspension o reanudacion de actividades- RFC SHCP
15 | Padrén General de Importadores SHCP
16 | Permiso Sanitario previo de importacién COFEPRIS
17 | Solicitud de autorizacién publicitaria de productos, servicios y actividades COFEPRIS
18 | Inscripcion patronal al IMSS IMSS
19 | Determinacion y pagos de las cuotas obrero-patronales IMSS
20 | Inscripcién de trabajadores al IMSS IMSS
FUENTE: Informe anual 2003, COFEMER. Disponible en:

http://cofemer.gob.mx/documentos/ltg/Informe 2003.pdf. Consultado el 21 de octubre de 2012.

Destacan en estos tramites del alto impacto, como se observa, lo relativo a
requisitos zoosanitarios, a importaciones fitosanitarias, y al registro de tarifas del
servicio de autotransporte federal de pasajeros.

A nivel de sectores, las solicitudes de informacién a través del portal de la
COFEMER en el afio 2003, en el marco de la mejora regulatoria, fueron las

siguientes:
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GRAFICA 15. SOLICITUDES DE INFORMACION A TRAVES DE COFEMER (2003)
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Fuente: Informe anual 2003, COFEMER. Disponible en:

http://cofemer.gob.mx/documentos/ltg/Informe 2003.pdf. Consultado el 21 de octubre de 2012.

Como se desprende de la gréafica, las empresas con mas de 100 empleados
encabezaban las solicitudes de informacion seguidas de instituciones del sector
publico, de personas fisicas o morales con actividades de consultoria y de

camaras y asociaciones empresariales.

3.2.6. GOBIERNO HONESTO Y TRANSPARENTE

Sin duda, una de las demandas mas sentidas de la poblacion para lograr el
cambio democratico que llevé a Vicente Fox a la primera magistratura fue la lucha
contra la corrupcién. La sociedad estaba cansada de promesas en tal sentido,
viendo cOmo sexenio tras sexenio, la corrupcion seguia reinando en el pais al
grado de que se volvio tristemente célebre y se convirti6 en uno de los signos
distintivos de México en el mundo. Disminuirla no ha sido tarea facil ni mucho

menos rapida; ni las leyes o reglamentos existentes han tenido el peso especifico
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necesario para frenarla. Para el nuevo gobierno segun su decir, lo mas importante
era contar con servidores publicos con una nueva mentalidad de servicio y vision
de su compromiso ante la sociedad, con una actitud de orgullo profesional por la
actividad que desempefaban y por el privilegio que implicaba trabajar en el
gobierno. Era necesario lograr cambios de mentalidad y tener funcionarios con

una ética de respeto, honestidad, honradez y compromiso.

Este sexto eje de la agenda proponia precisamente una figura gubernamental
honesta y transparente que recuperara la confianza de la ciudadania y
respondiera de mejor manera a sus necesidades. Se pretendia establecer una
administracion ejemplar, regida por un estricto cédigo de ética y conducta. La
construccion de un gobierno honesto, transparente y generador de resultados era
pues, una exigencia de la sociedad y un compromiso indeclinable de la nueva
administracion. Por ello, el gobierno federal disefié estrategias y programas
tendientes a prevenir, combatir y abatir actos de corrupcion e impunidad en la
Administracion Publica Federal, asi como a establecer mejores sistemas de
fiscalizacion y control y a aplicar con apego las disposiciones juridicas que
regulaban la actuacién de la autoridad y las sanciones por conductas irregulares.
Asimismo, se pretendia garantizar la absoluta transparencia de la gestién publica,
y promover una auténtica cultura anticorrupcion entre los funcionarios publicos vy el

colectivo social.

Conviene recordar que uno de los primeros actos que promovio Vicente Fox
como presidente de la republica, el 1° de diciembre de 2000, fue el juramento del
Cadigo de Etica y Conducta por parte de todos los integrantes de su gabinete.

Otra de las medidas adoptadas al inicio de su administracion fue la de
promulgar el primer decreto del gobierno entrante el 4 de diciembre de 2000,
mediante el cual se cred la Comisién Intersecretarial para la Transparencia y el

Combate a la Corrupcion (CITCC) en la Administracién Pablica Federal.*®2

182 Cfr. Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.43.
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Para prevenir practicas corruptas e impunidad en las instituciones
gubernamentales, la SFP continué con la revision y actualizacion del marco
juridico y normativo con el que operaban los entes fiscalizadores en las
dependencias y entidades, a efecto de dar seguimiento a las areas criticas

propensas a dichas practicas ilegales.

3.2.6.1. PROGRAMA NACIONAL DE COMBATE A LA CORRUPCION Y
FOMENTO A LA TRANSPARENCIA Y EL DESARROLLO ADMINISTRATIVO

El PND 2001-2006 estableci6 como uno de sus objetivos rectores abatir los
niveles de corrupcion en el pais y dar transparencia a la gestion y desempefio de
la Administracion Puablica Federal, incluyendo el desarrollo administrativo para la
mejora del quehacer publico; con este propdésito la entonces Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) elabor6 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 Comisién para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion en la
Administracién Publica Federal'®. De acuerdo con el PNCCFTDA, éste seria de
observancia obligatoria buscando organizar los esfuerzos gubernamentales para
prevenir y sancionar la corrupcion en las instituciones publicas, asi como mejorar
su eficiencia.

Integrado a partir del PND el programa tendria una conformacion
interinstitucional y un caracter permanente y como objetivos los de analizar y
promover reformas en el ambito juridico (conjuntamente con sus sanciones), ante
desviaciones y mal desempefio de los empleados publicos, y facilitar mecanismos
de informacion y rendicion de cuentas a la ciudadania.

Adicionalmente, el programa pretendia crear una cultura del servicio publico

sustentada en valores y principios éticos, esto es, en instaurar la ética publica.

183 pyblicado en el DOF el 4 de Diciembre del 2000.
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Al abordar el problema de la corrupcién y el desarrollo administrativo, el
programa sefalaba que los servidores publicos actuaban indebidamente por
cuatro razones fundamentales: a) por la vaguedad y complejidad normativa; b) por
la falta de capacitacion; c) por la inexistencia de estandares de calidad sobre los
sistemas y procedimientos de trabajo y d) por la corrupcion e impunidad. De

acuerdo con el propio programa, los principios en los cuales se sustentaba eran:

e Uso eficiente, eficaz y honesto de los recursos publicos.

e Combate a la corrupcion e impunidad.

¢ Rendicion de cuentas a la sociedad sobre el desarrollo de su funcion.

e Fomento de la dignidad y profesionalizacion del servidor publico.

e Impulso a la participacion ciudadana en la vigilancia de la gestion del

gobierno.

Entre los rezagos identificados por el propio PNCCFTDA sobresalian los
siguientes:
e Esfuerzos limitados de planeacion estratégica y evaluacion de las politicas
publicas.
e Exceso de regulacion en la operacion de las dependencias y entidades.
e Estructuras organizacionales grandes, con formas jerarquicas verticales.
e Escasa coordinacion interinstitucional y estrategias dispersas.
e Limitadas politicas de desarrollo de los recursos humanos.
e Limitado uso de la tecnologia.
e Procesos de trabajo ineficientes que no aportaban valor agregado.
e Relaciébn con sindicatos poco satisfactoria en acciones de mejora e
innovacion.
¢ Insuficiente arraigo de una cultura ética del servicio publico.

e Vinculacién intermitente con la ciudadania.
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Derivado de la situacion descrita y para su atencion, se establecieron

estrategias generales que perseguian:

e Recobrar la confianza de los ciudadanos en las instituciones.

e Establecer un gobierno de calidad e innovador.

e Contar con mecanismos de control, evaluacion y transparencia de la
gestion.

¢ Impulsar la participacion social en los asuntos gubernamentales.

e Combatir la corrupcion e impunidad.

e Desarrollar una cultura de ética entre los servidores publicos.

De acuerdo con el PNCCFTDA se establecerian responsables para cada una
de las lineas de accion, asi como la intencidbn de evaluar sus objetivos y
resultados; adicionalmente se sefialaba la necesidad de educar a la sociedad para
prevenir actos de corrupcién, e “institucionalizar un marco de ética que aseguralraj
la responsabilidad y compromiso de servicio en los trabajadores de las

»184 cuando se detectaran actos de

instituciones publicas, aplicando cero tolerancia
corrupcion. Para el gobierno de Fox, parte importante del programa era que
retomaba la idea de utilizar modelos de calidad en el servicio publico, tan de moda
en otros paises y de los cuales habia que aprovechar las experiencias exitosas.

El PNCCFTDA intentaba medir las acciones promovidas dentro de las

dependencias a través de una serie de indicadores llamados “procesos criticos”.

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

184 E| programa de “Cero Tolerancia” (2003) llevé a cabo algunas acciones, como la de no permitir

la existencia en los equipos de computo institucionales, de software sin la licencia correspondiente
(apdcrifos).

194



CUADRO 22. OBJETIVOS, LINEAS ESTRATEGICAS Y LINEAS DE ACCION EN EL PNCCFTDA

OBJETIVO LINEA ESTRATEGICA LINEA DE ACCION
1. Preveniry 1.1 Establecer el marco Creacion de la Comision Intersecretarial
abatir juridico, institucional y para la Transparencia y el Combate a la
préacticas de operativo que precise la Corrupcion.
corrupcion e actuacion de la SECODAM.
impunidad, Reforma al marco juridico sobre las
asi como atribuciones de la SECODAM.
impulsar la
mejora de la 1.2 Mejorar los procesos Yy Mejora regulatoria interna en la APF.
calidad en la servicios publicos en la APF.
gestion Investigacion de mejores practicas
publica. anticorrupcion.
Fortalecimiento de sistemas de control
interno en la APF.
Nuevo enfoque de los Organos Internos de
Control.
1.3 Desarrollar los recursos Estudios de sueldos y salarios de las areas
humanos de la APF. criticas de la APF.
Formacion y capacitacion de los servidores
publicos.
Servicio Profesional de Carrera en la APF.
Induccién y adopcién voluntaria del cédigo
de ética de los servidores publicos.
2. Controlary 2.1 Implantar controles en la Inventario de &reas criticas en la APF.
detectar APF.
practicas de Programas operativos para la transparencia
corrupcion. y el combate a la corrupciébn en areas
criticas de la APF.
Asesoria para el disefio y fortalecimiento de
los sistemas de control en areas criticas.
2.2 Recabar e integrar Auditoria, control, seguimiento y evaluacion
informacion basica sobre las de la gestion publica.
Instituciones para fundamentar
acciones de mejora. Sistema de Informacion Directiva.
3. Sancionar la 3.1 Aplicar las sanciones que Usuario simulado.
corrupcion e correspondan a las conductas
impunidad. indebidas. Deteccion y sancion de casos de corrupcion.
4. Dar 4.1 Dar claridad y Ley de Acceso a la Informacion
transparencia | transparencia a la gestion Gubernamental.
a la gestion publica.

Mejora de los mecanismos de quejas,
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publica y
lograr la
participacion
de la
sociedad.

denuncias e inconformidades.

Identificacion de estandares de atencion
ciudadana.

Uso de tecnologia para la transparencia en
el gobierno.

Coordinacién con estados y municipios.
Contraloria social.

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

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

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

4.2 Generar acuerdos con la
sociedad.

Acuerdos de colaboracion 'y pactos
sectoriales de combate a la corrupcion.

Relaciones institucionales de vinculacion
para la transparencia.

4.3 Desarrollar una nueva
cultura social de combate a la
corrupcion.

Incorporacion de los temas de combate a la
corrupcion y a la impunidad y de Etica
publica en el sistema educativo nacional.

Consejo Nacional de Transparencia vy
Contra la Corrupcioén.

Campafia de posicionamiento del gobierno
federal en el combate a la corrupcion.

Administrar
con
pertinencia 'y
calidad el
patrimonio
inmobiliario
federal.

5.1 Administrar con pertinencia
y calidad el patrimonio
inmobiliario federal.

Administracion del patrimonio inmobiliario
federal.

Avallo vy justipreciacion de inmuebles
federales.

Fuente: Sanchez Gonzalez, José Juan. “La Administracion publica de Vicente Fox: del Modelo
Estratégico de Innovacion Gubernamental a la Agenda de Buen Gobierno”. pp. 14 -15.
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Como puede observarse, los objetivos y las lineas estratégicas y de accion,
estaban referidos a cinco grandes rubros: mejora de la calidad en la gestidn
publica; control y deteccion de préacticas de corrupcion; sancion de la corrupcién e
impunidad; transparencia de la gestion y participacion social y administracion del

patrimonio inmobiliario.

Para fortalecer dichas lineas de accién y unir a las dependencias se llevaron a
cabo ejercicios puntuales que tenian que ver con la formacion y capacitacion de
los servidores publicos y con la induccién y adopcién voluntaria del cédigo de ética
por parte de los mismos, ambas actividades interrelacionadas e instrumentadas
mediante cursos impartidos por empresas consultoras referidos a los siguientes
temas: Mi Cddigo de Etica, Trabajo en Equipo, Administracién del Trabajo y
Técnicas e Instrumentos de Planeacion y Calidad en el Servicio. Aunque era de
observancia obligatoria, hay que sefalar que el PNCCFTDA no tuvo la suficiente
difusion, por lo que se conocieron poco sus objetivos, estrategias, lineas de
accion, procesos, responsables, indicadores de evaluacion y sanciones, entre

otros elementos.

En complemento al PNCCFTDA se llevaron a cabo otras acciones
gubernamentales para dar transparencia y combatir la corrupcion, entre las que
destacé de manera central, la creacion del Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica (IFAI). Otros de los programas creados para tales efectos
fueron los denominados “Declarante”, “Monitor Ciudadano”, “Transparentizate”, y

“ABC de los servidores publicos en las elecciones”, entre otros.

Cuando ciertos organismos internacionales como la OCDE o el Banco Mundial
consideraron que la reduccién de la participacion estatal era insuficiente para
lograr los objetivos planteados, promovieron o presionaron “para hacer de cada
Estado un socio creible y eficaz en el desarrollo, a partir de elevar [su] capacidad,

revigorizando las instituciones publicas o incrementando el performance de las
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instituciones estatales.”®® En este periodo la construccién de una ética para los
servidores publicos y el combate a la corrupcion, ademas de representar una
necesidad y exigencia domeéstica, se insertdé en el tratamiento del tema a nivel
mundial, lo cual influyé para colocarlo en las agendas y programas del gobierno

local. 8¢

Una carencia que se puede observar a dicho programa, es que su disefio
respondié a criterios y parametros homogéneos que no consideraron la naturaleza
distinta ni las especificidades de cada dependencia o entidad. Dicho de otra

manera, se evaluaba igual a los desiguales.

3.2.6.2. LEY FEDERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA GUBERNAMENTAL

Para poder cerrar espacios a la corrupcidon es indispensable que el ciudadano
conozca a detalle qué hace el gobierno, cdmo ejerce los recursos publicos,
quiénes integran las distintas dependencias y entidades y quiénes también tienen
la capacidad de decision o gestion. Sin duda, una de las mejores maneras de
garantizar la rendicion de cuentas y la honestidad es precisamente a través del

libre flujo de informacion.

La transparencia y el acceso a la informacion son dos mecanismos que
promueven la rendicibn de cuentas —accountability— y ambos inciden
directamente en el buen gobierno del sistema democratico, porque contribuyen a
que una multiplicidad de actores —entre los que destacan los organismos no

gubernamentales, la sociedad civil, el medio académico, e incluso los propios

18 A esto se sumaban la OEA, la Convencién Interamericana para la lucha contra la corrupcion, el

Consejo Europeo, la ONU, los Foros Globales y TI, a través de diversos mecanismos e
instrumentos relativos al combate a dicho flagelo social.
http://www.cursowebtec.ruv.itesm.mx/anexos/wazteca/dds/avesp20050302apo73-
?S%S/tiqaprS1/781550/m0-mFecha. Consultado el 15 de mayo de 2006.

Idem
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poderes del Estado— reduzcan los costos asociados a la supervision y vigilancia
del ejercicio del poder. Asimismo, la transparencia y el acceso a la informacion
publica gubernamental favorecen la creacion de canales de comunicacion entre
las instituciones del Estado y la sociedad, mismos que permiten a la ciudadania
realizar un escrutinio critico, bien informado y peridédico sobre el ejercicio de

gobierno.

La demanda ciudadana en favor del acceso a la informacion y la transparencia
en la gestion de los asuntos publicos y la voluntad politica para satisfacerla,
puesta de manifiesto por el gobierno del presidente Fox, fueron dos elementos que
crearon las condiciones propicias para activar mecanismos de rendicion de
cuentas mas efectivos que las elecciones. Esto se debia a que en cualquier
momento —Yy no cada tres o seis afios— la ciudadania tenia la posibilidad de
realizar un escrutinio critico del desempefio de los representantes elegidos y de
las autoridades designadas. Este tipo de rendicion de cuentas era indispensable
en un gobierno que intentaba consolidar la democracia como forma de gobierno,
ya que con ella se podian analizar sus acciones y poner coto al eventual abuso del

poder.

De conformidad con el gobierno foxista, los ciudadanos contaban ya, a partir de
esta medida, con un arma en la lucha contra la corrupcién y la impunidad y con un
medio para garantizar que las instituciones gubernamentales cumplieran con las
disposiciones de la nueva LFTAIPG, un viejo anhelo ciudadano que buscaba
recuperar la confianza en las labores del gobierno, entre otras cosas, a través de
la transparencia en la informacién de los programas sociales y del ejercicio del
gasto publico.

La citada ley fue aprobada por unanimidad en el H. Congreso de la Union y se
promulg6 el 12 de junio de 2002. Gracias a ella se hacia posible la disponibilidad
de informacién publica de los presupuestos, las metas, los salarios de los
funcionarios, las adquisiciones y la contratacion de servicios. Si bien esta ley no

era formalmente parte de la Agenda de Buen Gobierno, fortalecia la idea, como ya
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se expreso, de hacer mas transparente la gestion gubernamental y la rendicion de

cuentas permanente por parte de los servidores publicos.

La ley era reglamentaria del derecho a la informacion establecido en los
articulos sexto y seéptimo de la Constitucion Politica, que reconocen,
respectivamente, el derecho a la obtencién de informacién gubernamental y el
derecho de peticion que faculta a cualquier ciudadano mexicano a realizar
consultas relativas a las actividades del gobierno. Es preciso recordar que los
intentos previos para contar con una ley de tal naturaleza fueron en vano,
escenificando un juego en el que el gobierno culpaba a los medios y algunos de
éstos, como sus aliados, se oponian a la reglamentacion argumentando que
coartaria y violentaria la libertad de expresion. Un juego de contubernio que solo
sirvib a los propdsitos gubernamentales para evitar la transparencia de la
informacion publica deseada. Ante la ausencia de una regulacion juridica aplicable
en la materia, el acceso a la informacién quedaba sélo como una concesion
graciosa de la autoridad, sujeta a los intereses y conveniencias de los funcionarios

publicos.

Con la expedicién de la LFTAIPG, el gobierno consideré que el pais habia
emprendido un proceso de cambio en la relacion entre gobernantes y gobernados
y avanzaba hacia una nueva forma de ejercicio de la funcion publica con las
puertas abiertas y de cara a la sociedad. El derecho de acceso a la informacion,
garantizado por medio de esta disposicion legal, contribuia, segin se dijo, a
consolidar en México un gobierno mas democratico, al permitir que los
ciudadanos, en todo momento, pudieran disponer de informacion anteriormente
proscrita para ellos. Esto incidié en una reduccion sustantiva de las asimetrias de
informacion entre representantes y representados, con lo cual estos ultimos
contaban ya con mayores elementos para propiciar la rendicion de cuentas de sus
autoridades.

Con la entrada en vigor de la LFTAIPG se garantizaba el derecho de acceso a

la informacion y la proteccion de los datos personales que obraban en los archivos
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de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, asi como en los organismos
constitucionales auténomos (IFE, Comisién Nacional de Derechos Humanos
(CNDH), Banco de México, bajo tres principios fundamentales:

1. La informacion de los poderes y organismos federales era considerada
como publica y debia ser accesible para la sociedad, salvo que, en los
términos de la propia ley, se demostrara en forma clara y debidamente
sustentada que su divulgacion podia poner en riesgo asuntos de interés
general del pais, como por ejemplo, la seguridad nacional, la seguridad

publica y la defensa nacional.

2. El derecho de acceso a la informacion se consideraba como universal, lo
gue significaba que cualquier persona, sin distincion alguna, pudiera
solicitarla sin necesidad de acreditar interés juridico o exponer los motivos o
fines de su solicitud.

3. Los datos de las personas cuyos expedientes obraban en las instituciones
publicas eran considerados confidenciales y, por lo tanto, no debian
divulgarse ni utilizarse para fines distintos para los que fueron recibidos o
requeridos, de tal manera que se garantizara el derecho a la intimidad y la
vida privada y, al mismo tiempo, sus titulares pudieran tener acceso a ellos
cuando lo solicitaran. La LFTAIPG se consider6 como una legislacion
valiosa, bien concebida, bien articulada, e inequivoca en definiciones y
objetivos para garantizar el derecho de los individuos a obtener informacion
en posesion del gobierno. Establecia que toda informacion gubernamental
tenia caracter publico (Articulo 2), e instruia a todas las dependencias y
entidades del gobierno a favorecer el “principio de la publicidad” (Articulo 6)
por encima de la reserva. Les concedia a los individuos el derecho de
solicitar informacion que aun no se hubiera hecho publica, por medio de
procedimientos sencillos y expeditos (Articulo 40). Asimismo, otorgaba a
cualquier persona el derecho de recurrir en contra de la decision de una

entidad al negarle la informacion (Articulo 49), y también concedia el
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derecho de llevar a la entidad a juicio ante tribunales, si el recurso de

revision interpuesto era rechazado.

De acuerdo con el Articulo 13 de la LFTAIPG, cierta informacion en posesion
del gobierno podia considerarse como “reservada”; es decir, se podia encontrar
temporalmente sujeta a excepciones de acceso y divulgacion si y soélo si su
difusion pudiera:

I) Comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica o la defensa
nacional;

II) menoscabar la conduccién de las negociaciones o bien, de las relaciones
internacionales, incluida aquella informacion que otros Estados u organismos
internacionales entregaran con caracter de confidencial al Estado mexicano;

lIl) dafiar la estabilidad financiera, econdémica o monetaria del pais;

I\VV) poner en riesgo la vida, seguridad o salud de cualquier persona; o

V) causar un serio perjuicio a las actividades de verificacion del cumplimiento
de las leyes, prevencion o persecucion de los delitos, la imparticion de la
justicia, la recaudacion de las contribuciones, las operaciones de control
migratorio, las estrategias procesales en procesos judiciales o administrativos

mientras las resoluciones no causaran estado.®’

La mera existencia de una legislacion en materia de acceso a la informacion
publica gubernamental no garantiza la practica efectiva del derecho ciudadano de
acceder a la informacién. Por esa razén, algunas legislaciones prevén la creacion
de instituciones autbnomas encargadas de vigilar la observancia de la misma.

En complemento a la emision de dicha ley, e incluso emanando de ella
(Articulo 33), se creo el IFAI, mismo que comenz0 a operar oficialmente el 12 de
junio de 2003, el cual recibi6 como responsabilidad cumplir y hacer cumplir la
LFTAIPG en el ambito del poder ejecutivo federal, y se convirti6 en la instancia

encargada de promover y difundir el ejercicio del derecho de acceso a la

187 Cfr. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental. 2003.
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informacion y de resolver la negativa de las autoridades a dar respuesta a las
solicitudes de la misma. A su vez, el IFAI recibié el mandato de salvaguardar la
confidencialidad de los datos personales en poder de las dependencias y

entidades.

El instituto se cre6 como un érgano de la Administracion Publica Federal que
no estaba sectorizado, lo cual implicaba la no subordinacién a ninguna secretaria
de estado. Fue dotado de autonomia operativa que le permitia decidir sobre sus
reglas de organizacién y funcionamiento internas; contaba con independencia
presupuestaria que le facilitaba definir sus necesidades financieras y le brindaba la
flexibilidad suficiente para la asignacion interna y la ejecucion de sus recursos bajo
el control normativo de la Administracion Publica Federal; finalmente, contaba con
autonomia de decision, lo que le garantizaba independencia en sus resoluciones y

decisiones.

Las funciones del IFAI podian clasificarse en cuatro tipos:

1. Las resolutivas y reguladoras que eran clave para garantizar el acceso a la
informacion publica gubernamental y proteger los datos personales, por
medio de la resolucion de las negativas de acceso a informacion, la
interpretacion de la ley y la expedicidon de lineamientos.

2. La funcién de vigilancia y de coordinacion que era esencial para impulsar
avances en la transparencia del gobierno federal.

3. La funcion de promocién que era fundamental para fomentar y difundir los
beneficios del derecho de acceso a la informacién e impulsar una cultura de
transparencia y rendicion de cuentas.

4. Las funciones operativas y administrativas que eran necesarias para

asegurar todo lo anterior.

El IFAI recibié la encomienda de promover una verdadera transformacién

cultural en la concepcion y practica del servicio publico, pues su creacion suponia

203



someter la gestion gubernamental y el desempefio de los servidores publicos al
escrutinio cotidiano de la sociedad; exigia divulgar y arraigar en toda la poblacién
el derecho de acceso a la informacion y promover efectivamente su ejercicio, asi
como el derecho a la intimidad y la vida privada de las personas, por medio de la

proteccion de sus datos personales.

A partir de la creacion del IFAI todo aquel individuo interesado en obtener
informacion en manos del gobierno federal, tenia la posibilidad de solicitarla
mediante escrito libre o en los formatos aprobados ex-profeso, incluso de forma
digital, pudiendo realizarse desde cualquier parte del pais y el extranjero por
medio del Sistema de Solicitudes de Informacion (SISI).

Este mecanismo de acceso a la informacion fue una innovacion a nivel
internacional, ya que pocos paises contaban con un medio tan accesible para que
los ciudadanos solicitaran informacion publica por internet. El IFAl ha asesorado a
funcionarios de Canadd, Alemania, Gran Bretafia, la Republica Checa y Perq,
entre otros paises, interesados en adoptar proyectos similares al SISI. La
revolucion electronica ha afectado el acceso a la informacion y ha convertido al
gobierno en un diseminador de datos, reivindicando asi los valores que ahora

apoyan la concepcion del gobierno abierto.

De acuerdo con las estadisticas del SISI, entre junio de 2003 y agosto de 2004,
las dependencias y entidades publicas recibieron 47,186 solicitudes de
informacion que en promedio significaron captar casi 3,150 por mes. Del total de
solicitudes, el 92.3 por ciento se realizaron via electronica, lo que reflejaba la
facilidad del sistema que permitia presentar solicitudes desde cualquier terminal
de computadora y a cualquier hora del dia, mientras que el 7.7 por ciento restante
fueron solicitudes manuales. Asimismo, el 87 por ciento de las solicitudes de
informacion recibidas se respondié y tres de cada 100 derivaron en recursos de

revision o procedimientos de verificacion por falta de respuesta.
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El reto consistia en transformar las instituciones y en fortalecer los cimientos de
la democracia y la ética. Se partia del hecho de que solo cuando se articulan el
derecho a la informacion, la teoria y la practica de la transparencia, la rendicion de
cuentas y el estado de derecho, se estaba en presencia de una nueva forma de

ejercer y entender el poder publico.
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CAPITULO 4. ELEMENTOS Y REFERENTES A CONSIDERAR EN LA
REVISION DE PROGRAMAS DEL SEXENIO DE VICENTE FOX, ENMARCADOS
EN LA AGENDA DE BUEN GOBIERNO

En este capitulo se desarrollaron los elementos y herramientas utilizados para
efectuar una revision y andlisis de los programas del gobierno de Vicente Fox en
el contexto de la Agenda de Buen Gobierno. La ética publica de manera central y
Su antitesis la corrupcion, asi como los indices para medir a esta ultima derivados
de la percepcion ciudadana, son parametros que sirvieron para tal finalidad, a los
que se agregaron los informes y conclusiones de la ONU en materia de corrupciéon
y del combate a la misma. Finalmente, los indicadores de gobernanza del Banco
Mundial son el ultimo referente utilizado en esta investigacion para llevar a cabo la
revision programatica citada. En este apartado se da cuenta también de los
componentes que integran dichas herramientas y de sus caracteristicas

principales.

4.1. LA ETICA PUBLICACOMO REFERENTE PARA LA EVALAUCION

Una revision detallada de programas instrumentados por la administracion foxista
en el marco de la Agenda de Buen Gobierno, implica una evaluacién del
desempefio de la gestion para poder definir con ello, de qué manera tales
programas impactaron en la sociedad, que es la instancia hacia la cual deben

orientarse los esfuerzos de la estructura administrativa y organizacional.

A partir de la nocion de fines y medios, se identifica la relacion entre el
desarrollo organizacional y administrativo del gobierno federal y con base en los
resultados que se generen podra realizarse un comparativo que refleje la

correlacién o discrepancia entre desarrollo y eficiencia institucional'®. Una vez

188 E| conocimiento de procesos, resultados e impacto, son algunos de los aspectos esenciales que

se deben considerar para la toma de decisiones y obtener mayor eficacia institucional, asi como
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gue se ubiquen los factores a considerar se estara en condiciones de aplicar
métodos cuantitativos y cualitativos para la medicion, interpolacion e interpretacion

de datos.

Por otro lado, y toda vez que la revision de los programas instrumentados tiene
la intencién de centrarse en el funcionamiento interno del sistema, y no sélo en la
calidad de respuestas que fue capaz de generar, para la presente investigacion se
recurri6 a una serie de conceptos que nos ofrece la administracion publica, la
mayoria de ellos, derivados del marco teérico que ofrece la ética publica'®.
Debemos hacer énfasis en que esta Ultima surge como una opcién ante las
carencias de ciertos enfoques y teorias, que si bien explicaban el comportamiento
irregular de los servidores publicos en el desempefio de sus actividades, no

ofrecian alguna alternativa de solucién al mismo.

Las ideas y conceptos de la ética publica fueron claves para definir la presente
investigacion, debido a que nos ofrecieron la posibilidad de incorporar elementos
como los valores y la cultura, aspectos centrales que forman parte del dia a dia de
una organizacion y son determinantes en el actuar de los servidores publicos. No
olvidemos que dentro de una institucion, los valores, la cultura y la idiosincrasia
constituyen una suerte de piedra angular. Las instituciones no son mas que
lugares en los que se resume, en momentos determinados, el flujo de los valores
dominantes en un espacio y tiempo social. En tal sentido, ellas son reflejo de las
conductas y valores que se aceptan o rechazan en una sociedad.

El interés por analizar a las instancias gubernamentales y especificamente
programas de la Agenda de Buen Gobierno a la luz de la ética publica se debe a
dos motivos fundamentales. El primero de ellos esta relacionado con las

limitaciones de las teorias clasicas para explicar el desarrollo y funcionamiento

para lograr una mejor instrumentacion de estrategias y una mayor eficiencia en la asignacion de los
recursos.

% No es un objetivo de este trabajo aportar algo novedoso o concluyente sobre el debate entre el
neoinstitucionalismo y las teorias de la eleccion racional.
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interno de las instituciones y, por otro lado, al hecho de que los servidores publicos
desempefiaran sus labores sin criterios o valores morales y/o éticos, con lo que
inevitablemente convergian en modelos de corrupcion que afectaban los procesos
de desarrollo econdmico, politico y social, devaluando su imagen y papel ante la
propia comunidad. Por consiguiente, para entender tanto la estabilidad como las
variaciones en los sistemas institucionales, resulta muy importante y decisivo el

papel de la ética publica.

Sobre el tema podemos abundar diciendo que esta variante de la ética se
inserta en el ambito del control y vigilancia de los servidores publicos en el
desarrollo de sus funciones. Ella permite regular su actuacion con base en una
serie de normas socialmente aceptadas, que se encuentran en coincidencia con
valores también asumidos en un tiempo y espacio determinados.

Distinguir la dicotomia entre la esfera privada y publica nos ayuda a entender
que el espacio publico supone la existencia de recursos de la misma naturaleza,
cuya apropiacién particular es contraria al derecho. En el momento en que esto se
efectlla se materializa el acto de corrupcion, que se refiere a cualquier acto que
vaya en contra de la colectividad o el interés general. Bajo este argumento, cobra
mayor importancia la revision de las leyes y ordenamientos que prescriben normas

de comportamiento para los servidores publicos.

Desde esta O6ptica, la nocion de ética que se aborda es aquella que se
encuentra en los limites de lo privado y lo publico, entre el individuo y la sociedad.
Es aquella que reside en los valores que permiten saber en qué consiste una
conducta virtuosa, una conducta que no es egoista, porque no medra en contra de
los demas, porque comparte una identidad, porque se adscribe libre y
conscientemente a una comunidad que hace suya, porque no solo respeta las
reglas del juego, sino que contribuye a que se respeten, porque piensa, delibera y
actlia con quienes convive, en suma, porque asume que su individualidad no
existe sino en relaciéon y con referencia hacia los demas. Esa concepcion también

advierte que las virtudes individuales, por mas deseables que parezcan, pueden
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chocar y contradecirse en un entorno en el que el espacio publico se encuentre

secuestrado por intereses parciales de valores enfrentados.

Retomando el tema de la ética, conviene recordar que todo acto humano esta
integrado por la conciencia, la libertad y la voluntad. Nuestra conciencia nos lleva
a actuar de acuerdo con valores como la justicia, el bien comun, la prudencia, la
verdad, la lealtad.'®® Ese orden puede ser trastocado de diversas formas: una de
ellas es la corrupcion. Ese flagelo, como se menciond anteriormente, corroe y
debilita reglas sociales, toma de lo colectivo para beneficiar a lo particular; en el
proceso genera efectos perjudiciales sobre la equidad y la eficiencia en la
asignacion de recursos, afecta mas a quienes menos tienen y desperdicia

energias y esfuerzos.**

El estudio de la corrupciébn debe ser analizado como una variable
independiente que corresponde a la moralidad, y debe abordarse bajo un enfoque
institucional como elemento central para entender el comportamiento social,
asimismo, la codificacion de criterios éticos en el servicio publico permitira disefar
modelos que ayuden a fomentar la integridad, auxiliandose de herramientas como
los manuales anticorrupcion y de la educacién con base en valores democraticos.

Se requiere, a su vez, de medidas legislativas que hagan posible y fortalezcan
el efectivo acceso de la ciudadania a la informacién publica.'®? En este tenor,
mejorar las politicas de control es una necesidad que parte de la eficacia y la
eficiencia, a fin de que los gobiernos y la ciudadania combatan desde sus
instituciones actos que se lleven a cabo en contra del servicio publico y la

gobernabilidad.

%9 Cfr. Rezzoagli, Bruno Ariel. Necesidad de una reforma constitucional en torno a la
responsabilidad patrimonial del Estado. Universidad Autonoma de Durango. México, 2006. p. 107.
191 Cfr. Lépez Presa, Juan Octavio. Corrupcién y Cambio. Ed. Fondo de Cultura Econdémica.
México, 1998. p.15.

192 cr, Rezzoagli, Bruno. Op.cit. p. 31.
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Utilizar como referente a la ética publica para evaluar programas de la Agenda
de Buen Gobierno, necesariamente tendra que relacionarse con el fenémeno de la
corrupcion: una como antitesis y negaciéon de la otra. Su andlisis develar4 una
trama conceptual donde confluyen temas de corte ético-politico, asi como las

diferentes culturas organizacionales del aparato gubernamental.

La corrupcion, como se dijo en su oportunidad, es un fenédmeno que responde
a incentivos que enfrentan a diferentes actores. La existencia y permanencia de
ese conflicto se puede entender por la forma en que estan construidas y

estructuradas las instituciones politicas y administrativas.

Harold Laswell y Arnold Rogow mencionan que un acto de corrupcién es aquel
gue viola el principio de responsabilidad en al menos un sistema de orden publico
o civico, y que de hecho es incompatible o destructivo con cualquier sistema. En
nuestro pais, ese fenbmeno se agudizé en la década de los setentas. Su auge
coincidié con el aumento de los ingresos provenientes del petréleo. La corrupcion
tuvo lugar en los niveles mas altos de la burocracia y comenzaron a darse casos
vinculados con el narcotrafico. ElI tema de la corrupciéon se convirti6 en un
problema sistémico que implicaba la alteracion de las costumbres y actitudes

civicas de los individuos.*®®

La corrupcion es una actividad ilegal por medio de la cual, al menos, un agente
corruptor y un agente corrupto intercambian reciprocamente una serie de bienes y
derechos de los cuales no son propietarios, sino en el caso de los servidores
publicos, Unicamente depositarios. La ética publica, contrario a la corrupcion,
busca mantener un estado en el que las normas permitan la convivencia y el sano
desarrollo de la sociedad. Exige un esfuerzo interno en el que los servidores
publicos no cometan actos que les son prohibidos. La ética presupone la

preeminencia de la colectividad y del bien comdn (término aristotélico), en

1% Cfr. Marroquin, Manfredo. Buenas practicas ante la corrupcién. Banco Mundial. Guatemala,

2004.
210



detrimento de los privados, sobre todo los que enfrentan actividades relativas a la
administracion publica.

Por esa razén, creemos firmemente que la gestiéon de un gobierno y de sus
servidores publicos, quienes son los que la materializan, depende en gran medida
de la existencia de un acuerdo minimo sobre los valores que deben presidirlo y
prevalecer, los cuales habran de conferirle un cierto sentido, direccién y
coherencia. Este acuerdo o consenso minimo, es lo que parece faltar en las
sociedades y gobiernos contemporaneos. La sensacion o afirmacion sobre la
ausencia de valores, se ha traducido en un modo de hablar, de hacer y de
conocerse; en un lugar comun que es muy dificil poner en duda y negar. No es
facil constatar la confusion sobre cuales son los criterios que sirven para distinguir
lo que es correcto e incorrecto, lo que merece deferencia y respeto publico y lo
gue no, asi como cuales son los representantes y portadores humanos de la
autoridad. Estas ausencias constituyen el trasfondo que ha creado obstaculos a la
gobernabilidad de muchos regimenes democraticos actuales.

Los servidores publicos, segun hemos afirmado, son vistos por la sociedad
COmo un cuerpo no responsable ante la comunidad a quienes ellos han prometido
servir y como agentes vulnerables propensos a caer en actos de corrupcion, que
supone el abuso del poder publico para obtener beneficios particulares. La
corrupcion no siempre significa la misma cosa, ni tiene el mismo impacto o
motivacion. Las declaraciones normativas sobre ella, requieren de un punto de
vista y un modelo que explique como este fendmeno opera en casos particulares.
Hay dos categorias muy diferentes de corrupcion administrativa: la primera se da
cuando los actos corruptos se cometen de acuerdo con las reglas, y la segunda
cuando las operaciones se desarrollan en contra de las reglas. Las condiciones
culturales permiten delimitar la extension de las practicas corruptas, la

probabilidad de su ocurrencia y el grado de tolerancia con que pueden contar.

La proteccion mas efectiva contra la corrupcion debe estar en manos de una

ciudadania organizada y solo tendra efectos en aquellos casos en los que los
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servidores publicos actiuen con base en una ética publica. La organizacion de los
empleados publicos debe generar conciencia y apoyar la transparencia dentro y

fuera de su ambito de accion.

Cuando la corrupcion impide crear condiciones adecuadas para la vida en
sociedad, esas circunstancias evitan que nuestras organizaciones sociales
funcionen. Si esa situacibn se mantiene, es posible empezar a hablar de la
ausencia de gobernabilidad y es ahi cuando comienzan a aparecer sintomas que
nos hacen ver que las instituciones que ostentan el poder legitimo en una
colectividad, no son capaces de cumplir con la misiéon que tienen encomendada.

La gobernabilidad no puede depender sélo de la capacidad de los gobiernos. Al
ser una cualidad de la sociedad civil también depende de los valores, las actitudes
y los modelos prevalecientes en ella; es decir, del capital social o cultura civica de
las personas y las organizaciones que la integran. Un programa de fortalecimiento
de dicha gobernabilidad debe ser mucho mas que un programa de reforma o
modernizacién y afectara al concepto mismo de ciudadania. Se ha sefialado, con
razon, que el enfoque de tal premisa va mas alla de la reinvencion del aparato
gubernamental, porque exige reinventar también a la ciudadania y a la propia
sociedad; por eso ella se considera como la capacidad de respuesta de las

instituciones y autoridades a las demandas de la sociedad civil.1**

Hablar de ética del servicio publico o del trabajo de los empleados publicos es
un elemento central que debera guiar cualquier proceso de reforma administrativa
gue se ponga en marcha. La ética y la responsabilidad de las actuaciones de los
agentes del poder publico ocupan hoy un lugar predominante en el debate social,
toda vez que innumerables experiencias negativas, siembran dudas muy serias

sobre la solidez moral de nuestra vida publica.

Desde la perspectiva de muchos servidores publicos estas dudas se perciben

como un ataque indiscriminado e injusto contra su trabajo y dedicacion a las

194 campos, Ricardo. Etica y gobernabilidad .Op.cit. p.18.
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tareas que realizan para servir a la sociedad, ademas de ser un importante factor
de desmotivacién al ver como su trabajo no solo es insuficientemente valorado,
sino que sobre €l se arrojan, desde distintos ambitos, sombras de duda respecto

de su honestidad.

Hemos elegido el andamiaje conceptual y los referentes que tiene la ética
publica como instrumento para analizar la operacion, funcionamiento y eficiencia
de programas de gobierno de Vicente Fox y determinar qué papel jugo la misma
como instrumento de buen gobierno y de mejora de la gestion. Mediante este
andlisis intentaremos definir también bajo qué circunstancias las instituciones
pueden reducir la incertidumbre y lograr una estabilidad en la conducta de los

servidores publicos.

En ese mismo orden de ideas, se planteara cuales fueron, a nuestro juicio, los
niveles de desarrollo institucional de dicho sexenio foxista, en términos de la ética
publica y de su capacidad o no para hacer que se interiorizaran sus criterios, como

forma de lograr una mayor efectividad de las instancias gubernamentales.

Asimismo, para evaluar el papel de la ética publica como instrumento de buen
gobierno y de mejora de la gestion en el periodo se propone hacer una revision en
términos de eficiencia productiva y determinar de qué forma se fomentd, impulsé y

expandio su accion para beneficio de la sociedad.

4.2. LA PERCEPCION CIUDADANA Y LOS INDICES DE CORRUPCION.
TRANSPARENCIA INTERNACIONAL

Todas las sociedades requieren, invariablemente, del establecimiento de reglas,
normas y leyes que regulen su comportamiento respecto de sus congéneres, ya
gue si no fuera asi, naufragariamos en un permanente caos y la anarquia se haria

presente en todos los ordenes de la vida.
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El hombre como ser eminentemente social esta de forma natural en constante
relacion con otros semejantes dentro de una comunidad, desarrollando cada uno
de ellos deseos que buscan satisfacer, lo que origina el nacimiento de intereses
personales de cada miembro de la sociedad. Estos intereses con el transcurrir del
tiempo entran en competencia o incluso en conflicto, siendo tarea del orden
juridico el reconocer, delimitar y proteger eficientemente dicho interés, asi como la
conducta de los propios miembros de la comunidad a través de la utilizacion de un

conjunto de normas eficaces que integran el derecho.

En este contexto surge inevitablemente el tema de la justicia. Para Platén,
segun Daniel Kuri Brena, la justicia “consiste en una creencia ante los elementos
constitutivos del Estado, por lo cual cada uno debe hacer lo que le es propio y
dedicarse a lo que le corresponde [...] esto es, la justicia es un valor que permite
igualar y ordenar de manera apropiada, equivalente, proporcional y armonica las
relaciones entre los hombres.”*®® La administracion publica debe buscar siempre
encontrar el equilibrio entre las leyes que se tienen que cumplir en un estado de
derecho y lajusticia; al respecto, Toral Moreno sostiene que:

“La justicia implica que los deberes se asuman y se cumplan y que los

derechos se adquieran, se ejerciten y se reclamen, y al mismo, que tengan en

cuenta los requerimientos del bien comdn. Este debera entenderse como el
conjunto de condiciones que le permitan y faciliten a cada uno de los
integrantes del grupo social, su pleno desarrollo y el cumplimiento de su

destino, en la inteligencia que la nocidbn misma del bien comun supone por

necesidad el respeto a la persona humana y el aseguramiento de los derechos

que le corresponden”.%

La Constitucion Politica, ley suprema que rige el orden social, juridico y politico en
el que nos desenvolvemos, establecio las garantias individuales asi como los
derechos y obligaciones de las personas y del Estado mexicano, en su caracter de

autoridad responsable del cumplimiento cabal de dichos preceptos juridicos.

195

1o Kuri Brefia, Daniel. La esencia del derecho y los valores juridicos. Ed. Jus. México 1978. p. 109.

Toral Moreno, Jesus. Ensayo sobre la Justicia. Ed. Estudios Juridicos. México, 1974. pp.
133,134.
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Por ello, el Estado a través de sus instituciones tiene la obligacion de garantizar
a los ciudadanos, entre otros derechos y como parte de las citadas garantias
individuales, el acceso a la educacion, a la salud, a la proteccion y al desarrollo de
los pueblos indigenas, a la familia y a la planeacion familiar, a contar con una
vivienda digna y decorosa, al trabajo, a la libre manifestacion de las ideas, a la
libertad de imprenta, a ejercer el derecho de peticion, a asociarse y reunirse
pacificamente, a entrar y salir de la Republica Mexicana, a viajar libremente por su
territorio, a no ser juzgado por leyes privativas ni por tribunales especiales, a no
ser privado de la vida, la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos,
sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, ni a ser
molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino por
mandamiento escrito de la autoridad competente que funde la causa legal del

procedimiento, y a que se le administre justicia gratuitamente.

En tal virtud y con el objeto de dar cumplimiento a estas responsabilidades y
salvaguardar los derechos ciudadanos, las dependencias y entidades que integran
la administracion publica se encuentran en una busqueda permanente por disefar
e impulsar mecanismos de control y evaluacion para prevenir conductas
indeseables de sus funcionarios que, por accién u omisién, puedan lesionar los

intereses de la comunidad.

La instrumentacion de estos mecanismos preventivos requiere de un soporte
legal adecuado que los haga obligatorios; sin embargo, en esta busqueda se ha
llegado a excesos normativos que han servido en muchas ocasiones para que
algunos funcionarios se amparen en las mismas disposiciones legales y cometan
actos irregulares, no sélo acreedores a una responsabilidad administrativa, sino
incluso penal. Esto adquiere relevancia en dos de las formas mas comunes y
generalizadas de interaccion entre el gobierno y la sociedad, como son la

prestacion de servicios publicos y la realizacién de diversos tramites.
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La propia ley ha permitido que al amparo de su discrecionalidad, o su
ambigledad, no se aclaren debidamente algunos aspectos que en la practica
suscitan que un tramite o resolucion se conviertan en verdaderos laberintos y
calvarios administrativos, sin poderse detectar en qué parte del proceso

administrativo se genera la corrupcion o el manejo indebido de la informacion.

Un exceso de normatividad no es sin6nimo de eficiencia o transparencia
administrativa; mas bien, ha quedado claro que detrds de una larga y tortuosa
regulacion para obtener algun servicio, se esconde una amplia gama de
posibilidades para cometer actos de corrupcién que dafian la imagen del gobierno
y los intereses de quien tiene el derecho de recibirlos. Exigir a un ciudadano que
cubra una lista interminable de requisitos para realizar algun trdmite o para
obtener algun servicio, bien puede ser reflejo de una ineficiencia operativa
institucional que ha sido incapaz de optimizar sus proceso internos para dar

mejores resultados.

La corrupcién y la impunidad son actos que no sélo se presentan en los niveles
inferiores de la administraciébn publica, sino que desafortunadamente pueden

invadir y contaminar al resto de la estructura.

El fendmeno persistente de la corrupcion, antitesis de la ética publica y del
buen gobierno, como ya lo sostuvimos, ha creado en la ciudadania una percepcién
negativa y adversa del quehacer gubernamental, que repercute de manera
sustantiva en la imagen y desempefio de las instituciones y de los servidores

publicos en su conjunto.

Una apreciacion general de los ciudadanos respecto de la corrupcion que priva
en las instituciones publicas, es que se cuenta con informacion limitada sobre las
areas proclives para la realizacion de actos ligados a ella y que se observa una

clara resistencia a reconocer y documentar conductas irregulares, lo cual provoca
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en gran medida la ausencia de un entorno de confianza que facilite la participacion

de la propia sociedad en la denuncia de dichas conductas.

Promover una cultura de la legalidad y combatir la corrupcion y la impunidad,
alentarian un desempefio transparente, honesto y ético de los servidores publicos,
permitiendo acortar tiempos para alcanzar los objetivos gubernamentales y
asegurar los resultados en beneficio de la ciudadania, con lo que la percepcion de
esta UOltima, sobre las tareas de la administracion publica, variaria

significativamente.

Transparentar los tramites, disminuir su regulacion, hacer que los funcionarios
asuman a la ética publica como guia para cumplir con las responsabilidades que le
han sido encomendadas, contratar personal eficiente y bien capacitado y
promover y fortalecer la rendicion de cuentas y la transparencia, son medidas que
sin duda contribuirian a recuperar la credibilidad de la sociedad en sus
gobernantes.

La percepcion ciudadana sobre el tema de la corrupcion, como elemento
opuesto a la ética publica y al buen gobierno en nuestro pais, es otro de los
elementos que se consideraron para hacer una revision de programas del sexenio
de Fox enmarcados en la Agenda de Buen Gobierno y determinar si la
implantacion de dicha variante de la ética y la mejora de la gestién, fueron parte y
resultado de ellos. Finalmente, es claro que la opinion del publico objetivo hacia
quién van dirigidos los esfuerzos y trabajos del gobierno, tiene que considerarse

como parte central de dicha determinacion.
Los estudios a fondo de la corrupcion, de manera general, son relativamente

recientes. A finales de los 90’s, el fendmeno era visto como un tema delicado y

muy complejo al que a veces era mejor eludir “incluso en algunas organizaciones
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internacionales, como el Banco Mundial, cuando se topaban con evidencias

ineludibles de corrupcién preferfan referirse a ella como el factor ‘C’.” *’

Originalmente el tema fue abordado por dicha instancia de manera indirecta y
por la llamada ruta institucionalista, que dejaba toda la explicacién a la fortaleza o
debilidad de las instituciones.

A esta forma de ver el tema de la corrupcion, el organismo reaccionaba
inyectando recursos y apoyos directos a areas especificas en las naciones
aunque, como dice Reyes Heroles, “los recursos se acomparfiaban de sugerencias
[para] incrementar los presupuestos de las burocracias de los distintos poderes,
para tener entonces cuerpos de élite incorruptibles™®. Las grandes diferencias

entre los diversos Estados —Nacion hicieron que tal propuesta no avanzara.

A principios de los noventas el tema se empez6 a tratar con una vision distinta,
que superaba tesis construidas de forma simplista como la que sostenia que
paises mas desarrollados eran a la vez menos corruptos y que a la inversa, los
paises mas corruptos eran los menos desarrollados. A este giro conceptual
contribuyeron significativamente dos personajes provenientes del referido Banco
Mundial: Peter Eigen y James D. Wolfensohn.

El primero de ellos de origen aleméan, era un convencido de que las politicas
instrumentadas por la institucién financiera en la que trabajé, habian servido muy
poco por lo que decidié afrontar la corrupcién con otra éptica y desde fuera. Para
ello fundé la organizacion civil conocida como Transparency International, con lo
qgue el elemento de la transparencia, se incorporaba a partir de ese momento al

vocabulario de los asuntos publicos.

“La trasparencia era algo muy concreto y debia ser medido. Los principios
rectores de la institucion fueron los siguientes:

La corrupcién no sélo es un problema moral o ético sino un gran obstaculo para
el desarrollo de las naciones [y es ademas], un fendmeno de caracter
internacional que debe ser evaluado, medido y expuesto, sin ningun tipo de

“’Reyes Heroles. Entre las bestias y los dioses... Op.cit. p. 65.

1% jdem. p. 66.
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consideraciones democraticas o politicas. So6lo asi se podrian encontrar
soluciones de caracter cientifico.”*%°

La tesis desarrollista ligada a la corrupcién, citada arriba, comenzaba a mostrar
sus debilidades, ilustrando esto el razonamiento de que quizds los paises no
fueran menos corruptos por ser desarrollados, sino a la inversa, eran

desarrollados por ser menos corruptos.

En esta decision y contexto, se volvia un imperativo demostrar el impacto real
de la corrupcion en el desarrollo. Medirla implicaba crear un indice que fuera
capaz de traspasar sus caracteristicas centrales, como la clandestinidad y el
ocultamiento. Por esto se recurri6 a una forma de medicion indirecta pero
confiable: la percepcién de las personas respecto del tema. El resultado generé
ampula internacional, pues a través de su medicibn podian hacerse
comparaciones de ella entre los diversos paises, de acuerdo a como se le

percibia.

La percepcidon se convertia asi en un elemento factual, en tanto la gente creia
en ella. “Ser... es ser percibido” (Berkeley) es una frase que lo retrata
perfectamente. La consecuencia de todos estos hechos fue que en 1996
apareciera el primer IPC de TI.

Las mediciones iniciales que se hicieron con este indice, parecian ratificar lo que
se sabia: que los paises ricos eran menos corruptos que los paises pobres. Sin
embargo, visto con mayor detalle (medicion del 2003), en los primeros lugares de
la lista no aparecian las economias mas poderosas (Estados Unidos, Japdn,
Alemania, Francia, Reino Unido), lo que hacia concluir que ni el tamafio de la
economia ni el ingreso de las personas, mostraban una relacién directa con la
corrupcion. Por ello, la interpretacion desarrollista a ultranza perdia fuerza y
credibilidad. Si la corrupcidn le cuesta a un pais algunos puntos de su producto

interno bruto, y multiplicamos éstos por periodos de 20, 30, o 40 afios, las cifras

199 fdem. p.67.
219



resultan aterradoras y eso, como dice el mismo Reyes Heroles,?® puede significar
la diferencia entre llegar al desarrollo o nunca alcanzarlo.

El caso mexicano a este respecto, en el periodo que abarca la presente
investigacion, mostraba un panorama desolador. Segun la Encuesta Nacional de
Corrupcion y Buen Gobierno (ENCBG) de Transparencia Mexicana de 2001, la
corrupcién en nuestro pais en ese mismo afio, en el reglén de servicios publicos,
ascendia a 23,400 millones de pesos (0.36 por ciento del PIB) y si consideramos
un crecimiento econémico anual minimo (digamos 1 por ciento), en 25 afos la
corrupcion acumulada por pagos irregulares en el rubro mencionado, ascenderia a

alrededor de 700,000 millones de pesos.”™*

James D. Wolfensohn, el otro personaje mencionado, asumio la direccion del
Banco Mundial en 1955 e hizo dos cosas torales respecto al tema de la
corrupcion: primero que nada, la consider6 como una variable muy importante
para el éxito o fracaso de las politicas de desarrollo, y segundo lugar hizo que el
banco invirtiera recursos en la medicion del fendmeno, que permitiera generar
conocimiento sobre el impacto en el bienestar de la poblacion, por lo que desde
sus trincheras este personaje, junto con Eigen, influirian poderosamente en la

conciencia global anticorrupcion a finales del siglo pasado.

El IPC desarrollado cal6 hondo en la arena internacional con su utilizacion. Se
trataba de una encuesta de encuestas y era un indice ponderado de estudios que
levantaban, en distintos paises, diversas instituciones como la Universidad de

Columbia, Price Water House Coopers, Gallup o el propio Banco Mundial.

Tales encuestas se han llevado a cabo en tres sectores de la sociedad:
poblacion abierta, empresarios y analistas. De ellas surge la informacion que da

como resultado una cifra ponderada final que representa la calificacién por pais, la

2% {dem. p.70.

1 sanchez Gonzélez, José Juan. Rendicion de Cuentas y Combate a la Corrupcion. Percepcion
de la corrupcién en México. Instrumentos de medicidn y resultados. Revista de Administracién
Publica. 130. Vol. XLVIII, No.1 (enero-abril 2013). p. 24.
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cual se difunde a través de los medios de comunicacion. La ponderacién que se
realiza es trianual, lo que da estabilidad al resultado y a la encuesta; para evitar
situaciones coyunturales que atenten contra su objetividad, se levanta a lo largo
de todo el afio. Adicionalmente a este elemento que retrata la percepcion de las
victimas, TI desarrolld otro indice para medir a los victimarios, conocido como
indice de Fuentes de Soborno, que pretende identificar a los grandes agentes

corruptores del mundo.

4.3. INFORMES Y CONCLUSIONES DE LA ORGANIZACION DE LAS
NACIONES UNIDAS

De acuerdo con la ONU, la corrupcion es una plaga insidiosa que tiene un amplio
espectro de consecuencias corrosivas para la sociedad. Socava la democracia y el
estado de derecho, da pie a violaciones de los derechos humanos, distorsiona los
mercados, menoscaba la calidad de vida y permite el florecimiento de la

delincuencia organizada, el terrorismo y otras amenazas a la seguridad humana.

Para dicho organismo, la corrupcion afecta infinitamente mas a los pobres
porque desvia los fondos destinados al desarrollo, vulnera la capacidad de los
gobiernos de ofrecer servicios basicos, alimenta la desigualdad y la injusticia y
desalienta la inversion y las ayudas extranjeras. Es un factor clave del bajo
rendimiento y un obstaculo muy importante para el alivio de la pobreza y la

generacion de mejores condiciones para la sociedad.

Por tal motivo y con el fin de combatir ese flagelo, la organizacion aprob¢ la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion para dejar claro que la
comunidad internacional estaba decidida a luchar contra ella, advirtiendo a los
corruptos que no se seguiria tolerando que se traicionara la confianza de la
opinion publica, y reiterando la importancia de valores fundamentales como la

honestidad, el respeto al estado de derecho, la obligacion de rendir cuentas, y la
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transparencia para fomentar el desarrollo y hacer que nuestro mundo fuera un

lugar mejor para todos.

La convencion entré en vigor el 14 de diciembre de 2005, al reunir las 30
ratificaciones requeridas y se complementé con otro instrumento historico, la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional. Se trataba de un instrumento sélido y pragmatico que ofrecia un

nuevo marco para la accién eficaz y la cooperacién internacional.

Este cuerpo colegiado introdujo un conjunto de normas, medidas y reglamentos
que podian aplicar todos los paises para reforzar sus regimenes juridicos y
reglamentarios destinados a la lucha contra la corrupciéon. En ella se solicitaba
adoptar medidas preventivas y que se tipificaran las formas mas frecuentes que
ella adoptaba, tanto en el sector publico como en el privado. Ademas, se dio un
paso decisivo al exigir a los Estados miembros que devolvieran los bienes
procedentes de actos ilicitos al pais en donde fueron robados. Esas disposiciones
—Ilas primeras de este género— introdujeron un nuevo principio fundamental, asi
como un marco para ampliar la cooperacion entre los Estados, a fin de evitar y
descubrir la corrupcion y devolver los beneficios obtenidos a través de ella. En el
futuro, los funcionarios corruptos tendrian menos opciones para ocultar sus
ganancias ilicitas. Esta cuestion era especialmente importante para muchos
paises en desarrollo, en los que altos funcionarios corruptos saquearon la riqgueza
nacional, dejando a los nuevos gobiernos en una situacién desesperada por

conseguir recursos para reconstruir y rehabilitar a la sociedad.

La convencion fue la culminacion de una labor que se inicié6 muchos afos atras,
cuando la palabra corrupcion apenas se pronunciaba en los circulos oficiales. Fue
necesario hacer esfuerzos sistematicos —primero de caracter técnico y luego,
gradualmente, politico— para colocar el tema de la lucha contra este cancer social

en la agenda mundial.
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Esta reunion internacional también fue resultado de largas y dificiles
negociaciones. Habia que abordar muchos aspectos complejos y numerosas
dudas de diversos circulos. Fue todo un reto elaborar, en menos de dos afios, un
instrumento que reflejara todas esas inquietudes.

Habia la creencia de que si ese nuevo instrumento se aplicaba adecuadamente
podia mejorar en mucho la calidad de vida de millones de personas en todo el
mundo. Al eliminar el importante obstidculo que representaba la corrupcion,
ayudaria a cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Las ideas anteriores tenian sustento en las siguientes resoluciones del

organismo internacional:

55/61, del 4 de diciembre de 2000; mediante ella se establecid6 un comité
especial encargado de negociar un instrumento juridico internacional eficaz contra
la corrupcion, habiendo solicitado al secretario general que constituyera un grupo
intergubernamental de expertos de composicion abierta, a fin de que examinara y
preparara un proyecto de mandato para la negociacion de ese instrumento.

Asimismo, la resolucion 55/188 del 20 de diciembre de 2000, mediante la cual
se invitd al Grupo Intergubernamental de Expertos de Composicidon Abierta, que
debia constituirse de conformidad con lo dispuesto en la resolucion 55/61, a
examinar la cuestidon de los fondos transferidos ilicitamente y la repatriacion de los
Mismos a sus paises de origen.

56/186 del 21 de diciembre de 2001 y 57/244 del 20 de diciembre de 2002,
relativas a la prevencion de las practicas corruptas y de la transferencia de fondos
de origen ilicito, la lucha contra ellas y la repatriacion de tales fondos a sus paises

de origen.
56/260 del 31 de enero de 2002, mediante la cual se solicitd al comité especial

encargado de negociar una convencién contra la corrupcién, que concluyera sus

tareas para finales de 2003.

223



57/169 del 18 de diciembre de 2002, a través de la cual se aceptd el
ofrecimiento del gobierno de México de ser anfitrion de una conferencia politica de

alto nivel con el objeto de firmar la citada convencion.

2001/13 del Consejo Econdémico y Social, del 24 de julio de 2001, titulada
“Fortalecimiento de la Cooperacion Internacional para Prevenir y Combatir la
Transferencia de Fondos de Origen llicito Derivados de Actos de Corrupcion,

Incluido el Blanqueo de Capitales, asi como para Repatriarlos”.

Un antecedente adicional de este proceso lo constituyé el Consenso de
Monterrey, aprobado por la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el
Desarrollo, celebrado en Monterrey, Nuevo Ledn (México), del 18 al 22 de marzo
de 2002, en el que se subrayo que la lucha contra la corrupcién a todos los niveles
era un asunto prioritario, recordando también la Declaracion de Johannesburgo
sobre el Desarrollo Sostenible, aprobada por la Cumbre Mundial del mismo tema,
celebrada en Johannesburgo (Sudafrica) del 26 de agosto al 4 de septiembre de
2002, en particular su parrafo 19, en el que se declar6 que la corrupcién

representaba un gran obstaculo para el desarrollo sostenible de la poblacion.

Los paises miembros de la Convencion contra la Corrupcién de la ONU,
hicieron énfasis sobre la gravedad de los problemas y las amenazas que dicho
flagelo implicaba para la estabilidad y seguridad de las sociedades al dafar a sus
instituciones y a los valores de la democracia, la ética y la justicia,
comprometiendo a su vez, el desarrollo sostenido y el imperio de la ley, al
establecer vinculos perniciosos entre ella y otras formas de delincuencia, en
particular la organizada, asi como también la delincuencia economica, incluido el
lavado de dinero.

Considerando que la corrupcién habia dejado de ser un problema local para
convertirse en un fendmeno internacional que afectaba a todas las sociedades y
economias, se volvia esencial la cooperacion entre los paises para prevenirla y

combatirla eficazmente, requiriendose un enfoque mas amplio y multidisciplinario,
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en el que la disponibilidad de asistencia técnica desempefiaria un papel

importante para que los Estados tuvieran mejores condiciones para enfrentarsele.

En este contexto se hacia mencion también de la necesidad de prevenir,
detectar y disuadir con mayor eficacia las transferencias internacionales de activos
adquiridos ilicitamente y de fortalecer la cooperacion entre las naciones para la
recuperacion de ellos, reconociendo los principios fundamentales del debido
proceso en los asuntos penales y en los procedimientos civiles o administrativos

sobre derechos de propiedad.

La prevencion y erradicacion de la corrupcion son responsabilidades de todos
los Estados y éstos deben cooperar entre si, buscando el apoyo y la participacion
de actores que sin pertenecer al sector publico, como el caso de la sociedad civil y
dentro de ésta las organizaciones no gubernamentales, son afectados por aquella

y deben unir sus esfuerzos para que la lucha sea més eficaz.

Para lograr dicho objetivo, ha sido de gran utilidad la participacion de la
Comisién de Prevencion del Delito y Justicia Penal y la de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, ademas de las tareas efectuadas por
otras organizaciones internacionales y regionales, como son: el Consejo de
Cooperacion Aduanera (también denominado Organizacion Mundial de Aduanas),
el Consejo de Europa, la Liga de los Estados Arabes, la OCDE, la OEA, la Unién
Africana y la UE.

Adicionalmente, se han realizado importantes esfuerzos traducidos en
instrumentos multilaterales encaminados a enfrentar a este fendmeno que tanto
dafa a la sociedad, como es el caso de: la Convencion Interamericana contra la
Corrupcion, aprobada por la OEA el 29 de marzo de 1961; el Convenio relativo a
la lucha contra los actos de corrupcion en los que estén implicados funcionarios de
las Comunidades Europeas o de los Estados Miembros de la UE, aprobado por el
Consejo de la UE el 26 de mayo de 1972; el Convenio sobre la lucha contra el

soborno de los funcionarios publicos extranjeros en las transacciones comerciales
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internacionales, aprobado por la OCDE el 21 de noviembre de 1973; el Convenio
de derecho penal sobre la corrupcion, aprobado por el Comité de Ministros del
Consejo de Europa el 27 de enero de 1994, el Convenio de derecho civil sobre la
corrupcion, aprobado por el Comité de Ministros del Consejo de Europa el 4 de
noviembre de 1999, y la Convencion de la Unidn Africana para prevenir y combatir
la corrupcion, aprobada por los Jefes de Estado y de Gobierno de la Union
Africana el 12 de julio de 2003.

A través de tales instrumentos, se ha promovido la integridad, la honestidad y
la responsabilidad de los funcionarios publicos, como elementos importantes para
enfrentar la corrupcion. De manera particular, cada Estado participante procurara
instrumentar, via sus propios ordenamientos institucionales vy juridicos, codigos o
normas de conducta para el correcto, honorable y debido cumplimiento de las
actividades publicas. Para ello tendria la posibilidad de tomar nota de las
iniciativas pertinentes de las organizaciones regionales, interregionales vy
multilaterales, como el caso del Cddigo Internacional de Conducta para los
titulares de cargos publicos, que figura en el anexo de la resolucion 51/59 de la
Asamblea General de la ONU de fecha del 12 de diciembre de 1996.

Cada Estado miembro podria considerar también, de conformidad con los
principios fundamentales de su derecho doméstico, la posibilidad de establecer
medidas y sistemas para facilitar que los funcionarios publicos denunciaran todo
acto de corrupcion a las autoridades competentes, cuando tuvieran conocimiento
de ellos en el ejercicio de sus funciones, exigiéndoles también, realizar
declaraciones a las autoridades competentes en relacion con sus actividades
externas al empleo, inversiones, activos, regalos y beneficios importantes que
pudieran dar lugar a un conflicto de intereses respecto de sus atribuciones como

empleados del gobierno.
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Los trabajos llevados a cabo en el marco del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), relativos al tema de la corrupcion y fundamentalmente
los referidos a estudios de caso, arrojaron lecciones importantes relacionadas con
la estructuracion de las actividades en las oficinas de cada pais en esta area
tematica, asi como los aprendizajes obtenidos por aquellos que recibieron
asistencia del Programa de Responsabilidad y Transparencia, mismos que se
sintetizan a continuacion en cuatro categorias principales: el motivo, los enfoques,

los requerimientos y el papel de los donantes y de la comunidad internacional.

1) La reduccién de la pobreza es la justificacion fundamental de la lucha contra la
corrupcion. Los principios de la habilitacion del poder, de la transparencia, de la
participacion y de la responsabilidad, son los puntos centrales de un enfoque
basado en los derechos humanos para la reduccion de la pobreza y son
aspectos cruciales de las actividades prioritarias del PNUD para el logro de los
ODM. Estos a su vez, son los mismos principios que guian los esfuerzos contra
la corrupcion. Los pobres deben ser considerados, en el contexto del combate
a ella, como los principales agentes del desarrollo. Ya no pueden ser
considerados como recipiendarios pasivos. Ellos son asociados estratégicos y
no solo grupos a los que se dirigen los esfuerzos (como lo han hecho la India,
Indonesia y Filipinas). Las acciones del PNUD y de los gobiernos deben
integrar estratégicamente los componentes de la lucha contra la corrupcion,
incluyendo para ello metodologias de evaluacion participativa que vinculen los
derechos, los obstaculos y los puntos fuertes en torno a los cuales la gente

pobre puede asegurar su vida misma.

2) La lucha contra la corrupcién y el perfeccionamiento de la responsabilidad, la
transparencia y la integridad son proyectos a largo plazo, pero el tiempo es un
factor clave (como se puede ver en las experiencias de Tanzania, Ecuador,
Argentina, Kirguistdn y Nicaragua). Muchos esfuerzos de lucha contra la
corrupcion fracasaron por diversas razones, destacando entre ellas la

asignacion de prioridades a objetivos de corto plazo, que son inmediatamente
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3)

4)

visibles, que generan un estimulo, pero que apenas rasgufian la superficie del
problema, frente a reformas sistémicas que son mas profundas, dificiles y
costosas en tiempo y recursos, pero que atacan las raices mismas de la
corrupcion. Desde esa perspectiva, una estrategia de reformas bien pensada
para combatirla, requiere de entender que los cambios fundamentales sélo
pueden producirse a largo plazo. Sin embargo, una combinacion adecuada de
acciones inmediatas puede brindar resultados de crucial importancia a
mediano plazo, que contribuyan a sentar las bases para el fortalecimiento de

una cultura y de un sistema de responsabilidad, transparencia e integridad.

Se requiere de un enfoque integral que tenga como meta la introduccion de
reformas bésicas a nivel internacional, asi como cambios culturales. Esto
puede involucrar la puesta en marcha de una combinacién de programas
implicitos y explicitos de reformas que se basen en principios y esfuerzos
tendientes a fortalecer la gobernabilidad democratica. En muchos paises, la
corrupcion es un aspecto central de las reformas institucionales y de la agenda
de gobierno, que requiere de acciones constantes y a largo plazo (Argentina,
Filipinas, Rumania, Azerbaiyan, Bolivia, Indonesia, Kirguistan, Nicaragua y
Tanzania). También debera tomarse en cuenta lo realizado por los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial para constituir un enfoque integral y no partidario
(Nicaragua) y que realmente se ponga en practica y se apligue (Guyana,

Filipinas y Paquistan).

No existe un modelo Unico para luchar contra la corrupcién y aunque existen
algunas practicas aceptables que pueden dar ciertos lineamientos, es dificil
aplicarlas automaticamente al contexto especifico de cada pais (Kirguistan,
Lituania). En la region de la Direccion Regional para Europa y la Comunidad de
Estados Independientes (DRECEI), en la que se realiz6 un amplio estudio del
PNUD sobre factores que afectan la lucha contra la corrupcion, las mejores
practicas fueron consideradas como Uutiles, aunque muy complicadas de

trasladar a otros contextos y latitudes. El uso de modelos importados requiere
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5)

6)

cautela, asi como el desarrollo de salvaguardas a nivel local para hacer las
cosas de una manera correcta, como ocurrid en el caso de los Servicios para
Investigaciones Especiales de Lituania. Otros modelos, especialmente los que
cuentan con una amplia participacion de la sociedad civil, han podido ser

aplicados de manera mas general, pero su impacto sélo ha sido marginal.

Las reformas para la lucha contra la corrupcion deben transformar los valores y
los marcos éticos, por medio de la educacion y de la participacion de la
juventud con el fin de que queden plasmadas en la cultura publica. Un mayor
profesionalismo y un sentido ético mas profundo en el sector publico son partes
fundamentales del compromiso de todos los involucrados en la gobernabilidad
de los paises participantes, para desarrollar una cultura de la integridad y para
prevenir la corrupcion. La mayoria de los esfuerzos de reforma de la
administracion publica incluyen programas de entrenamiento para generar un
cambio positivo en la conducta de los funcionarios publicos hacia tal finalidad.
Sin embargo, la transformacion de los valores y de la ética publica requiere que
la préxima generacion de lideres, es decir, los jovenes, participen activamente
en el proceso desde su inicio. Una educacién anticorrupcion, es un paso

importante para fortalecer la integridad publica (Libano).

Para tener efectividad, las instituciones que se dedican a luchar contra la
corrupcion deben tener mandatos y poderes claramente definidos, asi como
suficientes recursos e independencia (Nigeria, Honduras y Mongolia). No
obstante, las comisiones contra la corrupcién por si solas son inadecuadas e
insuficientes para hacer frente al flagelo. El establecimiento de este tipo de
comisiones debe basarse en una evaluacion sistematica de las necesidades
especificas y de las prioridades del pais y debe formar parte también de un
enfoque integrado y general. Algunos programas de reformas contra la

corrupcion pueden ser eficaces, sin que se establezca incluso una comision.
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7)

8)

9)

Enfocarse en la responsabilidad local puede ser un elemento efectivo para
comenzar e incorporar un mayor impetu al proceso (Mozambique, Ecuador y
Honduras). Cuando las actividades que requieren mucha atencién fracasan,
especialmente aquellas que carecen de un compromiso politico, otras
perspectivas que puedan brindar resultados concretos deben ser consideradas
(Rumania). Los enfoques ascendentes y las iniciativas con resultados
especificos y oportunos contribuyen a generar responsabilidad y transparencia
en el sector publico. Esto puede lograrse mientras se mantiene activo un
didlogo de politica general sobre medidas contra la corrupcion, como es el
caso sefalado en Informes Oportunos de Advertencia e Informes sobre el
Desempefio.

Un liderazgo solido del gobierno y de la sociedad civil, con un compromiso
respaldado por una coalicibn que incluya instituciones politicas y partidos
dispuestos a promover una mayor responsabilidad y transparencia, es
fundamental para cualquier programa de reforma (Argentina, Honduras, Bolivia
e Indonesia). EI PNUD subraya también la importancia de apoyar el desarrollo
de una amplia red de “paladines” de la lucha contra la corrupcién, los cuales a
menudo asumen su papel sin importarles enfrentar serios riesgos para su
integridad personal (Camboya, Indonesia y Kirguistan). En algunos paises, los
gobiernos todavia se niegan a trabajar con la sociedad civil. Esto requiere
mayores esfuerzos del PNUD para lograr un apoyo mas amplio en la lucha
contra la corrupcién en esas situaciones (Moldavia). Si no existe apoyo politico,
aun asi el PNUD puede lograr resultados trabajando mas con la sociedad civil

(Marruecos).

Una base de datos y analisis sélidos y confiables son de crucial importancia
para evaluar los problemas, encontrar soluciones y determinar el progreso
alcanzado (Tanzania y Mongolia). En algunas naciones, la informacion
estadistica inadecuada ha sido un obstaculo para alcanzar mejores resultados

en la lucha contra la corrupciéon (Moldavia y Mongolia). En otros paises, las
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decisiones politicas no han tenido como base una evidencia objetiva, por lo
cual es de gran importancia ofrecer conclusiones que se deriven de una buena
evaluaciobn que permita proporcionar informacion valida y oportuna a los
interesados nacionales e internacionales que tengan un papel estratégico en
este apartado, como por ejemplo, los responsables de formular las politicas
(Marruecos y Mongolia). Ademas de datos y andlisis adecuados, la evaluacion
del contexto politico, social, cultural y econémico es un prerrequisito para
entender mejor los diferentes parametros del problema de la corrupcion y de
las principales instituciones involucradas en actividades corruptas (Laos,
Mongolia, Paquistan y Filipinas). La lucha contra la corrupcion requiere de una
gran cantidad de recursos: financieros, técnicos y humanos. Por lo tanto, es
esencial contar con un analisis adecuado del problema, de tal forma que se
pueda estar en condiciones de identificar y actuar oportunamente en areas

prioritarias de las reformas (Moldavia).

10) Es importante mantener informado al publico, tal como se observa en casos
exitosos (Tanzania e Indonesia). La informacion ayuda a los ciudadanos que
muchas veces se sienten impotentes en su vida diaria, a resistir la corrupcion y
actuar contra ella. Si la sociedad ignora mayormente los enormes costos
sociales y econdmicos de la corrupcién, asi como lo que se puede hacer ante
este problema, es muy probable que no luchen contra ese mal. Se necesita
trabajar mas para ayudar a la gente a identificar formas préacticas que le eviten
involucrarse en actos corruptos. Por ejemplo, se puede crear un mecanismo
efectivo para la recepcion de quejas y para velar por el cumplimiento de la ley
(Indonesia y Mongolia). Las campafias de concientizacion constituyen
importantes pasos iniciales, pero es necesario realizar esfuerzos de mayor

envergadura (Kirguistan, Lituania y Mongolia).
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4.4. INDICADORES DE GOBERNANZA DEL BANCO MUNDIAL

Asi como el fortalecimiento y adopcion de la ética publica en programas puestos
en marcha en la administracion del presidente Fox, en el marco de la Agenda de
Buen Gobierno, pueden determinarse considerando lo que sucedi6 con el tema de
la corrupcién y cuya expresion es por fuerza, inversamente proporcional a aquella,
la medicién del desempefio de las instituciones gubernamentales, a través de
indicadores como los desarrollados por el Banco Mundial en materia de
gobernanza, puede ser de gran ayuda en este objetivo y permitirnos contar con

una vision mas integral, de lo que en tal sentido, ocurrié en el sexenio foxista.

Si bien la gestion publica tiene que ver con el fortalecimiento de la capacidad
administrativa del Estado, la gobernanza o governance en su acepcion en inglés,
tiene que ver con las capacidades politicas y legitimas del mismo.

De acuerdo con Luis Aguilar Villanueva, existen “[...] dos tendencias que
animan y reorientan a la administracion publica [...] La primera tendencia —gestion
publica- recupera, reactiva y reconstruye la capacidad administrativa de [aquella],
mientras que la segunda —governance- recupera, reactiva y reconstruye la

naturaleza publica y politica de la administracién puablica”. 2%2

En la actualidad dicho concepto presupone una forma de gobernar con una
sociedad mas participativa, en la que distintos actores intervienen en la
formulacion y aplicacion de politicas publicas. Fortalecer la gobernanza en su
vertiente de capacidad politica del Estado facilita la destreza administrativa de
éste, permitiéndole transitar de mejor manera, las reformas instrumentadas en la
gestion publica.

La governance pone en el centro del andlisis al gobierno y al ciudadano. Aquel

como el que detenta el rol alun irremplazable de coordinador y director de la

202 Aguilar Villanueva, Luis. “Los Perfiles de la Gobernacién y Gestiéon Publica al comienzo del siglo

XXI”. Enlace. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, No. 51,
2001. Citado por Sanchez Gonzalez, José Juan. “Gestion Publica y Governance”. Instituto de
Administracion Publica del Estado de México, México 2006, p.320.
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sociedad, y este ultimo como el que interactla y es cada vez mas participativo y

demandante con las acciones del primero.

Governance se traduce como gobernabilidad, gobernacion, capacidad de
gobierno, gobernanza, gobernancia e incluso buen gobierno. El origen de la
palabra “se remonta a las que en latin clasico y en el griego antiguo se empleaban
para referirse a la ‘direccién de las naves/, [...] y en la actualidad, el factor esencial
de su renacimiento ha sido probablemente la necesidad de distinguir entre buen
gobierno y gobierno [esto es] las modalidades y maneras de gobernar y [por otro

lado] las instituciones y los agentes encargados de [hacerlo]”.?%

La governance representa una vision y practica del gobierno orientada en
funcién de la sociedad civil y de los ciudadanos que utilizara como elementos a la
negociacion, al pacto y al consenso, en lugar de la jerarquia, la fuerza y la
imposicion. Su influencia en la gestion puablica debe generar un modelo mas
abierto, plural, participativo, innovador, creativo y gerencial orientado a fines y al
logro de maximos resultados en beneficio del ciudadano.

La gobernanza es un tema que ha cobrado importancia en afios recientes en el
ambito académico y en el ejercicio del quehacer publico y ha surgido por el interés

de medir el desempefio gubernamental, desde distintas perspectivas.

Esto ha dado lugar a la aparicion de una gran cantidad de indicadores
desarrollados por diversos organismos multinacionales como la ONU (a través del
PNUD), la OCDE, Tl y el Banco Mundial, entre otros.

De manera general, los indicadores de gobernanza se dividen en dos tipos: de
procesos y de resultados:

Los primeros analizan las acciones politicas, asi como las condiciones
institucionales que las rigen, mientras que los segundos evallan el impacto o

resultados de las decisiones de las politicas publicas.

2% fdem, p.328.
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Utilizando los indicadores de gobernanza desarrollados por el Banco Mundial,
Alejandro Navarro Arredondo nos ilustra sobre los resultados de México (si bien su
andlisis abarca el periodo 1996-2008, nosotros por utilidad y periodo de la
investigacion, solo utilizaremos lo correspondiente a 2000-2006).

Estos indicadores agregaron diversas variables derivadas de datos estadisticos
y encuestas de percepciéon. El resultado de ello es un indice que evalia los
siguientes seis elementos:

1. Voz y rendicidon de cuentas (voice and accountability): Este apartado mide
la independencia de los medios de comunicacion y el ejercicio de los
derechos politicos y civiles.

2. Estabilidad politica y ausencia de violencia (political stability): mide la
probabilidad de reaccién del pais ante cambios o amenazas que afecten la
continuidad de las politicas publicas.

3. Efectividad gubernamental (government effectiveness): evalla la calidad de
los servicios publicos.

4. Calidad regulatoria (regulatory quality): mide la calidad y cantidad de las
politicas que regulan el mercado.

5. Control de la corrupcion (control of corruption): evalta las politicas que
tienen como objetivo minimizar los abusos del poder.

6. Estado de Derecho (rule of law): mide la calidad en el cumplimiento de
contratos y la accién de la policia en la proteccion de las personas y sus

bienes. %%

Si bien la metodologia de mediciéon del indicador de gobernanza es complicada,
la interpretacién de los resultados por pais es sencilla, toda vez que se les agrupa
por cuartiles, en donde el mejor es el ubicado arriba del porcentual de 75 y hasta
100 por ciento, el segundo mejor entre 50 y 75 por ciento; el tercero entre 25y 50
por ciento y el peor cuartil es el menor a 25 por ciento. Analicemos graficamente el

caso de México por cada uno de los seis elementos:

“Navarro Arredondo, Alejandro. Los indicadores de Buen Gobierno en México y el trabajo
legislativo. Reporte CESOP, No.13. México, 2010. Disponible en:
www3.diputados.gob.mx/.../Reporte_37-Indicadores_buen_gobierno.pdf.
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GRAFICA 16. EVOLUCION DE LA DIMENSION DE VOZ Y RENDICION DE CUENTAS EN
MEXICO (2000-2006)
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FUENTE: Navarro Arredondo, Alejandro. Los indicadores de Buen Gobierno en México y el
trabajo legislativo. Reporte CESOP, No0.13.

GRAFICA 17. EVOLUCION DE LA DIMENSION EN ESTABILIDAD POLITICA EN MEXICO
(2000-2006)
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FUENTE: Navarro Arredondo, Alejandro. Los indicadores de Buen Gobierno en México y el
trabajo legislativo. Reporte CESOP, No0.13.
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GRAFICA 18. EVOLUCION DE LA DIMENSION EN EFECTIVIDAD GUBERNAMENTAL EN
MEXICO (2000-2006)
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FUENTE: Navarro Arredondo, Alejandro. Los indicadores de Buen Gobierno en México y el
trabajo legislativo. Reporte CESOP, No.13.

GRAFICA 19. EVOLUCION DE LA DIMENSION DE LA CALIDAD REGULATORIA EN
MEXICO (2000-2006)
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FUENTE: Navarro Arredondo, Alejandro. Los indicadores de Buen Gobierno en México y el
trabajo legislativo. Reporte CESOP, No.1.
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GRAFICA 20. EVOLUCION DE LA DIMENSION EN EL CONTROL DE LA CORRUPCION EN
MEXICO (2000-2006)
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FUENTE: Navarro Arredondo, Alejandro. Los indicadores de Buen Gobierno en México y el
trabajo legislativo. Reporte CESOP, No.13.

GRAFICA 21. EVOLUCION DEL ESTADO DE DERECHO EN MEXICO (2000-2006)
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FUENTE: Navarro Arredondo, Alejandro. Los indicadores de Buen Gobierno en México y el
trabajo legislativo. Reporte CESOP, No.13.
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El andlisis de las graficas incorporadas nos permite elaborar las siguientes

conclusiones:

Durante el periodo 2000-2006 México no logré posicionarse en el cuartil
méaximo (75 a 100 por ciento) en ninguno de los seis elementos de
gobernanza.

La dimension voz y rendicion de cuentas, si bien tuvo un comportamiento
ascendente-descendente en los ultimos afos del periodo 2000-2006, cerrd
a la baja considerando los afios extremos del mismo.

Por lo que toca al tema de estabilidad politica, se observa un
comportamiento similar al descrito en el punto anterior, aunque en los
ultimos afios del lapso, el mismo fue totalmente a la baja, con una
diferencia en el primer y el dltimo afio del periodo de (-) 11.5 puntos.

En la dimension conocida como “efectividad gubernamental”’, el
comportamiento en el periodo fue totalmente a la baja, iniciando en el afio
2000 con un porcentaje de 64.5 y concluyendo el periodo en 2006 con 60.2
puntos.

El rubro de “calidad regulatoria”, considerando el afio 2000 como punto de
partida, incrementd su puntuacién en 2002 y 2004, pero descendié en los
ultimos dos periodos con el mismo nivel en ellos (62), disminuyendo en 2.4
puntos respecto al afio base.

El apartado “control de la corrupcién” observd un comportamiento muy
variable respecto al afio base. Si bien se increment6 en 5.3 puntos entre
2000 y 2002 y en 8.7 puntos entre 2000 y 2003, descendi6 a 46.1y a 44.2
puntos en 2004 y 2005, respectivamente, para cerrar con una minima
diferencia positiva de 0.9 puntos (45.6) en relacion al afio 2000.

La ultima dimension “estado de derecho”, observd un incremento en 2002 y
a partir de ahi una tendencia a la baja, que culminé con una diferencia

negativa respecto del afio base, descendiendo a 41.9 puntos.
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Estos indicadores de gobernanza del Banco Mundial, por la metodologia
utilizada, son de los méas reconocidos para evaluar el desempefio de las
instituciones de gobierno. En el caso de nuestro pais, salvo en el tema de control
de la corrupciéon, donde se observa una muy leve mejoria (aunque la calificacion
siguié siendo muy baja al final del periodo, no alcanzando siquiera el segundo
cuartil), en las 5 dimensiones restantes México tuvo una evolucidbn negativa
considerando los puntajes del inicio (2000) y del término (2006) del periodo

analizado.
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CAPITULO 5. REVISION CRITICA DE PROGRAMAS DE LA AGENDA DE
BUEN GOBIERNO A LA LUZ DE LA EVIDENCIA. ¢{IMPULSO DE LA ETICA
PUBLICAY MEJORA DE LA GESTION?

En este ultimo capitulo, utlizando los referentes y elementos descritos y
desarrollados en el apartado anterior, se hace una revision critica sobre los logros
de programas enmarcados en la Agenda de Buen Gobierno, los cuales arrojaron
diversos resultados que nos permitiran arribar al apartado de conclusiones en el

gue se determinara el alcance y, en su caso, el éxito o fracaso de los mismos.

5.1. LA AGENDA DE BUEN GOBIERNO

La Agenda de Buen Gobierno representa la sintesis del esfuerzo de innovacion
administrativa emprendido por la administracién del presidente Vicente Fox, la cual
fue presentada en noviembre de 2002 en el marco del Segundo Foro de
Innovacion y Calidad en la Administracion Publica. La Agenda de Buen Gobierno,
a decir de la SFP como dependencia responsable de su coordinacion, era el
resultado de la investigacion y el intercambio de las mejoras practicas con distintos
paises que tenian avances en diversos campos de la innovacion gubernamental,
en especial los destinados a la eficiencia y a otorgar una mejor respuesta a la
relacién con los ciudadanos®®. Los principales resultados de la Agenda de Buen

Gobierno se muestran en el siguiente cuadro:

2% Transparencia, Buen Gobierno... Op.cit. p.40.
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CUADRO 23. PRINCIPALES RESULTADOS DE LA AGENDA DE BUEN GOBIERNO

Principios de la ABG

Descripcién

1. Gobhierno honesto y
transparente.

Puesta en marcha del Cédigo de Etica y Conducta
por parte de todos los funcionarios de su gabinete.
El 4 de diciembre de 2000 fue creada la Comision
Intersecretarial para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcion en la APF.

El 28 de febrero de 2001, Vicente Fox aprobé el
Acuerdo Nacional para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcién.

El 22 de abril de 2002 se publicé en el DOF y se
puso en ejecucion el Programa Nacional de
Combate a la Corrupcion y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-
2006.

Publicacién de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién (LFTAIPG) en el afio
2003.

2. Gobierno profesional.

Implementaciébn del Servicio Profesional de
Carrera en el afio 2003.

En mayo de 2004 la SHCP y la SFP presentaron
al Congreso de la Unién el diagnostico “Marco
para la gestion de estructuras organizacionales de
las dependencias y érganos desconcentrados y la
remuneracion de los servidores publicos”.

3. Gobierno de calidad.

Desarrollo y modernizacion administrativa (2001).
Mejora de los procesos y eficiencia administrativa
(2002-2003).

Gobierno de calidad (2004-2006) con tres lineas
de trabajo: mejora de procesos, apoyo a los
Organos Internos de Control (OIC) y formacion
profesional.

4. Gobierno digital.

En diciembre de 2000 dio inicio el proyecto e-
México, que definié al gobierno electrénico o e-
Gobierno como clave dentro de sus estrategias de
contenidos y sistemas.

Despliegue de la red de Centros Comunitarios
Digitales (CCD). Creacion de 3,200 puntos de
acceso instalados en centros educativos.

Creacibn en 40 instituciones de la Red e-
Gobierno.

Creacion del portal Innova y redes horizontales de
colaboraciéon (www.innova.gob.mx).

Lanzamiento del portal ciudadano del gobierno
federal (2002).

Creacion del Registro Unico de Personas
Acreditadas (www.rupa.gob.mx)

Creacion del portal e campus
(www.campusmexico.gob.mx).
5. Gobierno con mejora Creacion de la Normateca Federal

regulatoria.

(www.normateca.gob.mx).
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http://www.innova.gob.mx/
http://www.rupa.gob.mx/
http://www.normateca.gob.mx/

e Creacion de Normatecas Internas en
dependencias y entidades federales.

e Creacion del Comité de Mejora Regulatoria
(COMERIU).

¢ Impulso a Mesas de Simplificacion Regulatoria.

e Creacion del Lenguaje Ciudadano.

6. Gobierno que cueste menos e En el periodo 2001-2004 los ahorros y recursos
generados por medidas de austeridad en la APF,
ascendieron a 33,789.9 millones de pesos; de este
monto, 59.3% (20,019.8 millones) correspondieron
a los ahorros por programas de austeridad vy
40.7% (13,768.1) a los ahorros derivados de
compactacion de estructuras administrativas y
cancelacion de plazas de programas de
separacioén voluntaria.

Fuente: Sanchez Gonzalez, José Juan. La administracion publica de Vicente Fox: del Modelo
Estratégico de Innovacion Gubernamental a la Agenda de Buen Gobierno. Espacios Publicos,
Vol.12, No 24, abril-sin mes, 2009, p.25.

En cada uno de los principios se observan logros que contribuian al gran objetivo
de la administracion de Fox en la materia, como lo era una mejora en la gestion
del gobierno y una mayor cercania y capacidad de respuesta con y para la

sociedad.

Una de las criticas que se hacen a la agenda tiene que ver con el total
abandono al MEIG, construido a principios del régimen foxista y la reduccion de un
elemento tan importante como el PNCCFTDA, que incluso formé parte del PND
2001-2006, incorporandolo en soélo dos de los seis principios de la Agenda de

Buen Gobierno (gobierno honesto y transparente y gobierno profesional).

La Agenda de Buen Gobierno fue, segun Maria del Carmen Pardo, “una mezcla
de acciones, pero sobre todo de concepciones entre todo lo que deben ser las
atribuciones propiamente de la administracion publica y su burocracia y una visién
empresarial. Es una propuesta conceptual pobre que ‘importa’ por no decir que
copia, términos y hasta frases que aparecen en documentos internacionales [de] la
OCDE o el Banco Mundial”®*®

2 pardo, Maria del Carmen cit. por Sanchez, Gonzéalez. La administracién publica de Vicente
Fox... Op.cit .p.26.
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Esta agenda, como ya se menciond en algun momento, fue la version foxista
de la President Management Agenda del presidente norteamericano George
Bush. Al igual que muchas acciones realizadas en el periodo 2000-2006
tendientes a la mejora de la gestion gubernamental, la Agenda de Buen Gobierno
fue una estrategia de claroscuros, pues si bien fue capaz de resumir en seis
principios los objetivos y avances en cuanto al logro administrativo de la gestién
foxista, padeci6 de una gran pobreza teérica, que no obstante incorporar
elementos de la Nueva gestion publica (provenientes de la gerencia privada),
como calidad, reingenieria, marketing, empowerment, cliente, outsoursing,
benchmarking, entre otros, tuvo alcances limitados y no logré su aceptacion ni su

penetracion e implementacion generalizada en la administracién publica.

Otra critica que se hace, es que la medicion de sus logros solo tenia que ver
con los resultados cuantitativos obtenidos por cada una de las instancias de la
administracion publica sujetas a evaluacion; esto en clara respuesta a la esencia
del modelo utilizado para su construccién, que basado en herramientas de la
nueva gerencia publica, como ya se menciond, tenia solo un caracter eficientista y
cuantificable. La parte cualitativa que pretendié darsela una més estrecha relacion
gobierno-sociedad, via la llamada “satisfaccion del cliente”, quedé muy alejada de

la realidad y alcanz6 sus mayores logros soélo en el terreno discursivo.

La Agenda de Buen Gobierno trasladé recomendaciones de agencias
internacionales como el Banco Mundial y la OCDE, “sin haberlas sometido a una
reflexion suficiente sobre su pertinencia, utilidad y costos.”?®’ Por otro lado, existia
la impresion de que la misma mezclaba propésitos de largo alcance, como la
pretension de fortalecer el federalismo, con elementos cuyos resultados se miden
en el corto plazo, como las técnicas empresariales adoptadas.

El instrumento carecié de un liderazgo fuerte que impulsara la vision

empresarial que lo sustentaba y que le permitiera ser aceptado por los distintos

27 pardo, Maria del Carmen. et.al. “Propuesta del gobierno de Fox para modernizar la
administracion publica: Agenda de Buen Gobierno y profesionalizacién”, en: México los retos ante
el futuro. Colegio de México, México, 2007. p.128.
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actores involucrados. Era muy compleja una aceptacion del gobierno a asumirse

como empresa, Yy de la sociedad a hacerlo como cliente.

Finalmente, podemos decir que para que un gobierno sea eficaz en su gestion,
depende de la actuacion de sus servidores publicos, quienes responden a
circunstancias estructurales, normativas y valorativas especificas, desarrolladas a
lo largo del tiempo; elementos que parecen haber sido ignorados por los
promotores de la agenda, decidiendo pensar por el contrario y de manera poco
objetiva, en funcionarios publicos producto Unicamente de su imaginacion. La
agenda parecia, en su propuesta, sélo atender las demandas de la propia
administracion, dejando a un lado los beneficios para la sociedad.

5.2. ¢ GOBIERNO QUE COSTO MENOS?

Como se recordara, esta estrategia tenia como objetivo reducir aquellos gastos
gue no agregaran valor a los beneficios obtenidos por la sociedad, lo que se
lograria mediante la revision, redisefio y mejora de los procesos, asi como a través
de la reduccion y adelgazamiento de las estructuras, eliminacion de duplicidades
en programas Yy estructuras de la Administracion Publica Federal, digitalizacion de
tramites y servicios (que se analizara en otra de las estrategias) y la eliminacion de

costos en los tramites que pesaban sobre el aparato productivo.

¢, Qué avances hubo en tal sentido a la luz de las variables centrales para
efectos de la presente investigacion, como lo son el impulso y fomento de la ética
publica en el quehacer gubernamental y la mejora de la gestion de este ultimo?
Constatar los avances de la ética publica en el contexto de la Agenda de Buen
Gobierno, inevitablemente nos conduce a considerarlo analizando el
comportamiento de la corrupcion (como hemos insistido) como su antitesis y la
otra cara de la moneda, pues es claro que la presencia o ausencia de una de

ellas, es inversamente proporcional a la presencia o ausencia de la otra.
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Una de las acciones efectuadas por el gobierno del presidente Fox en este
apartado tuvo que ver, como lo citamos parrafos arriba, con la reduccion y el
adelgazamiento de las estructuras organizacionales, partiendo seguramente de la
premisa de que existia un gobierno excedido de tamarfio en el pais. Uno de los
errores de esta concepcion, es que se adoptaba sin tener una base sélida de
referencia. En tal sentido es importante mencionar que no se habian realizado
estudios serios en la materia en nuestro pais desde 1988, esto es, desde el
gobierno de Miguel de la Madrid, que dieran cuenta de una situacion de tal
naturaleza y que pudiera confundir respecto al hecho de que mas que obesidad
gubernamental, se habia dado un fenémeno creciente de centralizacion del
quehacer publico. Al respecto, José Juan Sanchez sostiene que “sin diagndstico

administrativo no habra modernizacién de la administracién publica exitosa”.?%

En términos de reduccion de costos en materia de servicios personales y
compactacion de estructuras del gobierno federal, se hizo un esfuerzo en la
administracion de Fox, aunque no de grandes dimensiones, como lo muestra el

siguiente cuadro:

CUADRO 24. GASTO PROGRAMABLE EN CLASIFICACION ECONOMICA (2001-2005)

(Variacion real en %)

CONCEPTO 2001 2002 2003 2004 2005 a
Gasto Neto Devengado 0.8 4.6 3.8 1.7 -3.1
Gasto Programable 35 7.6 6.1 0.7 -4.6
Gasto corriente 3 6.9 7.6 -2.6 0.9
Servicios personales 1.9 5.7 0.5 -4.9 2
Gasto de Capital 6.2 11 -1.2 17.9 -27.9
Inversion Fisica -6.5 28.8 13.1 10.7 -18.4
Gasto no Programable -5 -2.8 -25 45 1.3
Costo Financiero -11.6 -11.3 -1.4 2.2 2.9

FUENTE: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Camara de
Diputados con informacion de: SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2000-2004, y
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2005.

2% sanchez Gonzélez. Op.cit. p.27.
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Como puede observarse, de 2000 a 2004 la variacion presupuestal en el rubro de
servicios personales del gasto programable presentd una tendencia a la baja,
haciéndose ésta mas marcada en 2004, pues a través del Programa Especial de
Reduccion de Costos y Compactacion de Estructuras Administrativas, se realizo la
cancelacion o conversion de un total de 12,759 plazas. Para 2005, en el PEF
aprobado, la participacién porcentual del apartado de servicios personales en el
mismo contexto del gasto programable, se incrementé en 2.7 puntos, al pasar de
39.7 a 42.4 porciento.

En su oportunidad se menciond, que los sueldos y salarios de los mandos
medios y superiores del gobierno de Vicente Fox, experimentaron una variacion
positiva (aunque minima) en el periodo 2002 a 2006, excepcion hecha del nivel
mas bajo en los mandos medios (jefatura de departamento), en donde la
tendencia fue siempre a la baja. Esto nos habla de que en realidad, el esfuerzo en

la practica no dio los resultados espectaculares que se esperaban y pregonaban.

Adicionalmente a estos resultados en materia de sueldos y salarios, durante el
periodo 2001-2004 los ahorros generados por medidas de austeridad en la
Administraciéon Publica Federal, ascendieron, segun un informe de la SFP de
2006, a 33,789.9 millones de pesos. De ellos, 20,019.8 (59.3 por ciento)
correspondieron a los ahorros derivados de programas de austeridad y 13,768.1
(40.7 por ciento) a los ahorros derivados de la compactacion de estructuras
administrativas y a la cancelacion de plazas de programas de separacion

voluntaria.

Una de las medidas mas criticadas a la administracion foxista, en lo que se
refiere a la estructura organizativa de la propia presidencia de la republica, fue la
creacion de instancias intermedias entre la figura presidencial y los titulares de las
Secretarias de Estado. De esta manera, se crearon las siguientes areas,
mencionando también sus afios de funcionamiento: el Consejo de Seguridad

Nacional y la Comision de Orden y Respeto (2002); la Comision para el Desarrollo
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Social (2001 y 2002); la Oficina de la Presidencia para las Politicas Publicas (2001
a 2005); la Oficina de Planeacién Estratégica y Desarrollo Regional (2001 a 2003);
la Oficina de Representacién y Desarrollo de los Pueblos Indigenas (2001 a 2002);
la Oficina de Representacion, Promocion e Integracion de las Personas con
Discapacidad (2001 a 2005); la Oficina de Representacion para Mexicanos en el
Exterior (2001 a 2002) y la Comision para Asuntos de la Frontera Norte (2001 a
2002). Si bien varias de estas oficinas tuvieron un paso fugaz por la administracién
publica, lo cierto es que su creacion implicaba un contrasentido, toda vez que por
un lado se hacian esfuerzos por compactar estructuras y reducir plazas, pero por
otro se creaban este tipo de oficinas, que adicionalmente a su elevado costo,
generaban distorsiones y malos entendidos en la coordinacion, linea de mando y

operacion entre los secretarios de estado y el titular del ejecutivo.

La compactacion de estructuras, parte muy importante del principio “gobierno
que cueste menos”, si bien se dio en la practica, lo hizo de forma un tanto
trugueada. Un ejemplo de ello: la SEP, que antes del Programa contaba con cinco
Subsecretarias (de Educacion Superior; de Educacion Media Superior; de
Educacion Bésica; de Planeacién y de Servicios Educativos en el Distrito Federal),
pas6 a conformar su estructura organica con soélo las tres primeras. Sin embargo,
si bien los servicios educativos en el Distrito Federal (de nivel basico), pasaron a
ser operados y brindados por un 6rgano desconcentrado de la propia SEP (la
Administracién Federal de Servicios Educativos en el Distrito Federal), lo cierto es
gue dicha instancia contaba (y cuenta actualmente), con un nivel salarial similar al
de Subsecretario, conservando su estructura de mandos medios y superiores,
idéntica a como la tenia antes del programa referido (Direcciones Generales). En
el caso de la Subsecretaria de Planeacion, ésta se convirtio en una Unidad de
Planeacion (ligeramente inferior en cuanto a sueldo a una subsecretaria), pero
conservo a su vez su estructura de mandos medios y superiores, como la tenia

previo a la puesta en marcha del citado programa (Direcciones Generales).
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Por lo que respecta a la eliminacion de duplicidades y esfuerzos en programas
de la administracion publica, lo cierto es que no hay un registro fehaciente que dé
cuenta del nivel de este logro. Las evidencias empiricas demuestran que incluso
hasta los tiempos actuales, no se ha avanzado mucho al respecto. Se siguen
presentando duplicidades no sdlo a nivel de una misma dependencia, sino incluso,

entre areas de ella.

Reducir el gasto que no agrega valor para ofrecer mayores beneficios a la
sociedad, era la pretension foxista de un gobierno que costara menos. No hay
evidencias tampoco de que lo que se redujo por un lado, se hubiera incrementado
por el otro en la busqueda de tal objetivo.

En virtud de lo mencionado, podemos concluir en este punto que si bien hubo
algunos avances en la linea estratégica “gobierno que cueste menos”, lo cierto es
que éstos resultaron marginales y los supuestos mayores beneficios para la
sociedad no fueron facilmente identificables. Se cuenta con elementos que
demuestran su inexistencia o que al menos no se dieron en las proporciones

deseadas por el gobierno foxista.

5.3. ¢ GOBIERNO CON MAYOR CALIDAD?

Esta linea estratégica es la que trataba de satisfacer o superar las expectativas de
los ciudadanos en los servicios brindados por el gobierno, toda vez que el medio
mas comun y directo de relacidn entre la administracion publica y sus gobernados,
es a través de la prestacion de los servicios publicos. Para conocer los alcances
logrados por el régimen en la materia, es de gran utilidad el uso de los indicadores
de gobernanza desarrollados por el Banco Mundial y mencionados con

anterioridad. De esto se desprende lo siguiente:
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Por lo que toca a la dimension “efectividad gubernamental” en el periodo 2000-
2006, que evallta la calidad y pertinencia de los servicios publicos, ésta tuvo un
retroceso de poco mas de cuatro puntos, lo que nos muestra que los supuestos
mayores beneficios a la sociedad, traducidos en mejores y mas pertinentes

servicios, no fueron ciertos.

De acuerdo con la encuesta de opinion realizada conjuntamente por la
Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) y la SEGOB denominada
Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas (ENCUP 2003),
se respondia mayoritariamente que el gobierno no habia ayudado al encuestado o

a su familia a mejorar sus condiciones de vida, como se observa a continuacion:

CUADRO 25. ENCUESTA ENCUP 2003 SOBRE LA AYUDA DEL GOBIERNO A LAS FAMILIAS

¢SAlguna vez EL GOBIERNO le ayud6 a mejorar las condiciones de vida de usted o de su familia?

FRECUENCIA PORCENTAJE
Si 1316 28.7
NO 3245 70.9
NS 16 3
NC 3 1
TOTAL 4580 100.0

FUENTE: Elaborada con datos de la ENCUP 2003, UNAM/SEGOB. Cit. por Balderas Zavala Rita.
p. 120.

La administracion del presidente Fox entendia al gobierno de calidad como aquel
que entregaba productos, servicios e informacién con un valor agregado
susceptible de medirse respecto de sus beneficios para el colectivo social, para las

instituciones y para los avances en la construccién de una cultura de la calidad.
La percepcion ciudadana sobre la calidad y oportunidad de los servicios era

evaluada considerando diversos elementos, como encuestas, foros, centros de

atencion de quejas y sugerencias, entre otros. Dichos instrumentos no median en
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realidad la eficacia de los servicios prestados, sino solo reflejaban la percepcion

de la misma, lo que constituia una de sus limitantes.

De acuerdo con el documento titulado “Buen Gobierno” realizado por el
gobierno de la republica en 2004, los ciudadanos entrevistados mostraban
escepticismo respecto a tener un gobierno de calidad, lo que consideraban como
algo lejano o imposible, toda vez que el término les resultaba muy amplio.

En la gestidon de Vicente Fox, una de las estrategias que se intent6é destacar fue
la vertiente de calidad, en donde como ya se menciond, sobresalieron proyectos
como el Modelo de Calidad Intragob, el Premio Intragob y el Premio Innova, que
se convirtieron en elementos tendientes a satisfacer las necesidades de los
clientes (ciudadanos) en los productos y servicios ofertados por el gobierno, asi
como en ejemplos a seguir en materia del desarrollo interno de una cultura de la

calidad y de précticas innovadoras con alto valor agregado para la sociedad.

Sin embargo, la satisfaccion de las expectativas ciudadanas en los servicios
que se le brindaban era dificil de concebirse positivamente, si se veia enturbiada
por experiencias y percepciones relacionadas con actos o practicas de corrupcion

en la prestacion de los mismos.

Para hacer un analisis objetivo de lo anterior, haremos uso de otro de los
referentes considerados en el capitulo cuarto, como herramientas de utilidad para
la revisibn de programas, enmarcados en la Agenda de Buen Gobierno. Nos
referimos concretamente a la percepcion ciudadana y a los indices de corrupcion
desarrollados por Tl y, por ende también, a la ética publica como variable
dependiente de la existencia o no de la corrupcion o de las practicas corruptas.

La ENCBG, efectuada en 2011 por Tl capitulo México, midié por primera vez
las experiencias y percepciones de corrupcion en los servicios publicos ofrecidos,

a nivel nacional, por los tres niveles de gobierno y por particulares. La encuesta
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con resultados correspondientes a 2001, 2003, 2005, 2007, y 2010 (por el periodo
que abarca la presente investigacion sélo se consideraran los tres primeros afios)
se realiz6 a nivel nacional considerando una muestra de 13,790 entrevistados y la
definicion de los 35 servicios publicos y tramites mas relevantes, registrando los
actos de corrupcion cuando el entrevistado manifestdé haber pagado una “mordida”

a cambio de un servicio publico.

De la ENCBG se derivo la creacion del indice de Corrupcion y Buen Gobierno
(ICBG) “que permite distinguir variaciones en los niveles de corrupcion de acuerdo
con las caracteristicas demograficas, sociales y econémicas de la poblacion.
Utiliza una escala que va de 0 a 100: a menor valor, menor corrupcion. El ICBG se
obtiene de dividir el numero de veces en los que un servicio se obtuvo con
‘mordida’ entre el nimero total de veces en los que se utilizé el mismo servicio,
multiplicado por 100.72%°

Este indice ilustra sobre el impacto de la corrupcion en la calidad de la gestion
publica y en los tramites y servicios que presta o regula el Estado y registra la
frecuencia con que se dan practicas corruptas para la obtencion de los citados
servicios.

El ICBG a nivel nacional por entidad federativa, en los afios 2001, 2003, y

2005, tuvo el siguiente comportamiento:

299 sanchez, José Juan. “Percepcion de la corrupcién en México. instrumentos de revision y

resultados”, en: Revista de Administracién Pablica. No. 130. Vol. XLVIIl, No 1 (enero-abril 2013)
p. 20.

251



CUADRO 26. INDICE NACIONAL DE CORRUPCION Y BUEN GOBIERNO 2001-2005 POR

ESTADO
INDICE

POSICION ENTIDAD 2001 2003 2005
1 Baja California Sur 3.9 2.3 4.8
2 Durango 8.9 12.6 11.1
3 Nayarit 6.4 5.8 5.7
4 Aguascalientes 4.5 3.9 4.7
5 Yucatan 6.8 4.8 8.9
6 San Luis Potosi 5.7 10.2 6.6
7 Quintana Roo 6.1 3.7 9.4
8 Zacatecas 6.2 5.6 5.3
9 Tamaulipas 6.3 5.1 6.8
10 Morelos 7.7 8.3 11
11 Querétaro 8.1 6.3 2
12 Veracruz 7.9 6.4 10.8
13 Chihuahua 5.5 5.7 7.4
14 Baja California 5.7 6 6.9
15 Puebla 12.1 18 10
16 Guanajuato 6 8.9 5.2
17 Chiapas 6.8 4 2.8
18 Coahuila 5 4.4 6.5
19 Campeche 7.3 5.7 7.8
20 Michoacan 10.3 4.8 5.7
21 Sonora 5.5 4.5 5.2
22 Nuevo Ledn 7.1 9.9 9.3
23 Sinaloa 7.8 5.5 6.6
24 Tlaxcala 6.6 7.8 10
25 Jalisco 11.6 6.5 7.2
26 Colima 3 3.8 7
27 Tabasco 8.5 6.9 13.6
28 Hidalgo 6.7 3.9 11.4
29 Oaxaca 7.4 6.8 8.1
30 Guerrero 13.4 12 11
31 Estado de México 17 12.7 13.3
32 Distrito Federal 22.6 13.2 19.8

NACIONAL 10.6 8.5 10.1

Fuente: Transparencia Mexicana. Indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno. Informe

Ejecutivo 2007. Citado por: José Juan Sanchez, Revista de Administracion Publica, pag. 22.

La traduccion de este comportamiento a nivel de tramite en el contexto nacional,

por el mismo periodo (2001, 2003 y 2005), fue el siguiente:
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CUADRO 27. INDICE NACIONAL DE CORRUPCION Y BUEN GOBIERNO 2001-2005 POR

TRAMITE
INDICE
No. TRAMITE 2001 | 2003 | 2005
1| Pago de predial. 1.6 1.4 0.3
2 | Solicitar una beca para algun tipo de estudios. * * *
3 | Recibir correspondencia. 3.8 3.2 2.2
4 | Obtener la cartilla militar/exentar el servicio militar. 3.9 3 3
Recibir apoyo o incorporarse a programas del gobierno como
5| PROGRESA, PROCAMPO, LICONSA, etc. 5.9 2.8 3
6 | Conexién de teléfono. 3 3.9 2.7
7 | Obtener una ficha de inscripcién a una escuela oficial. 8.5 6.3 6.1
Introduccién o regularizacién de servicios: agua, drenaje,
8 | alumbrado, pavimento, mantenimiento de parques, y jardines, etc. 5 3.2 3.6
Obtener un crédito o préstamo en efectivo para su casa, negocio o
9 | automovil en instituciones privadas. 6.4 5.1 5.4
10 | Obtener o acelerar el pasaporte en la SRE. 6.4 5.1 5.4
Obtener un crédito o préstamo en efectivo para casa, negocio o
11 | automovil en instituciones publicas como INFONAVIT. 9.4 8.1 8.1
12 | Conexion o reconexion de agua y /o drenaje. 10.8 | 8.6 7.7
13 | Conexion o reconexién de luz a domicilio. 10.7 8.3 9.4
Obtener constancias de estudios 0 examenes en escuelas
14 | pablicas. 4.7 3.4 4.9
Obtener o acelerar actas de nacimiento, defuncién, matrimonio o
15 | divorcio en el Registro Civil. 10 7.9 6.7
16 | Visitar a un paciente en el hospital fuera de los horarios permitidos. | 3.7 3.3 4.8
17 | Ingresar a trabajar en el gobierno. * * 6.2
Solicitar constancia de uso de suelo u otro tradmite al Registro
18 | Publico de la Propiedad * * 7.1
Atencion urgente de un paciente o que éste ingrese antes de lo
19 | programado en una clinica u hospital. 43 |25 5.7
20 | Obtener licencia de conducir. 145 |11.9 |10.9
Solicitar permiso de instalacion de un negocio o abrir un
21 | establecimiento. * * 6.7
22 | Regularizar cualguier trdmite de su vehiculo: cambio de duefio etc. | 12 9.3 11.6
23 | Obtener una licencia o permiso de uso de suelo. 10.1 |9.2 9.8
24 | Aprobar la verificacion vehicular. 145 [115 |13.3
Obtener una licencia o permiso de demolicién, construccién o
25 | alineamiento o nimero oficial. 16.8 [13.2 |13.9
26 | Llevar o presentar un caso en un juzgado. 154 ]10.8 |15
27 | Obtener agua de la pipa de la delegacién o municipio. 129 |11.3 |10.7
Pedir al camion de la delegacién o municipio que se lleve la
28 | basura. 27 24.4 |22.8
29 | Trabajar o vender en la via publica. 18.7 |16 23.4
30 | Evitar ser detenido en el Ministerio Publico/realizar una denuncia, 28.3 |21.3 |23.6
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acusacion o levantar un acta/lograr que se le dé seguimiento a un
caso.
31| Recuperar su automovil robado. 30.3 |26 28.9
Pasar sus cosas en alguna aduana, retén, garita o puente
32 | fronterizo. 285 [25.8 |31.3
Evitar que un agente de transito se lleve su automoévil al
33 corralén/sacar su automovil del corralén. 57.2 |53.3 |60.2
34 Evitar ser infraccionado o detenido por un agente de transito 545 |50.3 |50
Estacionar su automévil en la via publica en lugares controlados
35 por personas que se apropian de ellos. 56 459 |58.2
NACIONAL 106 |85 10.1

Fuente: Transparencia Mexicana. indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno. Informe
Ejecutivo 2007. Citado por: José Juan Sanchez, Revista de Administracién Publica, pp. 23-24.

Como puede observarse en ambos cuadros, la variacién en el comportamiento de
la corrupcion en los 35 trAmites y servicios publicos seleccionados, tuvo una
disminucién en el segundo afio de la serie (2003), pero al final del periodo
analizado (2005), se mantuvo casi en los mismos niveles del afio de inicio (2001).
La percepcion de la corrupcion en el gobierno de Vicente Fox que el ICBG
plasma en datos cuantitativos, considerando también los afios 2001,2003 y 2005,
es muestra de que si bien en el periodo los actos de corrupcion disminuyeron
sensiblemente en cuanto al nimero (aunque con un ligero repunte en 2005), su
costo promedio se incrementd, asi como su porcentaje respecto del ingreso. Lo

anterior puede observarse en el cuadro siguiente.

CUADRO 28. ACTOS DE CORRUPCION Y COSTOS EN EL GOBIERNO DE VICENTE FOX

ANO  INCBG ACTOS DE COSTO COSTO % DE % DE INGRESO
CORRUPCION PROMEDIO GLOBAL INGRESO  ( INGRESO 1 SM)
(mdp)
2001 10.5 214 millones $109.50 $23,400 6.9% 13.9%
2003 8.5 101 millones $107.00 $10,656 7% 29.5%
2005 10.1 115 millones $177.40 $19,000 8% 24%

Fuente: Transparencia Mexicana. indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno. Informe
Ejecutivo 2007. Cit. por: José Juan Sanchez, Revista de Administracién Publica, p.24.
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En tal virtud podemos concluir que si bien el gobierno hizo esfuerzos importantes
en aras de lograr un gobierno de calidad, utilizando elementos que dejaran
constancia de su voluntad (como por ejemplo las CCC que le daban un fuerte
soporte social), lo cierto es que la percepcion de niveles constantes de corrupcion
en la prestacion de servicios publicos, parte toral de la estrategia “gobierno de
calidad”, afectd sensiblemente dichos esfuerzos, impidiéndole al gobierno cumplir
a cabalidad con los objetivos que se habia propuesto en este rubro. La obligacién
de actuar con honestidad y transparencia, como requisitos fundamentales para

obtener la calidad pretendida, pareciera que en la practica no se cumplio.

5.4.  GOBIERNO PROFESIONAL?

Una sociedad mexicana mas participativa se dio como resultado de un proceso
democratizador que gestandose desde tiempo atras, alcanzé uno de sus puntos
mas algidos en el afio 2000, con la alternancia politica que permitié al PAN y a su
candidato Vicente Fox, sacar al PRI de los Pinos después de mas de setenta afios
de detentar el poder. Esta nueva ciudadania reclamaba servicios mas eficientes y
una gestion gubernamental transparente y responsable, que presuponia la
existencia de servidores publicos profesionales que no hubiesen sido formados en
los esquemas administrativos tradicionales, en los que se favorecieron
clientelismos, compadrazgos y corrupciones, que se mostraban mas claramente

en cada cambio de administracion.

Brindar mejores y mas pertinentes respuestas a las demandas de la sociedad,
pasaba necesariamente por un proceso de modernizacion e innovacion
administrativa que implicaba un cambio profundo en el perfil de los servidores
publicos requeridos y responsables de llevar a cabo dicha tarea. Esto fue recogido
por Vicente Fox como una promesa de campafa que cumplié al publicarse el 10
de abril de 2003 en el DOF, el decreto de la Ley del Servicio Profesional de

Carrera de la Administracion Publica Federal que entré en vigor el 7 de octubre del
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mismo afo. Este programa formaba parte de uno de mayores dimensiones
tendiente a combatir la corrupcion, pues se pensaba que contar con servidores
publicos mas capacitados, que brindaran mejor atencién a la ciudadania y que
ocuparan un puesto en el gobierno por méritos propios, contribuiria a fomentar la

honestidad y a combatir al flagelo social mencionado.

La implementacion del SPC en 2003, (como se menciond) y el diagnostico
presentado en 2004 por las dependencias globalizadoras del gobierno federal,
titulado “Marco para gestién de estructuras organizacionales de las dependencias
y 6rganos desconcentrados y la remuneracion de los servidores publicos”, fueron
resultado de la linea estratégica “gobierno profesional” de la Agenda de Buen

Gobierno.

Para 2005 y de acuerdo con una lista de 23 paises elaborada por la OCDE, el
porcentaje de empleados publicos en México sobre el total de su fuerza de trabajo
como pais, era de 10 por ciento, muy lejos de Noruega, Suecia y Francia con 30,
28 y 22 por ciento respectivamente, igual que Alemania y Austria y muy cerca de

Turquia, Suiza y Japén con 9, 6 y 5 por ciento respectivamente.

De acuerdo con la Encuesta de Buen Gobierno para Funcionarios Publicos
elaborada en mayo de 2004, el gobierno profesional era asociado por un lado, con
la preparacién y capacidad de los propios servidores publicos y por el otro, con la
ética en cuanto a concebir a dichos servidores como agentes no corruptos ni
corruptibles, aunque existia también cierto nivel de escepticismo respecto a no
saber cdmo se aseguraria que las personas adecuadas estuvieran en los puestos

correctos y cumplieran con sus responsabilidades.
El objetivo del programa fue muy ambicioso: atraer, retener y motivar a los

mejores hombres y mujeres en el servicio publico, garantizando que la

administracion transitara sexenalmente con el minimo trastorno y maxima eficacia
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y, siendo politicamente neutra, se volviera un factor estratégico para apoyar la

competitividad del pais.

1)

2)

3)

4)

5)

La realidad de su operacion ha estado caracterizada por lo siguiente:

e El sistema ha intentado limitar el uso discrecional de recursos publicos y
orientarlos hacia la consecucion de objetivos de esa naturaleza, al igual que
otros servicios civiles de la comunidad internacional.

e La SFP asumio la responsabilidad organizacional de su implementacion y la
SHCP la de su parte presupuestal.

e No contempla el ingreso del llamado personal de base.

e Presupone en efecto una carrera, pero mediando examenes y evaluaciones
de desempeiio.

e En su disefio combind elementos tradicionales weberianos (mérito) con

elementos de nuevas tendencias.

¢,Cuales son sus principales falencias y las criticas que de él pueden hacerse?
Arranc6 sobre una base con poco sustento, al no existir un diagndstico serio
gue proporcionara informacion soélida y sistematizada en materia de recursos
humanos del gobierno federal.

Los tiempos previstos por la ley para su puesta en marcha fueron muy cortos,
lo que le impidi6 un desarrollo consistente.

Operando a toda su capacidad (cosa que no sucedié en el sexenio de Fox),
incluiria s6lo al 10 por ciento de servidores publicos adscritos a la
Administracion Publica Federal centralizada (400,000).

Para 2005, 65 por ciento de los puestos sujetos al servicio profesional eran
ocupados por funcionarios de libre designacién, esto es, personal que ya los
ocupaba al entrar en vigor la ley.

La indefinicién de la categoria de “enlace”, ultimo eslabén de la cadena de
mandos sujetos al programa, impedia la incorporacion de éste tipo de

servidores publicos a la misma.
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6) De 4,053 plazas concursadas a mayo de 2006, un 31 por ciento (1,282) se
declararon desiertas, generandose una gran desconfianza en torno al proceso.

7) La tecnologia digital en que se apoyaba resultd, en primera instancia, lenta,
incompleta e ineficaz.

8) Se sustentd en elementos de la gerencia privada, sin efectuar analisis a fondo
de los mismos y se olvidd de contenidos éticos y de valores propios del sector
publico.

9) Fue encabezado por servidores publicos sin hondas raices en el sector,
carentes por lo tanto de compromiso y vocacion de servicio.

10) Su aportacién como elemento para mejorar el desempefio de los servidores
publicos y del gobierno, asi como para combatir la corrupcion, no ha sido claro
ante los ojos de la sociedad.

11) No es visto por la mayoria de los servidores publicos como un medio para
ascender, ni para generar actitudes éticas y de mayor compromiso.

12) Se le ve en ocasiones, como una seria amenaza para perder el empleo.

13) Su operacion, que se pensaba seria descentralizada, ha quedado bajo la
tutela exclusiva de la SFP.

14) Ha llegado a crear escenarios de inmovilidad que dificultan el relevo de
servidores publicos.

15) Si bien pretendia con su implementacion evitar que la administracion se
politizara, lo cierto es que ha sido usado en algunos casos para atarle las
manos al ejecutivo.

16) No evito el oportunismo politico.

17) No transformo la estructura del sistema politico-administrativo ni contribuy6 a
democratizarla, al dejar intacto el marco que rige las relaciones laborales de los
trabajadores al servicio del Estado.

18) La ultima parte del proceso de contratacion que contempla, la entrevista al
candidato, esta totalmente dominada por la discrecionalidad. Gana el que el
jefe inmediato decide, no importa que haya mejores candidatos que el elegido,

lo que le quita toda objetividad y transparencia al proceso.
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El SPC puesto en marcha durante el gobierno del presidente Vicente Fox fue
sin duda un gran logro; sin embargo, en su operacion existen aun muchos de los
vicios que arrastra desde sus origenes. Por todos ellos y por la experiencia directa
y personal de formar parte del mismo y haberlo vivido y padecido, puede decirse

gue no obstante sus virtudes, solo ha resultado ser un buen intento.

5.5. ¢ GOBIERNO DIGITAL MAS EFICIENTE?

La cuarta linea estratégica de la Agenda de Buen Gobierno correspondié al
gobierno digital. Su gran objetivo era posibilitar que desde su casa u oficina, los
ciudadanos obtuvieran informacion del gobierno y tuvieran acceso a los servicios

gue este ofrecia.

Dicha estrategia se materializaba en el programa e-Gobierno y contemplaba el
uso de las TIC para lograr tres objetivos centrales en la prestacion de servicios: 1)
generar confianza al integrar a los ciudadanos al proceso de la gestion publica; 2)
prevenir actos de corrupcion y 3) reducir los costos de operacion e incrementar el
valor de los mismos.

Consideraba cuatro elementos para medirlo: 1) presencia en internet; 2)

interaccion; 3) transaccion y 4) transformacion.

Abarcaba las siguientes lineas estratégicas:

administracion del conocimiento y colaboracion digital;

infraestructura tecnolégica gubernamental;

servicios y tramites electronicos (e-servicios);

redisefio de procesos;

politica informatica y organizacion para el gobierno digital;

portal ciudadano del gobierno mexicano y

sistemas electronicos de contrataciones gubernamentales (CompraNet).
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Esta estrategia hacia percibir que el gobierno seria un gobierno moderno y de

vanguardia que mejoraria tiempos de respuesta y facilitaria los tramites.

No obstante los méritos y logros en este eje estratégico, que se vieron

materializados, entre otros, con la obtencion del Premio Internacional “Reto

Estocolmo 2004” en la categoria de gobierno electrénico y del International Asia

Pacific Quality Award (obtenido por CFE), lo cierto es que presentd una serie de

carencias importantes, como fueron:

a)
b)
c)

d)

f)

)

Se entendié no como un medio facilitador, sino como un fin en si mismo.
No se plantedé metas méas amplias, sino solo la prestacion de servicios.
Se requeria de un proyecto de mayor integralidad e interaccion con la
sociedad que fuera mas alla de la mera consulta de paginas web.
Excluia a una parte importante de la sociedad que no contaba con los
medios tecnoldgicos o con las competencias para acceder a él.
Inspiraba desconfianza e inseguridad en las tecnologias, por
experiencias negativas vividas o conocidas (duplicidad de recibos,
clonacion de tarjetas, entre otros).

Genero infraestructuras y desarrollos informaticos desiguales entre las
diversas dependencias y entidades del gobierno.

Creé una normatividad rigida y complicada que dificultaba (y adn

dificulta), hacerse de infraestructura informéatica en cualquier modalidad.

Este fue otro gran esfuerzo de la administracion de Vicente Fox para eficientar

la gestién de su gobierno, pero con las limitaciones mencionadas.
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5.6. ¢ GOBIERNO CON MEJORA REGULATORIA?

Este eje estratégico tenia como finalidad garantizar que los usuarios (ciudadanos y
servidores publicos) realizaran tramites con mayor facilidad, rapidez y seguridad, y
presupuso la revision de procesos para mejorarlos y sugerir ajustes en el marco

regulatorio federal, asi como en el especifico de las dependencias y entidades.

Se evaluaba a través de cinco acciones centrales: 1) verificar que no se
incrementaran las disposiciones normativas; 2) combatir la sobrerregulacion al
interior de las dependencias; 3) facilitar la gestion interna modificando y
simplificando el marco normativo; 4) reduccion de tiempos de respuesta y
simplificacion de tramites y 5) mejoramiento de practicas administrativas

fomentando la especializacion de funciones.

Los principales resultados de este eje fueron los siguientes:

1) Se cre6 la Normateca Federal.

2) Se crearon Normatecas internas en las dependencias y entidades del
gobierno federal.

3) Se crearon COMERI en las dependencias y entidades.

4) Se dio impulso a la creacion de Mesas de Simplificacion Regulatoria.

5) Se creo el lenguaje ciudadano

Si bien los resultados de la Encuesta de Buen Gobierno para el Funcionario
Publico de 2004, arrojaban que no habia entre ellos una clara comprension del eje
y lo que significaba, y por lo tanto era dificil percibir sus beneficios, lo cierto es que
desde nuestra perspectiva se lograron buenos resultados en el tema durante el
periodo 2000-2006. En efecto se dio inicio a un proceso de orden normativo que
hoy observa cierto grado de consolidacion, y si bien la normatividad sigue siendo
abundante y a veces hasta asfixiante, su situacion seria aun peor sin la

contribucion de este esfuerzo iniciado por Vicente Fox.
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5.7. ¢ GOBIERNO HONESTO Y TRANSPARENTE?

Sin duda, un eje estratégico fundamental en la Agenda de Buen Gobierno que se
asumia como la guia central de la actividad gubernamental, lo fue el de gobierno
honesto y transparente, que tenia por objeto recuperar la confianza de la sociedad

en sus autoridades.

Dada su importancia y su caracteristica de transversalidad con respecto al
resto de los ejes y a la gestion del gobierno, haremos un anélisis mas detallado de

este apartado de la agenda.

Los principales resultados de este principio en el sexenio, fueron los siguientes:

a) Se puso en marcha el Cédigo de Etica y Conducta para los servidores
publicos del gabinete presidencial.

b) Se cre6 en diciembre de 2000 la Comision Intersecretarial para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcion (CITCC).

c) En febrero de 2001, el presidente Fox suscribié el Acuerdo Nacional para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcion.

d) En abril de 2002 se puso en marcha el Programa Nacional de Combate a la
Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
(PNCCFTDA) 2001-20086.

e) En 2003, se publicé la LFTAIPG.

Destacé en estos esfuerzos, sin duda, el PNCCFTDA que intentaba mejorar la
rendicion de cuentas y atenuar la corrupcion. Pretendia también propiciar una
cultura de combate a la misma y fomentar la transparencia, la eficacia, la eficiencia
y la honestidad al interior de la administracion publica y entre sus funcionarios, es
decir, propiciar la adopcién de la ética publica como una guia de su actuacion, que
ademas de permitir una mejora en la gestion gubernamental, permitiera tener una

mayor y mas solida relacion con la sociedad.
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Combate a la corrupcion y mejora de la gestidn parecian ser dos soportes
importantes de este propdsito mayor, a los que se sumaban estrategias
fundamentales como la transparencia y el acceso a la informacion, la adecuacion
del marco legal de las responsabilidades de los servidores publicos y la

confirmacion del mencionado SPC.

Haciendo a un lado este ultimo elemento al que ya nos referimos ¢qué
podemos decir respecto a lo sucedido con los otros en la realidad? De acuerdo
con los indicadores disponibles, México continu6é padeciendo un serio problema de
corrupcion cuyos niveles no mejoraron con la alternancia politica del afio 2000, al
ascender Vicente Fox al poder. Mas aun, con el paso del tiempo se observo un
deterioro que demostraba que el problema no habia sido ni de lejos superado,

como se comprometio.

El IPC de TI, al que ya nos hemos referido con anterioridad y cuyos parametros
van de 1 a 10, siendo 1 el nivel maximo de corrupcién y 10 el nivel mayor de
honestidad e integridad, colocaba a México en el afio 2000 en una calificacion
reprobatoria de 3.3, que si bien tuvo pequefios ascensos de 2001 a 2005 respecto
al afio base, regresé al mismo nivel en 2006 (3.3) lo que denotaba que en tal
sentido todo estaba igual 0 mas bien peor, por todos los esfuerzos realizados en el
tiempo sin que éstos rindieran los frutos esperados. La siguiente grafica nos ilustra

al respecto:
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GRAFICA 22. INDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION (2000-2006)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

FUENTE: Transparencia Internacional. Cit. por Luis Carlos Ugalde. Revista Nexos.

Como ya lo mencionamos en el apartado 5.3, el ICBG derivado de la ENCBG,
daba cuenta de una percepcion casi constante sobre actos de corrupcion
ocurridos para la obtencion de servicios publicos entre 2001 y 2005, que si bien
cuantitativamente descendieron de 214 millones en 2001 a 115 millones en 2005,
representaron un costo global de 19,000 millones de pesos y un 8 por ciento como
porcentaje de los ciudadanos que pagaron una “mordida” por los tramites de
servicios publicos, cifra superior en 1.1 por ciento respecto a la registrada en 2001
(6.9).

De conformidad con los indicadores de gobernanza del Banco Mundial, México
no sale bien librado en temas relacionados con la corrupcion entre 2000 y 2006.
En tres de sus dimensiones aplicables (voz y reduccion de cuentas; control de
corrupcion y estado de derecho), obtuvo calificaciones muy bajas en los afios
2000-2006 (54.8 a 51.4; 44.7 a 45.6; y 42.4 a 41.9, respectivamente), recordando
que el objetivo de los paises debe ser ubicarse en niveles por encima del 75 por

ciento.
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El Programa de Transparencia y Combate a la Corrupcion intentaba medir las
acciones instrumentadas por las dependencias y entidades del sector publico,
mediante la utilizacion de indicadores denominados “procesos criticos”. Una de las
observaciones que se le hace a este programa, es que evaluaba a todo mundo
con el mismo rasero, con parametros homogéneos, olvidando la naturaleza y
especificidades de cada dependencia y entidad. En otras palabras, se evaluaba
igual a los desiguales, con las desventajas y pérdida de objetividad que ello

suponia.

Combatir la corrupcién requiere de un liderazgo fuerte que permita alcanzar

logros cualitativos y cuantitativos importantes. Este esfuerzo debia haber sido
efectivamente encabezado por el presidente Fox, quién no asumié el compromiso
de sancionar incluso a sus partidarios y correligionarios, a pesar del costo que ello
hubiera implicado, aunque seguramente los beneficios hubieran sido mayores.
Por eso la célebre estrategia argumentada por Francisco Barrio Terrazas, en ese
entonces secretario de la SFP, de ir tras los “peces gordos” no era conveniente
para combatir la corrupcién en el largo plazo, toda vez que alentaba un castigo
selectivo por causas fundamentalmente politicas y no como debia ser, por la
aplicacion lisa, llana y universal de la ley.

A pesar de las reiteradas amenazas en el sexenio en contra de los importantes
personajes citados, curiosamente y a diferencia de su sucesor y de sus tres

antecesores, fue el Unico que no registré casos con esa connotacion.

Dos de los mejores y mayores logros de la administracién, aunque formalmente
no formaron parte de la Agenda de Buen Gobierno, fueron sin duda alguna la
promulgacion de la LFTAIPG en junio de 2003 y la creacion paralela del IFAI,
considerados ambos hechos como decisiones altamente significativas, no solo al
interior de la propia administracion publica, sino también en la relacion de la
ciudadania con el gobierno. Se consideraban dichas medidas como un gran paso

del pais en la consolidacion de su democracia.
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Sin duda alguna la trasparencia gubernamental es una buena herramienta para
combatir la corrupcion, aunque insuficiente en si misma. Mas transparencia en

este sentido, no necesariamente implica menos corrupcion.

La LFTAIPG gener6 mecanismos que permitieron por primera vez a los
ciudadanos conocer informacion que durante muchos afios estuvo vedada para
ellos. Muestra de esto es que a mayo de 2006, el IFAI contaba ya con mas de
130,000 solicitudes de informacion efectuadas a las distintas instituciones de la
Administracion Publica Federal, encabezando la lista la SHCP con 6,426, seguida
de la SEP con 5,112 y de la SEMARNAT con 4,690. De acuerdo con un estudio
elaborado por el IFAI en el mismo afio, del total de solicitudes, el 57 por ciento
podia tener algun efecto econdmico directo y un 30 por ciento uno de tipo
indirecto, lo que lo llevaba a concluir que 87 por ciento de las solicitudes de
informacion objeto de su analisis podian generar efectos sobre el comportamiento
de la economia. Esto es un claro ejemplo de la importancia para los ciudadanos

del acceso a la informacion publica.

A pesar de las limitaciones que en la practica pudiera tener y de las trampas o
lagunas que en ocasiones llevan a responder las consultas de manera parcial o
sesgada, lo cierto es que contar con esta herramienta y las posibilidades que de
ella se derivan ha sido, lo ratificamos, uno de los grandes aciertos de la

presidencia de Vicente Fox.
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CONCLUSIONES

La corrupcion, palabra que proviene del latin corrupto o corrompere (corromper)
y en cuyo significado (alterar, trastocar, descomponer, echar a perder), enumera lo
dafiino de su esencia, es un fenébmeno de larga data quizas tan antiguo como la

humanidad misma.

La practica de la corrupcion requiere de la participacion de al menos dos
actores: el corruptible y el corruptor y tiene efectos en diversos campos de la
actividad humana como el social, el legal, el psicologico y el econémico al hacer
las veces de un impuesto regresivo que encarece la prestacion de servicios y las
transacciones que se realizan a su amparo, toda vez que para agilizar o adecuar a
necesidades especificas los tramites que ellos presuponen, se pagan cantidades
que en sentido estricto no deberian desembolsarse. Esto es, el tema de la
corrupcion no solo se restringe a un problema de caracter moral o ético y a fuerza
de invadir y arraigarse en distintos ambitos y de mostrarse como algo normal y
natural al funcionamiento de una sociedad configura, por un lado, su caracter

sistémico y por el otro, su caracter endémico.

Es por ello que puede decirse que la corrupcién no es privativa de ningun
sector, ya que lo mismo se manifiesta en el ambito publico, como en el privado e
informal, abarcando sectores sociales diversos como el politico partidista, el
sindical, el empresarial y el profesional y gremial entre otros, penetrando o mismo

a instituciones de caracter nacional como internacional.

Los primeros estudios en los que el tema fue abordado con mayor seriedad,
datan de la década de los noventa y coinciden con una serie de escandalos
politicos suscitados en varios paises, que culminaron en denuncias e incluso

detenciones de prominentes personajes derivados de practicas corruptas.

La corrupcion en el sector publico es un fendmeno que afecta el interés

general y lesiona al bien comun. Implica el mal uso y el abuso de posiciones y
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facultades para realizar actos fuera de la norma vy la legalidad en aras de lograr un
beneficio personal. En la administracion publica, la corrupcion reviste diversas
formas y modalidades como el peculado y la malversacion de recursos publicos; el
enriquecimiento ilicito; el trafico de influencias; el soborno a gran escala y el
soborno a pequefia escala (“mordida”), entre otras. Para combatirla se requieren
soluciones que incidan en la forma de pensar, sentir y actuar no sélo de los

servidores publicos, sino también de la sociedad en su conjunto.

Tanto o mas grave que la corrupcion, lo es la impunidad, entendida ésta como
el hecho de que no se castigue un acto que por su naturaleza lo amerite. De
manera comun, es hacer lo que uno quiera sin que haya consecuencias; este otro
fendbmeno ha causado enormes dafios a nuestro pais y se manifiesta desde cosas
simples, por ejemplo los excesos y abusos de los conductores del transporte
publico, hasta situaciones mas complejas y sofisticadas de las altas esferas
politicas y empresariales.

La corrupcion en la administraciéon publica es un elemento que impide una
mayor eficiencia y eficacia en la gestion del gobierno y afecta la organizacion y la
madurez institucional de éste. ¢Qué factores inciden en la existencia de la
corrupcion en la administracidon publica? Su presencia responde a una
multicausalidad: Desde el punto de vista juridico, se debe al incumplimiento e
inobservancia de las normas por parte de los servidores publicos; desde el punto
de vista del mercado, es la utilizacion del cargo como un negocio particular para
acrecentar las cuentas personales; desde la perspectiva del interés general, se
debe a un atentado contra él que se concreta en un favoritismo arbitrario hacia los
intereses de un grupo frente a la obligada ecuanimidad que debe regir el
comportamiento del empleado publico; desde el punto de vista organizativo-laboral
la corrupcion tiene que ver también con los grandes espacios de discrecionalidad
existentes en el quehacer del gobierno y con la falta real de un servicio publico
creible, confiable y profesional comandado por dirigentes publicos honrados vy

honestos; finalmente, desde el punto de vista historico y sociologico, tiene que ver
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con las particularidades de los ciudadanos y de la sociedad al momento de definir

y valorar su estructura moral y ética.

Etica proviene del griego ethos y en una primera aproximacion significa
morada, guarida, refugio, mientras que en una acepciéon mas acabada se puede
entender como costumbre, habito o uso. En esto se fundamenta, precisamente, el
que se le conciba como la antitesis de la corrupcion, como la otra cara de la
misma moneda. Al igual que toda costumbre o habito, la ética como accion
reiterada se transforma en conducta-comportamiento-modo de ser en el tiempo y
en el espacio, no pudiéndose entender ninguno de ellos, sin tener como referente
nuestras relaciones con los demas. Por esto es precisamente que el campo en el
qgue se arraiga y manifiesta la ética, es el de las relaciones con la sociedad. Su
ejercicio implica un acto de libertad y razonado, sin coaccion y soélo por

convencimiento.

La moral y la ética estan intimamente ligadas, aunque son dos cosas distintas.
Su relacion no es semantica, pues si bien de hecho ambas palabras proceden del
mismo vocablo, se prestan muy a menudo a confusiones. Para el autor de esta
investigacion, la moral implica lo individual, lo que caracteriza y envuelve el actuar
por nuestra cuenta, mientras que la ética es aquello que nos es exigible cuando
actuamos en representacion de otros o por terceros y mas cuando ese hacer para
otros, implica un interés general o un bien comun. La moral privada es el ambito
en el que cada quien determina fines, prioriza valores y se marca y afirma mas

reglas de conducta de acuerdo con su propia concepcion de lo bueno y lo malo.

La ética publica por otro lado, trata de definir lo que ésta bien y mal para la
colectividad, determinando aquello que podria constituir un patron de conducta de
caracter universal y generalizado, afectando a los individuos en cuanto miembros

de una sociedad.
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La llamada ética publica es el conjunto de valores que deben guiar y orientar el
comportamiento de los servidores publicos. No estan definidos necesariamente
por la ley y son conductas esperadas por la sociedad y, en su caso, sancionadas
por ella. La ética en el ambito de lo publico es un concepto con contenido dual,
que incorpora valores en su parte moral y ordenamientos legales en su parte

juridica.

Adoptar a esta variante de la ética en el desempefio gubernamental, contribuye
a forjar y desarrollar una cultura del servicio publico en beneficio de la sociedad,
entendiendo por cultura aguel conjunto de valores compartidos por un ente social
que son favorables al hecho que se persigue. Esto ayudaria a recuperar la

credibilidad y a elevar la responsabilidad y la mejora en la gestidon del gobierno.

A diferencia de lo que se puede considerar ética pura, que como ya se dijo
implica elementos de libertad, sin coaccion y sélo ejercida por convencimiento, en
el caso de la ética publica, el Estado debe ser, desde nuestra perspectiva, el gran
impulsor de ella, sensibilizando, capacitando y/o aplicando medidas que generen
habitos y costumbres entre los servidores publicos y que resulten en un buen
gobierno.

Un desempefio mas eficaz y eficiente en las labores que le han sido
encomendadas ha sido preocupacion permanente de la administracién publica,
quien ha adoptado a lo largo del tiempo diversas estrategias y modelos para
mejorar las tareas bajo su responsabilidad. En este contexto surge de manera
inevitable el tema de la gestion publica, cuyas acepciones pudieran resumirse en
dos: la parte tedrica conformada por un conjunto de investigaciones realizadas con
base en estudios de caso, en los que predominan elementos empiricos, aplicables
e institucionales y la segunda acepcion, que la considera como la parte mas
dinamica de la administracion publica y que se define “como el conjunto de

actividades, acciones, tareas y diligencias que se realizan para alcanzar los fines
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del interés publico, tanto al interior [...] de una organizacion, como en el exterior

[...] con otras organizaciones gubernamentales”*'°

En el proceso de busqueda para dar mejores resultados a las demandas de la
sociedad, a través del quehacer del gobierno, aparece también la llamada nueva
gestién publica, cuya connotacion engloba una serie de politicas y herramientas
que provienen de la administracion privada y que concentran su objetivo en el
logro de la eficacia, la eficiencia, la economia y la ética y que ha encontrado su
nicho mas productivo entre los paises anglosajones que la han puesto en marcha

como medio para transformar a la administracion publica de manera radical.

En este contexto de perfeccionamiento, la administracion publica en México ha
evolucionado en siete etapas perfectamente diferenciadas en el tiempo,
adoptando tres modalidades en relacion con las modificaciones institucionales
realizadas, a saber: 1) Reforma administrativa; 2) Modernizacién administrativa, e
3) Innovacién administrativa. En este apartado, los programas publicos han jugado
un papel fundamental, al traducirse en esfuerzos concretos, legales y burocraticos
que transforman las intenciones de la politica general en acciones

gubernamentales especificas.

El primero de diciembre del afio 2000, con elevados indices de popularidad y
con un gran bono democrético, Vicente Fox Quesada, candidato del PAN, asumi6
la presidencia de la republica en nuestro pais derrotando en las urnas al PRI tras
setenta afios de permanecer en el poder. No obstante las grandes expectativas
generadas por el nuevo gobierno, a juicio del autor, el mismo representé una
alternancia politica sin alternativa real de cambio. Dicha alternancia y muchos de
los logros obtenidos por el gobierno foxista, fueron provocados y alentados por la

existencia e insistencia de una sociedad cada vez mas informada y participativa.

1% Organizaciones de las Naciones Unidas, Manual de Mejoramiento de las Gestién Administrativa

Puablica. Nueva York, Departamento de Cooperacién Técnica para el desarrollo, 1980, p.5. citado
por Sdnchez Gonzalez, José Juan. Gestién Publica y Governance, p.46.
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Su triunfo obedecié en gran medida al hartazgo de la sociedad con los gobiernos

priistas y sus excesos y a la esperanza que el cambio generd.

Fox puso en marcha un esquema de innovacion gubernamental a través de
una oficina creada exprofeso en la presidencia de la republica, con el objeto de
mejorar la capacidad de gestion del gobierno, para poder atender los reclamos,
anhelos y expectativas pendientes de la sociedad mexicana y recuperar la
confianza de ésta en sus autoridades. En noviembre de 2002, la Oficina de
Innovacion Gubernamental a la que nos referimos, presentd la Agenda de Buen
Gobierno como pilar indiscutible desde su perspectiva, para consolidar la
gobernabilidad democrética. Dicha agenda consideraba seis ejes estratégicos: 1)
gobierno que cueste menos; 2) gobierno de calidad; 3) gobierno profesional; 4)
gobierno digital; 5) gobierno con mejora regulatoria, y 6) gobierno honesto y
transparente. Cada uno de estos ejes contemplaba una serie de programas
acordes con sus objetivos, que les daban sentido y sustento. Lograr un gobierno
mas eficaz, eficiente, cercano a la gente, con altos niveles de confianza y con un
manejo honesto y transparente de los recursos, que combatiera de frente a la
corrupcion y fomentara el ejercicio de la ética publica como hilo conductor del
desempefio de los servidores publicos, eran en sintesis los grandes propdsitos de

la agenda.

¢De qué manera se integré a la ética publica en el disefio de programas
durante el gobierno de Vicente Fox? Se le integrd, de forma directa o indirecta, a
través de programas y acciones de combate a la corrupcion y de mejora de la
gestion, en los que se pretendia hacer de ella la guia del quehacer gubernamental
y tema de gran importancia en la agenda de la administracion. Los programas y
acciones a los que nos referimos y que desarrollamos a lo largo de esta
investigacién, fueron los siguientes: los programas de austeridad; el de
compactacion de estructuras administrativas; el de Gestiéon de la Calidad; el
Servicio Profesional de Carrera; el Proyecto e-México; la creacion de la Red e-

gobierno; la utilizacion de Cddigos de Etica en dependencias y entidades; la
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creacion de la Normateca Federal y del Comité de Mejora Regulatoria Interna; el
Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo; la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental; el SARE; el RFTS y los Tramites de Alto Impacto al

Ciudadano.

La Agenda de Buen Gobierno fue una version “tropicalizada” de la President
Management Agenda del expresidente de los Estados Unidos George Bush. La
gran debilidad de la agenda foxista fue su pobreza tedrica, al combinar elementos
de enfoques administrativos tradicionales, con técnicas gerenciales de la empresa
privada amparadas en la nueva gestion publica, dificiles de adaptar y adoptar por

la administracién y los servidores publicos, asi como por la ciudadania.

Para analizar criticamente programas de la agenda y el uso de la ética publica
como medio para el mejor desarrollo de los mismos, se recurrio en eésta
investigacion a elementos conceptuales de ella y a datos estadisticos del periodo
2000-2006, asi como a diferentes instrumentos que miden el grado de corrupcién,
entendida ésta como la antitesis de la ética publica, los cuales fueron
desarrollados por diversos organismos como TI, la ONU y el Banco Mundial.

Los resultados expuestos a la luz de estos referentes en el capitulo quinto de la
investigacién, nos demuestran que si bien el gobierno de Vicente Fox fue lo que
pudiéramos llamar un buen comienzo para la administracion publica mexicana del
siglo XXI, y definié en este apartado los bosquejos de un proyecto de nacion, lo
cierto es que salvo algunas notables excepciones, como la referente a la
transparencia y acceso a la informacion publica gubernamental y menos
destacada la relativa al SPC, dichos resultados fueron marginales y quedaron lejos
de cubrir las expectativas que generaron. El adelgazamiento en papel y no en la
practica de las estructuras organizacionales en las dependencias del gobierno; la
eliminaciéon de plazas cuyo destino del ahorro generado no quedd claro; la

percepcion sobre constantes o0 mayores niveles de corrupcion en la realizacion de
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tramites; el incremento de los costos promedio que el transcurso del sexenio
experimentaron los actos de corrupcion cuantificados; el funcionamiento poco
eficaz y viciado del SPC que en los hechos tuvo una cobertura limitada en
consideracion al numero total de los funcionarios adscritos a la Administracion
Publica Federal; las paginas web que se restringian Gnicamente a la prestacion de
servicios y que ademas excluian a un sector importante de la ciudadania que no
contaba con dichas herramientas electronicas, son muestra representativa de la
precariedad de dichos resultados, cuyos datos duros y conceptuales que lo avalan
y sustentan fueron desarrollados a profundidad sobre todo en el capitulo quinto de

la investigacion, mismos que no repetimos en aras de evitar ser reiterativos.

No obstante los esfuerzos realizados y los alcances obtenidos, podemos
reafirmar la hipdtesis de este trabajo de investigacion en el sentido de que los
diversos programas y acciones de mejora de la gestion y buen gobierno,
implementados por Vicente Fox en el marco de lo que se dio en llamar la Agenda
de Buen Gobierno, no lograron sentar las bases de un ejercicio ético en la funcién
publica.

El grado de corrupcion que prevalecié en su administraciéon no disminuy6
debido a que en el disefio y puesta en marcha de los programas relativos al tema,
se subestim6 a la ética publica como un elemento que definiera la efectividad en
las tareas del gobierno y no se crearon mecanismos que tuvieran un impacto real

en el actuar de los servidores publicos.

A ello se aunaba, desde nuestra perspectiva, una concepcién y un ejercicio
inadecuado de gobernar, asi como la falta de decisién politica y de un liderazgo
fuerte, que le impidié romper al gobierno de Fox con el antiguo régimen. Como ya
se menciono, el llamado sexenio del cambio se convirtio en una alternancia sin
una nueva y clara alternativa; en un cambio innovador, pero montado sobre una

vieja estructura.
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¢, Por qué resultaron insuficientes los programas implementados para mejorar el
servicio publico? Mas que haber sido insuficientes, los programas parecian ajenos
a los servidores publicos al incorporar elementos desconocidos, poco familiares e
insuficientemente explicados (como los provenientes de la administracion privada)
y sobre todo, esta falta de mejoria se debié al hecho de que en el periodo 2000-
2006 que se analizd, nuestro pais padecié un grave y persistente problema de
corrupcion y la presencia de esta variable implicé necesariamente la falta o poca
presencia de una ética publica capaz de combatirla y minimizarla y de lograr un
trabajo gubernamental mas eficaz, honrado, honesto y eficiente. En estos
problemas de corrupcion se vieron envueltos incluso familiares del presidente o
colaboradores cercanos de él, con lo que esta situacion se agravaba y contribuia a
restar autoridad y credibilidad a los trabajos del gobierno en materia

anticorrupcion.

¢, Qué relacion existe entre democracia, ética publica y corrupcion? A través del
devenir de la historia, el Estado ha adquirido rasgos particulares que lo diferencian
de otras formas de organizacion politica. Posee un poder decisorio para beneficiar
o perjudicar a un determinado grupo social o a la sociedad en su conjunto, siendo
una institucion dotada de habilidad conductora, capaz de coordinar a las diversas
fuerzas sociales en torno de una perspectiva de desarrollo. Uno de los principales
obstaculos que se le presentan en su accionar, es el de armonizar el bienestar
econémico con la seguridad social y la democracia politica. El Estado puede
coadyuvar al desarrollo social, pues su naturaleza le permite tomar decisiones que
afectan la vida de las personas, se hacen en nombre de la sociedad y emplean

recursos publicos.

En las democracias modernas, la prevencion en el trabajo gubernamental es
considerada como el resultado de un proceso de concientizacion entre los
servidores publicos mas y mejor capacitados y con un alto profesionalismo ético, a
la vez que existen estructuras administrativas competitivas y de calidad, que

simplifican tanto la gestion como la participacion ciudadana y que en conjunto son

275



transparentes. La honestidad lleva a la transparencia y a la difusion de la
informacion. Los controles en este contexto, son indispensables para asegurar el
adecuado ejercicio de los recursos publicos y la sancion debe convertirse, con el
tiempo, en un verdadero caso de excepcion. En este sentido, se da una relacion
entre democracia, participacion ciudadana y actuacion del gobierno. Para que la
democracia se consolide se necesita de la participacion ciudadana, pero ésta sélo
puede darse si la administracion publica genera las condiciones adecuadas para

ello.

En el sexenio, el reto consistia en transformar las instituciones y en fortalecer los
cimientos de la democracia y de un positivismo ético. Se partia de la nocién de
gue solo cuando se articulan el derecho a la informacién, la teoria y la practica de
la transparencia, la rendicion de cuentas y el estado de derecho, se esta en

presencia de una nueva forma de ejercer y entender el poder publico.

La relacidbn entre democracia y ética publica y corrupciéon, no se da en
automatico como variables directa o inversamente proporcionales, como si se da
entre estas dos ultimas, en donde podemos afirmar que a mayor ética publica
menor corrupcion y viceversa, mientras que a mayor democracia no forzosamente
existira mayor ética publica o menor corrupcion (el triunfo de Vicente Fox en
México, por ejemplo, si bien significaba un fortalecimiento de la democracia que
permitié sin grandes sobresaltos sacar al PRI del poder, no implicé por otro lado,
una disminucién de la corrupcién ni un incremento de la ética publica como guia
del comportamiento gubernamental a lo largo del sexenio); sin embargo, una
mayor y mas sélida democracia si puede generar condiciones que impidan un
campo propicio para la corrupcion y faciliten el desarrollo de la ética publica,
mediante el uso de elementos intrinsecos a ella a los que ya nos referimos, como
son la transparencia, la rendicion de cuentas, el derecho a la informacién, la
prevalencia del estado de derecho, entre otros, asi como la existencia de una

sociedad cada vez mas participativa y mas involucrada con su realidad.
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Combatir a la corrupcion y privilegiar la ética publica, son objetivos que para
alcanzarse deberan entre otras cosas, desechar nuestro fatalismo y determinismo
histérico. No somos corruptos por naturaleza, ni por herencia colonial. La ética
publica debera seguir fortaleciéndose y fomentandose con los instrumentos que ya
existen, teniendo siempre como objetivo sine qua non, un combate frontal a la

corrupcion.

¢De qué manera la ética publica puede fungir como elemento de accion
conductual para los servidores publicos y como hacer de ella un ejercicio de
interiorizacion que contribuya a un mejor gobierno y a una mejora de la gestion?

Desde nuestra perspectiva se requiere de un proceso de concientizacion y
adopcion individual que se den como resultado de considerar los beneficios que
ella presupone, al adoptarla como guia del quehacer de los servidores publicos,
tanto en lo individual, como en lo social y para el pais en su conjunto. Sin
embargo, no debe ser esto un ejercicio que sélo quede a la discrecionalidad de

cada uno de los actores por los riegos que ello implica.

En este proceso como ya se menciond, el Estado debe jugar el papel de gran
promotor e impulsor de la ética publica, sensibilizando, capacitando y aplicando
medidas, incluso coercitivas, que generen habitos, costumbres y ejemplos que
resulten en una mejor gestion y en un mejor gobierno. No basta la voluntad
personal o politica para abatir la corrupcion. Creemos que Fox la tuvo y sin
embargo no logré sustanciales avances contra ella. Hay que tener la habilidad y
contar con mecanismos diversos para enfrentarla. No basta tampoco con mejorar
los controles y la ley; debemos aplicar ésta, sancionar con todo rigor a los
corruptos y continuar fortaleciendo y ejerciendo sin trampas ni cortapisas, la
transparencia y la rendicion de cuentas, fomentando también en nuestros nifios y
jovenes, una cultura de respeto a la legalidad y de responsabilidad ante nuestros
actos, pues mientras prevalezca la impunidad poco se podra avanzar en el
combate a la corrupcion y en hacer de la practica de la ética publica un ejercicio

cotidiano para quienes trabajamos en el gobierno.
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