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Presentacion

El nacimiento del Estado moderno esta acompanado del
desarrollo de formas de organizacion de la administracion
burocraticas. Desde una perspectiva cientifica, con ello se
refiere a una forma de racionalizacion de la gestion de los
asuntos estatales a partir de criterios formales y técnicos.
Para ello fue necesario el establecimiento de programas
de profesionalizacion de los funcionarios mediante los
cuales adquiriran las cualidades indispensables para la
realizacion adecuada de su labor.

Como ejemplo de lo anterior, destaca la creacion de las
primeras catedras universitarias orientadas a la formacion
de funcionarios en los territorios alemanes de Prusia, a
cargo de Federico II y en Austria, por la emperatriz Maria
Teresa, mejor conocidos como cameralismo. Este ejemplo
seria retomado por los gobernantes de otros paises,
quienes en el contexto de la ilustracion promovieron la
profesionalizacion de los funcionarios bajo su mandato.

Para el INAP uno de sus objetivos centrales que lo animan
desde su fundacion hace seis décadas y media, es
contribuir al desarrollo de las capacidades administrativas
de las instituciones del Estado mexicano. Para ello ha
creado diversos programas académicos orientados a la
profesionalizacion y capacitacion de los funcionarios y
servidores publicos del Estado mexicano. Lo primero
mediante la ensenanza de licenciatura, maestria y
doctorados en administracion publica; mientras que lo
segundo a través de la oferta de diversos cursos, talleres y
diplomados disenados de acuerdo con las necesidades en
el ejercicio del servicio publico.
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Por tal motivo, representa una excelente oportunidad
aprovechar el espacio que nos ofrece la Revista de
Administracion Publica de poner a disposicion del lector
interesado, los debates mas pertinentes relativos a la
profesionalizacion de la funcion publica. En esta ocasion,
la doctora Maria del Carmen Pardo, destacada especialista
en nuestro campo disciplinario, se encarg6 de la direccion
del nimero 150 de nuestra revista.

En cada uno de los nueve articulos que conforman el
presente numero se abordan una muestra amplia de las
diversas aristas de las problematicas y preocupacion
que rodean a la profesionalizacion de la funcion publica.
Extiendo mi reconocimiento a cada uno de los doce autores
que contribuyeron con su analisis e investigacion. Si eso
no fuera suficiente, destaca la ltcida exploracion y sintesis
que realiza la doctora Pardo, en su funcion de directora del
numero.

Aprovecholaocasion, parahacerextensivomireconocimiento
al licenciado Arturo Nunez, asociado destacado de nuestro
Instituto, asi como del servicio publico mexicano por su
colaboracion.

Estoy convencido que el presente numero de la RAP sera de
enorme interés y objeto de estudio y reflexion por parte de
los funcionarios especializados en la materia, ademas de
los estudiosos en las aulas e investigadores en los cubiculos
y foros universitarios.

Carlos Reta Martinez
Presidente del INAP
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Introduccion

La profesionalizacion en
la administracion publica mexicana

Maria del Carmen Pardo

El Instituto Nacional de Administracion Publica interesado
y comprometido con la necesidad de contar con una
administracion publica cada vez mas profesional con
valores publicos éticos y de servicio a la sociedad, propuso
la integracion de este numero tematico de la RAP N° 150.
Se incluyen valiosos trabajos tanto de investigadores como
de servidores publicos especialistas en el tema, y cuyas
contribuciones abarcan explicaciones sobre la importancia
de la profesionalizacion en las administraciones publicas
como un insumo no soé6lo para hacer mas eficientes las
tareas de gobierno, sino para imprimirles la necesaria
integridad que conduzca a hacer frente a areas opacas y
en donde existen mayores riesgos, desvios y corrupcion,
que atentan contra la consecucion de objetivos de beneficio
colectivo. Se incluyen analisis y referencias que recorren lo
que ha sucedido en la administracion publica mexicana,
para concretar propuestas encaminadas a profesionalizar
la funcion publica, contrastandolas, en algunos trabajos,
con lo que ha sucedido en otros paises.

Se analiza el tema de la profesionalizacion como tarea
paralela a la evolucion politico social, a su importancia
en el desarrollo de las burocracias y a su participacion
en la implementacion de politicas publicas; los esfuerzos
de profesionalizacion analizados en una perspectiva de
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tiempo, hasta discutir su importancia en las tareas del
actual gobierno y sus alcances en un futuro inmediato; de
igual forma, la importancia de la profesionalizacion dentro
de la gestion de los recursos humanos; el desarrollo de
los servicios de carrera: sus alcances y limitaciones y el
énfasis en esquemas de alta direccion; la necesidad de su
fortalecimiento a la luz de la importancia del combate a
la corrupcion; y las complejidades juridico-administrativas
de la incorporacion de estos sistemas en la agenda publica.

Los trabajos contenidos en este numero de la RAP dan
cuenta de la importancia de la profesionalizaciéon como un
muy relevante insumo para buscar mejorar el desempeno
de los aparatos administrativos, asi como un atributo para
una mejor relacion entre el gobierno y la ciudadania. Los
analisis hechos en varios de los trabajos enfatizan que la
profesionalizacion se vuelve un imperativo para un pais
como México que aspira a modernizar e innovar su gestion,
para enfrentar las crecientes exigencias en un mundo
globalizado, y de manera paralela aquellas que se requieren
para desarrollar y fortalecer sus valores democraticos.

El recorrido parte de una interesante discusion tedrica
a cargo de Ricardo Uvalle (El servicio profesional de
carrera en la transformacion de la vida social y estatal)
en la que a partir del modelo agente/principal analiza
de forma minuciosa las diversas formas en las que las
administraciones publicas estan cada vez mas obligadas
a asegurar la dotacion de bienes y servicios publicos para
atender necesidades y atenuar desigualdades sociales.
Para ello, un insumo fundamental es contar con servidores
publicos con capacidades profesionales acreditadas.
Un recurso valioso, es la incorporacion de esquemas de
carrera, que, de acuerdo con Uvalle, deben someterse a una
cuidadosa revisién para que superen las limitantes de la
contribucién que han hecho algunos, como un mecanismo
cuyo valor se entendi6 solo para fortalecerse ellos mismos,
y no como un vehiculo privilegiado para el cambio politico/
social bajo un esquema de gobernanza.

Estos procesos de “gobernar” y de direccion publica, los
llevan a cabo tanto politicos (principal) como autoridades
constituidas y, servidores de carrera (agentes), pero con
una vision que debe incorporar el desafio que implica
la globalidad y la aparicion de problemas de orden
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mas complejo, competido y compartido. Es necesario,
entonces, poner en el centro la actuacion de los servidores
publicos, tanto la de aquellos que toman las decisiones
estratégicas, como la de los encargados de llevar a cabo su
implementacion, fortaleciendo de manera simultanea sus
capacidades directivas y operativas; para ello, resulta vital,
mejorar la comunicacion entre principal y agente.

Guillermo M. Cejudo y Damian Lugo (Una burocracia
profesional como elemento crucialenlaimplementacion
de politicas publicas) llevan a cabo un interesante analisis
de como las caracteristicas de la burocracia mexicana
condicionan la efectiva implementacion de las politicas
publicas. Parten de la idea de que los servicios profesionales
son importantes para los gobiernos y sus administraciones
publicas, no solo por razones normativas materializadas
en el meérito o imparcialidad, o legales, como atender
mandatos de ley. Son muy importantes también por los
efectos que tienen en la capacidad del Estado para alcanzar
sus propositos: resolver problemas publicos, entregar con
eficacia bienes y servicios y conducir de manera adecuada
las politicas publicas; los autores, reconocen como etapa
central la de implementacion de politicas publicas, en la
busqueda de solucion para los problemas publicos.

Retoman el analisis y los hallazgos de un reciente libro
publicado por el CIDE, Variaciones de implementacion.
Ocho casos de politica publica, para mostrar como la
profesionalizaciondeloscuadrosadministrativosincrementa
la capacidad de la burocracia para implementar politicas
y dotarlas de atributos como estabilidad, predictibilidad,
profesionalismo y capacidad de memoria institucional. A
pesar de reconocer que México se caracteriza por tener un
entorno de politicas publicas poco estable y con relaciones
informales fuertemente arraigadas en la administracion
publica, el analisis hecho en este capitulo de los hallazgos
del libro mencionado, permiten a Cejudo y Lugo ofrecer
una explicacion de distintas variables de la fase de
implementacion de cada una de las politicas incluidas, para
concluir que las burocracias competentes y profesionales
se convierten en el recurso que garantizaria la continuidad
en las decisiones, los aprendizajes institucionales y su
blindaje ante las intromisiones politico-partidistas.
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En una apretada pero muy ilustrativa sintesis del
recorrido de lo que ha acontecido en México respecto al
tema de la profesionalizacion, via esquemas de servicio
civil, Rafael Martinez Puén (Pasado, presente y futuro
de la profesionalizacion de la funcion publica en
México) explica como desde el ano 2000 y como resultado
de la transicion democratica, se empezaron a registrar
experiencias que fueron gradualmente apareciendo en
un numero importante de instituciones que adoptaron
esquemas de profesionalizacion, lo que auguraba un cambio
en la fisonomia de las burocracias y en la funcion publica,
respecto a una tarea esencial: la gestion de personas. El
autor parte de la idea de que Profesionalizacion es un
término genérico que incluye distintas modalidades, una
de las cuales son los servicios profesionales o servicios
civiles de carrera, como esquemas en los que el ingreso se
hace con base en el mérito y la igualdad de oportunidades.

El trabajo de Martinez Puo6n incluye datos que muestran
como tanto en la teoria como en la practica se ha probado
la importancia de contar con burocracias profesionales a
través de servicios civiles por un sinnumero de razones,
hasta comprobar de manera empirica, como la eficacia
se correlaciona de manera positiva con el combate a la
corrupcion. De igual forma, ofrece elementos del recorrido
historico de los esfuerzos hechos en México hasta llegar
al 2003, ano en el que se aprueba la Ley del Servicio
Profesional de Carrera enla Administracion Publica Federal,
deteniéndose en el analisis de tres relevantes aspectos: el
impulso y la concrecion de las propuestas a nivel central;
las experiencias sectoriales, y las registradas a nivel local,
tanto estatal como municipal. Finalmente, el trabajo
ofrece una interesante reflexion sobre las propuestas del
gobierno actual en el tema de la profesionalizacion de las
burocracias, enfatizando que el desafio se desdobla al menos
en dos direcciones; primero, incorporar mecanismos que
favorezcan esta profesionalizacion en estados y municipios,
y segundo, crear bases y una nueva cultura que ponga en
el centro de estos esfuerzos el mérito, para que resulten
utiles no sélo para el servicio publico, sino sobre todo para
la sociedad.

En su texto Arturo Hernandez Magallon (Profesionali-
zacion de la funcion publica ante el redisefio estructu-
ral de la Administracion Piblica en México) plantea un
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apretado e interesante analisis de la importancia creciente
de la profesionalizacion de la administracion publica mexi-
cana en la agenda gubernamental, a partir de los disenos
y redisenios estructurales que ha sufrido esta ultima a lo
largo de las ultimas décadas hasta llegar al gobierno ac-
tual, el de la “4 Transformacion”. El analisis de lo que ha
decidido este gobierno lo centra en cuatro aspectos vincu-
lados estrechamente con el servicio y la funcion publica:
reduccion de estructuras y plazas; reacomodo; dispersion
espacial, y vaciamiento estructural. Relata como el tema
de la profesionalizacion cobra mayor importancia a partir
de la llegada de ideas incluidas en la propuesta englobada
como Nueva Gerencia Publica (NGP) a las que México, aun-
que de manera parcial, también se sumo.

Ese transito tuvo como base cambios estructurales /
normativos y un visible desgaste debido a déficits
acumulados a partir de propuestas modernizadoras que
encajaba en modelos tradicionales y que no lograron estar
a la altura de las expectativas que generaron. Sin embargo,
sostiene el autor, las ideas gerenciales y el sistema de
carrera propuesto mas adelante en el tiempo, no lograron
erradicar el sistema de botin, favoreciendo lo que identifica
como una profesionalizacion simulada. En el momento
actual, el “achicamiento” estructural no tiene que ver con
la busqueda de la “eficiencia administrativa”, sino con la
eficacia politica; es decir, cumplir promesas hechas por el
presidente en su campana electoral a partir de un gobierno
austero y el que combate de manera decidida la corrupcion.
Sin embargo, concluye el autor, el ahorro y la disminucion
del nimero de funcionaros en la administracion publica no
resultan una garantia para lograr esas promesas.

Fernando Nieto y David Eduardo Vilchis Carrillo (Adop-
cion y consolidacion de sistemas de profesionalizacion
y su relacion con el modelo subyacente de gestion de
recursos humanos: evidencia del caso mexicano) afir-
man que la profesionalizacién es la estrategia que permite
que las organizaciones gubernamentales optimicen capa-
cidades y talentos de los funcionarios que las integran,
resultando una politica crucial para la efectividad de las
organizaciones publicas y los gobiernos. Analizan 16 siste-
mas de profesionalizacion en México en los que subyacen
distintos modelos de gestion de recursos humanos. El pro-
posito del capitulo es analizar esas diferencias para lograr
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relacionarlas con la adopcion y consolidacion de sistemas
de profesionalizacion seleccionados en el estudio. Carac-
terizando tanto el modelo clasico, como el identificado de
“segunda generacion” orientado mas hacia practicas ge-
renciales, sostienen que en México la mayor parte de los
esquemas de profesionalizaciéon combinan caracteristicas
de ambos modelos.

En el analisis realizado por Nieto y Vilchis, cuya vigencia
data de diciembre 2019, codificaron el grado de desarrollo
y de integralidad de los casos a partir del establecimiento
de criterios que les permitieron “medir” el grado de
desarrollo de dichos sistemas: adopcion y consolidacion
exitosa, organizacion del trabajo, gestion del empleo, y
gestion del rendimiento. Encontraron que existen distintas
“recetas” para la adopcion y consolidacion de sistemas
de profesionalizacion, pero que refieren solo a distintas
partes de los modelos de gestion de recursos humanos que
subyacen en cada uno de los sistemas seleccionados.

Ladiscusion final, aunque no es concluyente, ofrece algunas
pistas para entender la complejidad del binomio adopcion/
consolidacion de sistemas de profesionalizacion, centrando
la atencion en la relacion: diseno, funcionamiento y éxito.
Primero, un sistema de cobertura limitada podria tener
mejores resultados por lo menos en sus etapas iniciales. De
igual forma, se pueden adoptar con mayor facilidad los que
enfatizan la gestion del rendimiento por encima de la gestion
del empleo. Segundo, la gestion del rendimiento aparece
como una de las claves relevantes para la consolidacion de
los sistemas. Finalmente, su condicion de integralidad no
resulta tan crucial como el hecho de que los subsistemas
si sean lo mas consistentes posible.

Incorporando nociones de la administracion de negocios,
Alfonso Gonzalez Mateos (Importancia de la Direccion
estratégica o ejecutiva en el servicio civil de carrera)
plantea que el servicio civil de carrera es un importante
insumo para el desarrollo de las instituciones. Para ello,
explica de manera didactica la idea de que un recurso
valioso seria incorporar la direccion estratégica o ejecutiva
tomando en consideracion el liderazgo. Para lograr un
desarrollo institucional mediante un servicio civilde carrera
estable, es necesario que tanto los individuos que integran
una organizacion, como la organizacion misma incorpore
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elementos definidos, que Gonzalez identifica como lineas
de carrera, que la conduzcan hacia la obtencion de las
metas establecidas. De igual forma senala elementos que
deben caracterizar a las administraciones publicas y a los
gobiernos. para aprovechar las bondades de los sistemas
de carrera en beneficio de la sociedad. Propone una serie
de elementos que deben incluirse para incorporar en esos
sistemas: el recurso de direccion estratégica para contar
con directores publicos que trabajen de manera estratégica
y sean capaces de tomar decisiones, conducir a los
funcionarios que dependan de ellos para implementar las
politicas publicas y, que los actos de gobierno se traduzcan
en resultados, decisiones y expectativas cumplidas.

Mario Alberto Focil Ortega y Gustavo Alberto Vera
Carmona (La profesionalizacion de las personas
servidores publicos: elemento indispensable para
la operacion del Sistema Nacional Anticorrupcion)
analizan en su trabajo la creacion del Sistema Nacional
Anticorrupcion que aparece a partir de reformas
constitucionales en 2015 como el mecanismo sobre el
que existen expectativas respecto a su eficacia en el
fortalecimiento de practicas como transparencia, rendicion
de cuentas, promocion de la legalidad y combate a la
corrupcion. La explicacion de Focily Vera abona en laidea de
que para que ese sistema pueda operar de manera efectiva,
no basta que se hayan promulgado nuevas regulaciones, si
no se acompana de un cambio en el comportamiento de los
servidores publicos, las empresas que se relacionan con
el gobierno y de los ciudadanos, buscando todos generar
un también nuevo clima de confianza. Se requiere que
los funcionarios publicos desarrollen nuevas actitudes y
competencias, asunto que no esta previsto en el marco
juridico del SNA.

Anaden que no se planteé ninguna reforma a la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal, ni se mandat6, como parte del sistema
anticorrupciéon, ningun tipo de armonizacion de las
legislaturas locales en esa materia. Los pilares de ese
sistema deben sostenerse sobre consideraciones de ética
y profesionalizacion para que se logre fortalecer su
importante cometido. No resulta suficiente regular las
cualidades técnicas y métodos de seleccion, si no existe
un cabal compromiso con el sentido ético de la funciéon
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publica que armonice ambos aspectos: norma y ética. El
éxito del SNA esta ligado de manera muy directa con la
profesionalizacion puesto que son los servidores publicos
que con su trabajo obtendran los resultados esperados. En
el marco del SNA resulta indispensable el relanzamiento
de la politica de profesionalizacion para los servidores
publicos, para que efectivamente se conviertan en potentes
aliados en el combate a la corrupcion, siempre teniendo
en mente la importancia de la profesionalizacion en la
correlacion entre eficacia y combata a la corrupcion.

Un enorme desafio que enfrenta el pais y el actual gobierno
es contar con capital humano capaz de traducir en politicas
las aspiraciones sociales, tema que aborda el capitulo
de Alejandro Herrera Macias (Los retos del capital
humano en el sector publico. Algunas reflexiones en
el caso mexicano). El presidente Lopez Obrador planted
la necesidad de contar con un gobierno austero, lo que
ha significado un importante recorte de plazas y salarios
en el sector publico, proposito incluso consignado en una
ley federal. Si bien la austeridad se entiende como una
necesidad de cara a escasez de recursos, en opinion de
Herrera Macias no puede volverse un fin en si misma, si no
un medio que ayude a relanzar la economia.

Existe evidencia de paises que tienen un desempeno
economicomediocre, tambiénlotienen sus administraciones
publicas Por ello, es necesario pasar del discurso de la
austeridad a una mejora en la calidad de la administracion
publica, lo que presiona para contar con un gobierno
profesional y eficaz. Es importante, entonces, también
relanzar un servicio profesional para contar con cuerpos
profesionales. De ahi la necesidad de que se cuente con una
politica en materia de capital humano considerando tres
aspectos: ético, técnico y gerencial. Esta politica fortaleceria
la profesionalizacion de la administraciéon publica como
una arena de politicas que no deben subordinarse a la de
la politica; el servidor publico debe ser un aliado en la tarea
de gobierno con las cualidades y capacidades técnicas, pero
también éticas, que guien su actuaciéon para coadyuvar a
satisfacer expectativas y demandas ciudadanas.

Una importante contribucion a este niumero tematico de la
RAP es la que hace Carlos Matute Gonzalez (El régimen
juridico de la profesionalizacion del sector publico) al
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examinar desde el punto de vista juridico la doble legislacion
normativa que aplica a los funcionarios publico y que ha
creado zonas de incertidumbre que no han favorecido a su
mejor desempeno. El marco de referencias para analizar
la funcion publica incluye estas dos importantes vias
normativas, pero también las decisiones que se tomaron
para otorgar autonomia y favorecer decisiones que
quedaron atrapadas en momentos que pudieron llegar a ser
hasta contradictorios: centralizacion, descentralizacion,
privatizacion, autonomizacion constitucional.

Los intentos de profesionalizacion también quedaron
inmersos en esos escenarios que favorecieron decisiones
en el sentido de adelgazar el gobierno, desincorporando
empresas, otorgando concesiones, subrogando servicios
publicos, creando o6rganos constitucionales autonomos,
fortaleciendo la independencia judicial y legislativa y
limitando los monopolios estatales, entre otras muchas
decisiones que tuvieron un fuerte impacto en la regulacion
de la funcion publica. De igual forma se analiza la
extension del concepto funcion publica en un sentido cada
vez mas restrictivo de servidor publico, al mismo tiempo
que se incluye la corresponsabilidad de los particulares,
contratistas, subrogados o concesionarios, lo que no ayuda
a tener claro el universo sobre el que aplica la normatividad
existente. Esto, concluye el autor, dificulta que la via
juridica se confunda y no logre el equilibrio necesario entre
los dos aspectos originales de cualquier funcion publica:
las capacidades técnicas necesarias para hacer compatible
cabalmente el perfil con puesto y los derechos laborales,
tanto individuales como colectivos.

En el numero 150 de la RAP también se incluye un apartado
con trabajos que no refieren de manera directa al tema de
la Profesionalizacion.

Eduardo de Jesus Castellanos Hernandez, titula su
trabajo Deontologia Juridica en el que plantea las
distintas formas en las que es necesario identificar los
valores y principios que orientan la conducta publica a lo
largo del desarrollo politico y social del pais. Estos valores,
de acuerdo con el autor, deben guiar los criterios tanto
de los legisladores como de los juzgadores en la creacion,
aplicacion e interpretacion del derecho. Como conclusion,
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propone un decalogo de consideraciones éticas para el
legislador.

Arturo Nuifez Jiménez incluye una presentacion (La
transformacion de la politica contemporanea) que hizo
ante las Cortes de Aragon en un Dialogo de especialistas
sobre la importancia de la politica. La politica juega un
papel decisivo en la reordenaciéon del mundo, enfatizando
la idea de que es el Estado el que puede lograr equilibrar
y hasta mitigar las desigualdades sociales producidas por
los sistemas sustentados en el dogma neoliberal y en el
supuesto de la intervencion privilegiada y hasta exclusiva
del mercado.
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Resumen. Analizar el servicio profesional de carrera en las
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Civil service in the transformation of social and state life

Abstract. To analyze the professional career service in the
complexities of the 21st century, on the basis that they are the
backbone in the conduct of contemporary states, with emphasis
on the processes of governing, public management and the
relationship of politicians —the most important—, with investiture
of authority and meritocratic corps —agents— given that they are
the institutional factors that influence their performance in a
decisive way based on political and institutional arrangements
and the logic of public governance. It is pointed out that without
referring to the relationship of politicians and meritocratic
cadres in terms of the managerial effectiveness that must be
continually enhanced by that binomial, career services are
valued more for their behavioral and operational performance,
when in a sense of state, they play a crucial role in the way in
which public policies are produced by the public management in
charge of public administration entities, so that the governance
processes have the institutional quality demanded by open
societies.
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Introduccion

Decia el filosofo Heraclito que “todo fluye”. En efecto, en
la vida estatal todo es accion, movimiento y sentido para
descubrir las relaciones causales que combinan problemas
y soluciones. La vida estatal también es la suma de
oportunidades y restricciones que se valoran para dar
paso al disenio de sus areas, al redisenio de sus procesos
y al cambio que debe llevarse a cabo cuando asoman los
rendimientos decrecientes del quehacer institucional. La
vida estatal es el medio para institucionalizar los conflictos,
elaborando soluciones para implementar politicas publicas
y dotar la vida en comunidad de los bienes y servicios
publicos que son requeridos.
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En este panorama los medios de gobierno y de la
administracion publica desempenan un rol crucial en el
cumplimiento de las metas colectivas. Tanto la politica
(politics) como las politicas (policy) y la administracion
publica tienen que asegurar la dotacion y distribucion
de los servicios publicos para atender las necesidades y
atenuar las desigualdades sociales. Las administraciones
publicas deben de estar dotadas de capacidades de
gobierno que permitan superar escollos, procesar
problemas, cumplir metas publicas y asegurar que la vida
en comun sea prospera. Lo que hacen o dejan de hacer las
administraciones publicas, tiene costos para la comunidad,
lo cual implica que el personal avocado a cumplir las
tareas gubernamentales debe caracterizarse por tener
capacidades profesionales debidamente acreditadas. En
ese caso, los servicios profesionales de carrera, piedra
angular de la administracion publica, deben ser objeto de
revision para que sean visibilizados en los imperativos de
la nueva gobernanza publica, la cual privilegia los procesos
de gobernar y la importancia de la direccion publica,
categorias expuestas por Luis F. Aguilar Villanueva en
diversos trabajos referenciados en el presente articulo.

En condiciones que los gobiernos y las administraciones
publicas enfrentan desafios crecientes, es fundamental
revisar las capacidades de los sistemas profesionales de
carrera, a partir de vincular su perfil y contenido con los
procesos de gobernar. Sin este requisito se corre el riesgo
de valorarlos en si mismos, no como estructura vital en
la vida de los Estados y las administraciones publicas.
El riesgo de valorar en si a los servicios profesionales de
carrera, consiste en que pueden desconectarse del mundo
real dando paso a circunstancias de autoreferencia y
evaluacion introspectiva que limitan su razon publica, asi
como el arreglo politico que los estructura en el interior
de la vida estatal a través de organos constituidos del
Estado que tienen relacion directa en este sistema: el Poder
Legislativo y el Poder Ejecutivo.

Por tanto, es fundamental conectarlos con los procesos
de gobernar para evitar que se conviertan en sistemas
autopoiesis, es decir, que se produzcan asi mismo. La
administracion publica contemporanea se desarrolla en
los marcos de la nueva gobernanza publica, motivo por el
cual, tiene como escenarios el tiempo real de las relaciones
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de interdependencia, interaccion, corresponsabilidad y
coproduccion de politicas publicas con actores delasociedad,
la economia de mercado y las organizaciones civiles. La
administracion publica avasalladora, intervencionista y
distante, en algunos casos, de la sociedad y sus problemas
no es funcional para un mundo abierto e interdependiente.

Por lo expuesto, si la administracion publica contempo-
ranea se ubica en las dinamicas de la nueva gobernan-
za publica, también los servicios profesionales de carrera
tienen que ser analizados a luz de esas nuevas realidades
en las cuales los procesos de gobernar ocupan un lugar
central en términos de la direccion publica que se ha de
desarrollar.

El objetivo del trabajo consiste en analizar y fundamentar
la importancia de que el servicio profesional de carrera
sea valorado en los procesos de gobernar teniendo como
eje la direccion publica a cargo de los gobiernos, desde un
enfoque de la gobernanza, para evitar que sea concebido
como un instrumento abocado tinicamente a gestionar el
comportamiento y desempeno de los servidores publicos
en términos de eficiencia y eficacia, cuando es pieza toral
en los procesos de conduccion publica, entendidos como
procesos en la vida del gobierno y la administracion publica.

La hipotesis exploratoria del trabajo se orienta a destacar
que sin referencia a los politicos (principal) en calidad
de autoridades publicas constituidas y los servidores
de carrera (agentes) tanto los servicios profesionales de
carrera, asi como los procesos de gobernar y en particular
la direccion publica del gobierno, se corre el riesgo de
incurrir en un vacio institucional al valorar esos elementos
a partir de una vision caja de herramientas para solucionar
problemas colectivos y menos por el lugar que ocupan en los
arreglos politico-institucionales que configuran su eficacia
y responsabilidad en la logica de la gobernanza publica,
la cual debe acreditarse para mejorar tanto la conduccion
como el rendimiento efectivo del Estado, a efecto de que
cumpla con capacidad directiva los objetivos y metas que
necesita la vida productiva de la sociedad.

Para fines de exposicion, el enfoque del trabajo es de
caracter teorico, normativo y comprensivo
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El trabajo se organiza con base en las secciones siguientes:
1) Contexto; 2) Gobernanza y servicio publico; 3) El servicio
publico en los procesos de gobernar; 4) Nuevo perfil del
servicio publico y servicio publico; 5) Balance analitico, y
6) Epilogo.

Contexto

En los tiempos de la globalidad, la sociedad y el Estado
articulan relaciones de colaboracion, intercambio y coope-
racion en escalas de complejidad ininterrumpida que dan
cuenta de como su comportamiento se ha convertido en
foco de atencion privilegiada por parte de los politicos y
administradores de los Estados. Los vinculos entre ambos
se intensifican en la medida que el mundo es mas abierto,
competitivo y regido por la innovacion, lo cual genera nue-
vos patrones de vida que obligan a disenar e implementar
politicas publicas mas efectivas y realistas.

Los procesos de gobierno tienen como desafio que deben
ser mas eficaces, estratégicos y visionarios, tomando en
cuenta las realidades interactivas que dan paso a procesos
que exigen mas efectividad por parte de los gobiernos y
las administraciones publicas para abordar y solucionar
los problemas colectivos. En este sentido, el servicio
publico tiene que analizarse a la luz de acontecimientos
y problemas que reclaman inventiva para su analisis y
solucion, en razon de que son un sistema de capacidades
de gestion para que los gobiernos se desenvuelvan de modo
agil y versatil al momento de estructurar y procesar las
dificultades del quehacer colectivo.

El mundo globalizado es ahora una variable independiente
para la vida interna de los paises. La dinamica de las
relaciones exteriores influye en las politicas que se adoptan
con alcance nacional, estadual, comunitario y regional.
Los gobiernos tienen como reto que sus capacidades de
gestion tienen que ser mas certeras para desactivar crisis,
calamidades naturales, mutaciones y riesgos que sacuden
la vida productiva de las sociedades, los mercados y la vida
colectiva en conjunto. Los derroteros de los gobiernos se
caracterizan por la vigencia de la incertidumbre, factor
que obliga a que el abordaje de las dificultades en la vida
cotidiana se haga con base en instrumentos de gestion
utiles y eficaces.
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Conforme avanza el siglo XXI quedan atras los estilos de
vida que produce la sociedad industrial. Lo relacionado con
la certeza, los pronésticos, los calculos y las proyecciones
tienen que revisarse en el marco de realidades mutantes,
contradictorias, cambiantes y desafiantes en la sociedad
actual.

El mundo industrial finca en la certeza del lenguaje
cuantitativo buena parte de sus tesis, conjeturas y
afirmaciones. La confianza en el uso de la razon y la
deduccion parecian suficientes para comprenderlo y
explicarlo. Su analogia con el sistema de maquinas
genera la confianza en la precision, la sincronizacion
y la regularidad de los procesos cuando se da paso a la
construcciéon y fundamentacion de la realidad. Esta se
elaboraba y reelaboraba con el uso de axiomas y teoremas
confiables para el tratamiento de los problemas publicos y
en consecuencia, las soluciones que eran objeto de diseno
formaban parte de racionalidades universales en términos
de convenciones o hipotesis aceptadas por las comunidades
académicas y profesionales.

La regularidad de los acontecimientos abona en favor
de generar planteamientos que se prolongan en la linea
del tiempo para dar lugar a explicaciones practicamente
inmutables y de larga duracion. La constante del tiempo
de la industrializacion se caracteriza por movimientos
sincronizados que indican que su relacion con los espacios
sociales se entendia de manera simétrica.

El mundo industrial sustentado con la regularidad de
la vida social, elabora las categorias rutina y certeza
(Bauman, 2011: 45), las cuales aluden a pautas cotidianas,
sistematizadas y aplicadas con base en racionalidades
establecidas de manera aprioristica y tienen como objetivo,
guiar, orientar y evitar el error en la mecanica de los
sistemas productlvos y sociales. Se acepta en este caso, la
posibilidad de no incurrir en el costo de los errores, mas
aun cuando se trataba del mundo de los gobiernos y las
politicas publicas.

Por tanto, la eficiencia gubernamental que se inspira en el
campodelafisicaylaeconomia, se convierten en elarquetipo
para evaluar el desempeno de las oficinas administrativas,
tomando en cuenta la racionalidad, medios-fines para



Ricardo Uvalle B. El Servicio Profesional de Carrera en la transformacién... 29

el logro de la regularidad y los estados de equilibrio
(Bauman, 2011: 45). Esta concepcion del mundo influye en
el desempeno de las administraciones publicas y por tanto,
su énfasis en la manipulacion del espacio y el tiempo se
acredita con ejercicios de planeacion, programacion y en
particular con el control de la actividades burocraticas
para cumplir los resultados previstos (Subirats, 201: 2:7).
En efecto, es fundamental situar el alcance del servicio
publico en esas condiciones de regularidad, en las cuales
responde a la logica de lo previsible y la certeza no s6lo como
reglas a cumplir para ingresar a €l, sino para cumplir con
el trabajo gubernamental de manera efectiva y con apego
a las normas, procedimientos, manuales y reglas que
racionalizaban de manera ex ante, la certeza de que las
guias establecidas eran garantia para cumplir las tareas
encomendadas sin desvios ni desperdicio del tiempo y los
recursos.

En este caso, la organizacion mas desarrollada de la
racionalidad administrativa y burocratica es el tipo
ideal de Max Weber, denominado administracion legal
y burocratica (Abellan, 2007: 69). La burocracia apta,
calificada, profesional, regular (Weber, 1946, 1999: 117)
eficiente la entiende bajo la categoria “tipo ideal” no en
el sentido de desear un mundo impecable del quehacer
administrativo, sino fundando en el recurso de la heuristica
y construido sobre la base de atributos descubiertos en
la racionalidad historica del Estado moderno. Esa forma
de administracion legal y burocratica se convierte en el
arquetipo mas influyente para construir los servicios
profesionales de carrera modernos. Es el punto de partida
para identificar en el sentido ontologico de la vida estatal,
que es la administracion publica moderna (Koselleck, 2012:
34-35) que lo estructura, a partir de fijar reglas formales
de organizacion, estructura y eficiencia para cumplir las
funciones publicas del Estado moderno.

El ser administrativo del Estado se concibe como
un sistema de organos, titulares, reglas, funciones,
oficinas, jurisdicciones, relaciones de mando, disciplina
y acatamiento integrados por funcionarios que ocupan
los cargos administrativos con su capacidad de trabajo
meritocratica y regidos por la autoridad burocratica
(Weber,1946,1999:118). El trabajo a desarrollar exige el uso
de métodos y procedimientos orientados a sistematizar
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el manejo de los expedientes, racionalizar el quehacer
de las oficinas administrativas y dotar al Estado de una
funcionalidad burocratica con alta eficiencia de operacion.
Quedan prohibidas en esa linea las posturas politicas o
partidistas, dado que rompen el compromiso imparcial
que debe tener el gobierno con apego al interés publico, es
decir, de gobernar para todos con sentido de lo publico y
de la vida publica.

Lo autorizado consiste en que se reconoce la pasion por
el trabajo gubernamental estructurado en una logica
administrativa neutral, distante de valoraciones, emociones
y preferencias subjetivas. La objetividad administrativa
mas consolidada deviene del saber técnico que se origina
con el aprovechamiento de la ciencia y la tecnologia para
que los servidores publicos no tengan mas referente que
las exigencias del cargo administrativo y el cumplimiento
de la legalidad.

Ninguna valoracion contraria a la logica de la racionalidad
administrativa es permitida en el seno del Estado moderno,
cuando se trata de asegurar que su actividad tiene que
descansar en administradores entregados plenamente a
los deberes de la tarea burocratica. El cargo administrativo
mas desarrollado tiene su advenimiento y desarrollo en
la burocracia profesional, entendida como la suma de
servidores publicos que, con apego a las normas, reglas
y procedimientos formales, dan vida a la administracion
del Estado sobre la base de la autoridad, la disciplina, la
jerarquia, la obediencia y la eficiencia.

El desempeno de la burocracia profesional es fundamental
para que las tareas del Estado se cumplan de manera
metodica. El perfil de la burocracia es dado por una
composicion de servidores publicos con alta calificacion
profesional, versados para llevar a cabo el abordaje y la
solucion de los problemas publicos con apego a la logica
de los procedimientos. Es una burocracia que se convierte
en el pilar de la vida estatal y los servidores publicos que
la integran se adhieren a los principios, reglas y valores
para erigirse en actores que tienen lealtad a toda prueba a
la hora de defender los intereses primordiales del Estado,
vinculados con su pervivencia y conservacion.
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De ese modo, el servicio publico que se desarrolla desde
esta perspectiva, da cuenta de servidores publicos
aptos para cumplir los valores, objetivos y metas que el
Estado asume por cuanto compromisos en relacion con
la sociedad y la economia de mercado. La expectativa de
un servicio publico con alta calificacion es la pauta para
definir la profesionalizacion de la carrera administrativa
como garantia de continuidad, certidumbre y racionalidad,
a fin de asegurar al Estado regularidad ante los cambios
politicos que dan favorecen a la competencia partidista y
electoral.

La burocracia del Estado moderno es, por tanto, un cuerpo
de servidores publicos formados en las instituciones
universitarias, que dominan diversos saberes del gobierno
y acreditan sistemas de aptitud para garantizar que sus
tareas se cumplan de manera puntual y efectiva. La vision
de una burocracia consolidada es la puerta de entrada
para formar los sistemas de profesionalizacion en el mundo
moderno los cuales tienen su propia historia, lenguaje,
onomasiologia, semantica (Koselleck, 2012: 32-33)

La secuencia de esos sistemas se extiende a diversas areas
geograficas hasta constituirse en un conjunto de capacida-
des de direccion y operacion. Por ello, la profesionalizacion
da cauce a un sistema de aptitudes formalizadas y acredi-
tadas en la categoria carrera administrativa. Es pues, un
modo de estructurar valores, saberes, técnicas, destrezas
y modalidades de operacion, ademas de tomar en cuenta
no solo la importancia de las leyes, sino también la necesi-
dad de modificar costumbres, cultura y rutinas (Heredia,
2018:66) en el seno de los cuerpos administrativos. Lo ex-
puesto da cuenta del paradigma que sustenta la carrera
administrativa en un angulo mas valorativo, estructural
y de compromiso con la vida estatal que corresponde al
desarrollo de la sociedad industrial. Se trata de una etapa
importante, que conecta la carrera administrativa con el
significado de la gobernanza intervencionista.

Gobernanza y servicio publico

En el horizonte del siglo XXI, los Estados modifican su
relacion con la sociedad, los mercados y la vida publica en su
conjunto. El agotamiento de las politicas intervencionistas
que tuvieron éxito particularmente durante la etapa del
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capitalismo dorado (1945-1975), empieza a tener problemas
de gestion en la medida que la vida productiva y social
acelera los tiempos de la globalidad de manera intensa.
Los ochenta son anos en los cuales el éxito de los Estados
de bienestar acusa problemas de operacion que generan el
agotamiento de la gobernanza intervencionista.

Lo relacionado con los costos, los presupuestos y la
justificacion de las politicas gubernamentales no tiene
ya la funcionalidad que en el pasado permite impulsar
mejores condiciones de vida al amparo del corporativismo,
las politicas de bienestar y la seguridad social, con apoyo
en la formula institucional que permite el arreglo entre
el Estado, los empresarios y los trabajadores a través del
corporativismo politico.

La tarea de gobernar cumple con el logro de metas colectivas
que favorecen un desempeno eficaz de la economia de
mercado en términos de lograr tanto el crecimiento como
el desarrollo economicos. La distribucion de los beneficios
es la pauta que acredita politicas que incentivan la vida del
capital y el trabajo en razon de ventajas que favorecen las
condiciones de vida. Los setenta, sin embargo, son anos
en los cuales el declive de la capacidad estatal se acentua.

El paradigma de los Estados rectores, promotores e
intervencionistas empieza a decrecer y de esa manera las
condiciones de la vida productiva resienten los efectos
del endeudamiento interno y externo, la sobrecarga de
demandas sociales, asi como la crisis fiscal. El auge de
los “Estados solitarios” para conseguir la prosperidad
decae y de esa manera lo que antes era prosperidad y
calidad de vida se convierte en un sistema de rendimientos
decrecientes que anuncian la inefectividad de los propios
Estados.

ElEstado, en consecuencia,incurre en déficit de capacidades
efectivas de operacion-rutinizacion, improductividad,
lentitud, formalismo, tramites bizantinos y politicas en
favor de la demanda, no de la oferta de bienes y servicios—
es correlativa al estilo de gobierno adoptado desde la
posguerra. De este modo, la gobernanza intervencionista
toca fondo desde el momento en que la crisis que la genera
no se revierte. Los “Estados solitarios” que en otros
momentos fueron efectivos, no tienen condiciones y medios
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para seguir como locomotoras del bienestar. Sus costos
de operacion se encarecen, los efectos de esa situacion
se trasladan a la vida productiva y los politicos de corte
keynesiano, junto con las burocracias que se encargaban
de la operacion de los sistemas administrativos no logran
salir adelante ante la caida de la efectividad funcional.

Sobreviene, en consecuencia, la crisis de gestion de las
politicas gubernamentales, lo cual anuncia que el mundo
de la modernidad ingresaba a otra etapa de su desarrollo:
la aceleracion de la globalidad con el uso creciente de la
electronica, los materiales digitales y la intensificacion
de sistemas tecnoloégicos que tiene en la década de los
noventa el mejor momento de su despegue. Los materiales
como el acero, el carbon, el petroleo no son las materias
primas basicas para producir en escala ascendente el valor
economico. La etapa de la industrializacion es reemplazada
por la posmodernidad, la cual tiene su desarrollo con la
utilizacion de los medios digitales.

Los tiempos de la sociedad en dos fases —industrializacion
y posmodernidad— son indicativos de que los modos de
gobernar y administrar no quedan al margen de esos
cambios. El binomio gobierno-gobernanza que sustenta el
intervencionismo es objeto de modificacion. En este caso, el
gobierno en el Estado del bienestar es mas intervencionista
y su estilo de gobernanza mas de rectoria, supremacia
y control vertical de los procesos. En esa linea, la
administracion publica es mas piramidal, con interaccion
de baja escala, mas imperativa y por tanto, genera mas
politicas de arriba hacia abajo.

El servicio publico que hace posible la administracion de
las politicas gubernamentales, responde a la logica de la
economia de la demanda, no tanto de la economia de la
oferta. Lo que realizaba es con apego a los planes y politicas
que dictan las decisiones de los politicos y por tal motivo,
sin enajenar su autonomia, la suma de resultados que se
conseguian, tienen el sello de cémo la administracién y la
burocracia son los pivotes del crecimiento y el desarrollo
economico. En este caso, el Estado del bienestar es el
ambito en el cual los servidores de carrera tienen en sus
manos el diseno, implementacion y evaluacion de las
politicas gubernamentales.
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En consecuencia, se da un estilo de vida caracterizado por
la funcionalidad de las politicas gubernamentales avasa-
lladoras, expansivas e intervencionistas que acentuan el
papel del Estado de manera dominante frente a los indivi-
duos, las organizaciones sociales y la economia de merca-
do. Se perfila de ese modo la gobernanza intervencionista,
en la cual la sociedad tiene un papel de menor intensidad
en la vida productiva.

Los ochenta son el tiempo en que las burocracias y las
administraciones publicas que otrora eran protagonicas en
las actividades del desarrollo econéomico y social, pasan
a un segundo plano en la vision de la nueva gobernanza
que focaliza que el Estado magnificado no es funcional
para sociedades cada vez mas abiertas que luchan por
la libertad economica, la participacion en los asuntos
publicos, asi como el cuestionamiento mas activo de los
ciudadanos en cuanto al desempeno de los gobiernos.
Esto significa que la derrota electoral de los keynesianos
en paises como Australia, Canada, Estados Unidos de
Norteamérica, Reino Unido, Nueva Zelanda se da en el
interregno de la modernidad “solida” y la modernidad
“liquida” (Bauman,2011:53), dando como resultado, la
caida de los regimenes ‘comunistas”. Los llamados grupos
“neoconservadores” que proclaman politicas liberales, asi
como mas sociedad y menos Estado, ganan de manera
pacifica y competitiva el poder e inician reestructuraciones
en el nivel de los cuadros burocraticos, revisando a fondo
el papel que los servidores publicos estaban llevando
a cabo en lo que concierne a las politicas publicas y la
administracion de los servicios publicos.

En el esquema de la nueva gobernanza, no es casual que
la Nueva Gestion Publica emerja como un movimiento
(Pardo, 2019: 199) que postula modificar tanto el rol como
la organizacion y estructura de los aparatos burocraticos
para eliminar los efectos perniciosos del centralismo,
la improductividad, la lentitud y la obsolescencia- del
estatismo. Introduce el enfoque del principal y el agente para
mejorar, vigilar y controlar a las burocracias, cuestionadas
por las fallas de gestion publica En un planteamiento audaz
y pragmatico, sostiene que los dos actores responsables
de la conducciéon del Estado son los politicos —principal—-
y los agentes —servidores publicos— y en consecuencia, es
importante revisar su vinculo de manera acuciosa, dado
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que es fundamental para valorar mejor el desempeno de
las instituciones administrativas.

Por primera vez se descorre el velo que encubre la interaccion
de los politicos con los servidores publicos para destacar
que ahi se localiza el epicentro de las fallas del gobierno,
considerando entre otros elementos, las asimetrias de la
informacion, el conservadurismo dinamico, la falta de
innovacion, la no neutralidad politica de los servidores
publicos en el ejercicio del cargo administrativo, el uso
politico del presupuesto publico, el diseio de politicas
publicas clientelares, politicas e incluso partidistas, asi
como la existencia de areas, organismos y funciones que
no se justifican, ocasionado deterioro e ineficiencia en el
desempeno de los Estados (Pardo, 2019: 199).

La Nueva Gestion Publica ajusta a la baja (Pardo, 2019:
199) el tamano, la operacion y el alcance de las burocracias
gubernamentales, asi como una mayor vigilancia de los
politicos sobre éstas, adoptando entre otros elementos,
los indicadores de medicion, la aplicacion de la tecnologia
en las operaciones administrativas y la evaluacion del
desempeno. Se proclama la Nueva Gestion Publica como
estrategia posburocrdtica (Barzelay, 1998: 173), aplicando
categorias administrativas del sector privado para llevar
a cabo la revision del radio de accion del Estado en la
economia, asi como intensificar la politica de privatizacion
para bajar los costos de transaccion y operacion en el
Estado, eliminado plazas del servicio publico que no tienen
justificacion.

Opta a la vez, por los contratos de desempeno para
disminuir la influencia del personal del servicio civil de
carrera en el diseno e implementacion de las politicas
publicas. Se abre de esa manera, la opcion para contratar
personal publico que, en condiciones de administrar con
libertad gerencial las oficinas administrativas, tuviera en
sus manos la direccién y operacion del el gobierno con
esquemas competitivos que permitan sacudir las inercias
que se forman en la vida de los sistemas administrativos.

Con la Nueva Gestion Publica, el servicio publico de carrera
es puesto bajo la 6ptica de tres elementos medulares: 1) Su
disefio en cuanto que formaliza la relacién del principal y el
agente para no dejarlo inicamente en la fase instrumental;



36 Revista de Administracién Publica No.150, Vol. LIV No.3

2) Los incentivos a considerar para que el servidor publico
no se cina mas a las reglas estrictas del sistema de la
burocracia concebida por Weber, y 3) Los controles referidos
a vigilar y dar seguimiento al trabajo desarrollado no sélo
con criterios técnicos, sino politicos, revisando la logica de
los disenos institucionales.

El servicio publico desde la vision de la Nueva Gestion
Puablica centra la atencion en el quehacer de las tareas
administrativas con base en: 1) La innovacion de los
procesos, procedimientos y sistemas para articular costos
y efectividad en el balance del desempeno institucional; 2)
La utilizacion de la técnica costo/beneficio a fin de valorar
la justificacion de las politicas publicas en cuanto al uso
de los recursos publicos; 3) El valor agregado incorporando
al trabajo inicial elementos fincados en el conocimiento y
el uso de la tecnologia; 4) La adaptacion a las condiciones
cambiantes del medio ambiente interno y externo; 5) La
productividad que es propia de la innovacion y la eficacia
para aprovechar tiempos y recursos; 6) La medicion del
desempeno para identificar con objetividad el rendimiento
de las actividades administrativas; 7) La reduccion
de la asimetria de la informacion para evitar costos
innecesarios en la toma de las decisiones y los procesos
de implementacion de politicas, en particular, entre el
principal y el agente; 8) La deliberacion y la argumentacion
para no cenirse exclusivamente a la logica procedimental
para dar paso al intercambio de ideas, el analisis y la
sustentabilidad de las propuestas; 9) La vinculacion entre
costos, procesos, productos y resultados a fin de valorar
con mejores elementos el desempeno de las oficinas
administrativas y 10) La aplicacion de los procesos de
simplificaciéon administrativa para romper la triangulacion
de actividades y procesos.

El servicio publico en los procesos de gobernar

Los tiempos contemporaneos se caracterizan por registrar
acontecimientos, hechos, problemas y exigencias de
solucion de modo mas efectivo. La vida de los Estados no
se explica Unicamente en razén de su comportamiento
doméstico, es decir, en el interior de sus fronteras, sino
que los factores externos juegan un papel fundamental en
los procesos de gobernar. Los ritmos y la velocidad de la
globalidad son puntos a destacar de manera prioritaria,
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dado que la misma da cauce a los procesos no solo de
apertura y liberalizacion, sino también de innovacion, la
cual no tiene punto de reposo ni tampoco fecha de término.

La vida de la sociedad y el Estado transitan por la suma
de problemas que exigen de su atencion y cooperacion
para darles respuesta efectiva. En consecuencia, hay que
revisar el patron de la gobernanza de cara a un mundo
en procesos de transformacion, lo cual implica que los
meétodos y la capacidad de gobernar deben ser objeto de
reformulacion, incluso de reinvencion.

Si la democracia alude en un sus ambitos de funciona-
miento a quién debe gobernar y quién controlar el poder,
otro ambito indiscutible a valorar es el relativo al proceso
de gobernar, el cual exige perfiles, requisitos y pericias que
tienen su origen en el modo en que los gobiernos deciden
llevar a cabo la direccion de la sociedad. El proceso de go-
bernar que corresponde a la sociedad industrial, convierte
a la eficiencia de la administracion publica y el ingreso al
servicio publico en la clave de su longevidad y eficacia. Las
categorias centrales para esa tarea son racionalidad admi-
nistrativa, eficiencia y eficacia con sentido mas técnico que
de diseno institucional.

Por su parte, las categorias medulares de la Nueva
Gestion Publica se agrupan en costos, eficiencia, eficacia,
medicion, producto, valor, servicio, pero sin aludir a la
importancia del proceso de gobernar ni de la direccion
de las organizaciones del sector publico. La gobernanza
en cambio, da la posibilidad de recuperar el proceso de
gobernar desde el momento que alude no soélo al gobierno
de la sociedad, sino al gobierno con la sociedad (Aguilar,
2019:31). Esto implica considerar que las tareas del
servicio publico no obstante su meritocracia, regularidad
y evaluacion, no puede quedarse ancladas en la vision de
su organizacion y estructuras, sino que debe incursionar
ademas, por los derroteros de como formular las decisiones
y acciones de gobierno no desde una vision introspectiva,
sino interactuante con los actores y problemas de la
sociedad.

El diseno de los servicios profesionales de carrera le
confiere importancia a las normas que los crean, asi como
a los procesos que los sustentan y las estrategias que los
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implementan (Winter, 2018: 78). No obstante, su sentido en
el tiempo no puede ser lineal, sino que debe transformarse
a partir de valorar categorias como gobernar, proceso de
gobernar, el gobierno del gobierno y el gobierno corporativo
(Aguilar, 2013, 2019). Todo esto da lugar a un planteamiento
plurifuncional de su razon de ser, con objeto de que sean
considerados piezas base en el modo en que funcionan los
gobiernos en la exigencias de la gobernanza democratica.

En los tiempos actuales, los gobiernos tienen dificultades
para conseguir resultados eficientes en una sociedad que,
como la contemporanea, tiene espacios publicos diversos
donde se visibilizan los problemas colectivos como las
movilizaciones, las protestas, las luchas y los reclamos
incesantes hacia las autoridades constituidas, asi como
del orden institucional que combina valores, expectativas,
reglas e instancias que hacen posible su operacion. A
los viejos problemas publicos como las epidemias, las
pandemias, la pobreza, las pensiones y los planes de retiro,
las redes de proteccion social, se suman otros relacionados
con la vigencia de los derechos humanos en el renglon de
la igualdad y el rechazo contra la exclusion social politica y
economica, la lucha contra la discriminacion, los derechos
de género, las migraciones, las personas con capacidades
diferentes, el dano a los ecosistemas y la desertificacion del
planeta.

Todo ello obliga a revisar de manera cuidadosa los perfiles
que integran los cuadros politicos y directivos de los
gobiernos. La sabiduria centralizada en el “axioma” de que
las cabezas ‘lo saben todo”, se desmorona en ocasiones
en la realidad entendida como problema, crisis, desafio
y obsolescencia. Las politicas y los programas de los
gobiernos no se deciden por si mismos, sino que exigen
conocimiento, factibilidad, analisis, argumentacion y
propuesta. Estos elementos enlazan al principal y el agente
(Boorsmal997:169-170, Sitigliz,2002:12) dado que son el
eje del proceso de gobernar y los responsables de evitar la
insuficiencia directiva del gobierno (Aguilar, 2019:25).

En consecuencia, son las dos piezas de las cuales depende
en buena medida la felicidad o infelicidad de los habitantes
y ciudadanos, la prosperidad o la penuria de las personas,
asi como las opciones de desarrollo individual y colectivo.
En razon de lo que hacen o dejan de hacer los gobiernos, los
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paises se desarrollan o estancan, progresan o involucionan.
Tan importante es el perfil informado, analitico y
argumentado en la toma de las decisiones publicas a cargo
de politicos electos mediante el voto democratico, como el
sistema de implementacion a cargo de servidores publicos
que se encargan de cumplir los objetivos y metas de las
politicas publicas, dado que se ponen a prueba el conjunto
de habilidades y pericias que hacen factible la concrecion
de las propias politicas publicas.

Por consiguiente, el proceso de gobernar es la piedra de
toque para revisar las capacidades directivas en los gobier-
nos, las cuales son producto de lo que decide el principal
y lo que cumple el agente. Sin aludir (Aguilar, 2019: 25) al
principaly al agente, el proceso de gobernar y sus diversas
fases directivas estaran incompletas, con el riesgo de que
los errores, fallas e insuficiencias del mismo desembocan
en costos y danos que las sociedades resienten de manera
estructural, sobre todo en los procesos de direccion en el
sector publico desde la perspectiva de la gobernanza.

Siguiendo el pensamiento pulcro de Luis F. Aguilar
Villanueva, el proceso de gobernar desde la optica de la
direccion publica, necesita sustentarse en el desempeno
con calidad institucional. Ello implica que los servicios
profesionales de carrera producen estudios, diagnosticos,
soluciones y propuestas, pero no tienen el rango para
tomar decisiones desde la cupula politica. Lo importante en
este caso, es que las cabezas de los procesos de gobernar
también tengan la capacidad directiva para dejar atras la
improvisacion a la hora de orientar, instruir y tomar las
decisiones.

La conduccion del Estado es asunto de la mayor relevancia.
No admite improvisacion, aproximaciones, ni intuiciones.
Reclama en cambio, conocimiento util para analizar y
decidir lo qué debe hacerse, de qué modo y quién en la
cadena de responsabilidad asume el compromiso de
enfrentar escollos y adoptar soluciones. La conduccién del
Estado descansa en los cuadros del servicio publico, dado
que son el nucleo vinculado la decision, el impulso y la
coordinacion de las tareas de interés colectivo. Ello implica
que desempena una funcion vital para la vida colectiva,
razon por la cual, los perfiles directivos deben ser idéoneos
tanto para decidir como cumplir las politicas publicas.
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Centrar la atencion en los cuadros de directivos de ope-
racion, descuidando la capacidad directiva del Estado ge-
nera zonas de riesgo por cuanto al modo en que se decide
cumplir los objetivos y metas de la vida colectiva con la
intervencion de la administracion publica. El proceso de
gobernar significa que las instituciones, las normas, los
procedimientos, las atribuciones, los tramos de responsa-
bilidad, asi como los ambitos de decision y operacion han
de conjugarse para dar vida al sentido y justificacion de
las decisiones y politicas que se adoptan para incentivar la
vida economica, social y productiva, mediante los procesos
de direccion publica (Aguilar, 2019: 52).

Es también la combinacion de opciones que hacen factible
las rutas de direccion que han de seguir los responsables
de las decisiones estratégicas con base en agendas,
tiempos, respuestas y objetivos a cumplir. Hoy el problema
de los gobiernos no estriba Unicamente en valorar su
organizacion, estructuras y procedimientos, sino en
revisar el contenido de sus decisiones, la calidad de la
argumentacion formulada, el analisis de factibilidad de las
politicas y la vision que se tiene para elegir entre opciones
en competencia.

Los gobiernos son instituciones disenadas para solucionar
problemas, tomando en cuenta recursos escasos, deman-
das en competencia y opciones de politica publica. Tienen
como mision el manejo del conflicto, estimular los inter-
cambios economicos, incidir en la distribucion de los bene-
ficios sociales y lograr que tanto la gobernabilidad como la
gobernanza se articulen en favor de un sistema de correla-
cion de fuerzas estable y efectivo.

La materia de gobierno —en su sentido axiologico, politi-
co, social, técnico, tecnologico, financiero, presupuestal,
estratégico— en la modalidad de problemas y soluciones
concatenadas que deben procesarse con recursos institu-
cionales, reclaman que los cuadros de direccion estratégi-
ca en el plano politico, asi como los cuadros de direcciéon
media, estén a la altura de los desafios a encarar en el
corto, mediano y largo plazos, en un etapa de vida que es
la combinacion simultanea de oportunidades, restriccio-
nes, desventajas, incertidumbre que, por lo mismo, exige
soluciones factibles para superar obstaculos y carencias
de tipo colectivo.
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El proceso de gobernar exige inventiva, vision y decisiones
idoneas para hacer frente a problemas que demandan
soluciones con sustentacion rigurosa y factibilidad
acreditada en un mundo cambiante, que desafia la
capacidad instalada de las instituciones administrativas
y gubernamentales. El proceso de gobernar en los
tiempos actuales tiene como referente las dinamicas
de la gobernanza (Aguilar, 2013: 227), lo cual plantea
que los gobiernos son ahora instituciones que han de
dirigir con eficacia la coordinacion, la cooperacion y la
corresponsabilidad, tomando en cuenta que las sociedades
abiertas tienen inteligencia colectiva para hacer no sélo
diagnosticos, sino estructurar propuestas efectivas de
politica publica. En consecuencia, emerge un panorama
en el cual los gobiernos tienen que desenvolverse a través
de sus capacidades institucionales e incorporar las que
corresponden a la sociedad, el mercado y la vida social
hacia el plano de las decisiones estratégicas de caracter
publico.

Los gobiernos no tienen tiempo nioportunidad pararetornar
a la omnipotencia, menos en espacios publicos activos,
contestatarios, criticos, informados y participativos. Los
costos de la omnipotencia son altos, ineficientes y provocan
dano inevitable a la sociedad, los ciudadanos y la economia,
mas aun cuando sobrevienen las crisis de gestion. Tampoco
pueden los gobiernos desempenarse como instituciones
omniscientes en comunidades que descubren que no hay
monopolio de los temas, asuntos, problemas y soluciones
publicas, los cuales conciernen a los diversos publicos que
integran las sociedades abiertas y liberales.

Por tanto, es inconsecuente por parte del gobierno, pretender
avasallar a los ciudadanos y las organizaciones civiles con
planes y politicas injustificados que saturaron el espacio
de lo publico e inhibieron la vida privada hasta disminuir
los rendimientos institucionales de la vida colectiva. Los
gobiernos tienen ahora mayor correlacion de movimientos
con las sociedades abiertas, interactivas, que reclaman
libertad no sélo para ser socios del propio gobierno en
materia de politica publica, sino para exigirle y evaluarlo
en lo que realiza con apego a la rendicién de cuentas.

En este caso, los gobiernos han dejado de ser “cajas
negras” —inaccesibles a los ciudadanos- y a la luz de la
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transparencia (Uvalle, 2029: 103) y la rendicion de cuentas
(Schedler, 2005: 14), tienen que acreditar su cercania y
responsabilidad ante los publicos de la sociedad y la
opinion publica. La categoria proceso de gobernar es punto
de partida para situar el compromiso de los servidores
publicos con los senderos de la vida productiva. Los
servidores publicos tienen que superar la vision actual de
los servicios de carrera ortodoxos, a fin de estar a la altura
de los acontecimientos y derroteros propios de la globalidad,
para no anclarse en los estilos unilaterales (Aguilar, 2013:
229) de la administracion publica y en cambio aporten
ideas para que sea valorada en su interaccion con los
ciudadanos y el mercado.

Sin renunciar al valor de la meritocracia y la evaluacion,
los servicios profesionales de carrera deben replantearse
en la logica de los procesos de gobernar que no son
estatuas de sal, es decir, que permanecen sin asumir
mayores compromisos con la innovacion, la creatividad
y la busqueda de respuestas no convencionales hacia los
problemas colectivos. Los movimientos de los gobiernos
son ininterrumpidos, lo cual significa que no tienen punto
de reposo ni compas de espera atemporales para detener
las decisiones y acciones publicas.

Los procesos de gobernar son el marco de actuacion de
los servidores publicos, tanto de los que toman decisiones
estratégicas como de los encargados de llevar a cabo su
implementacion. No es suficiente el dominio de los saberes
técnicos aplicados para racionalizar los problemas y disenar
las soluciones, dado que en lo fundamental se relacionan con
el cumplimiento de las rutinas. Los procesos de gobernar
necesitan revitalizarse con aportaciones que fortalezcan
la capacidad directiva y operativa a partir de una mejor
comunicacion entre el principal y el agente, dado que son
binomio esencial para ubicar actividades, operaciones y
procedimientos en el universo del quehacer estatal. De otra
manera los procesos de gobernar continuaran con pautas
de regularidad, sin considerar las transformaciones que
influyen en la direccién contemporanea de los Estados.

El servicio publico en este caso, tiene que ser un sistema
creativo de propuestas y soluciones que centren su eficacia
en el proceso de gobernaryno quedarse en laadministracion
de su propias reglas que prescriben su modo de funcionar.
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El proceso de gobernar en su faceta directiva publica, es
importante desde el momento que se encarga de considerar
para la toma de las decisiones, los valores, principios,
reglas, asi como el contenido —justificacion, objetivos,
metas- de las politicas publicas. No se cifie inicamente a
lo procedimental, las rutinas, las guias, los manuales y las
reglas de operacion que, sin negar su importancia, estan
disenadas para que se cumplan en tiempo y forma, pero
no abren la posibilidad de vincularse con el contenido de
la materia de gobierno que es medular para la categoria
proceso de gobernar con el concurso de la Administracion
publuica, en lo cual destacan los procesos directivos
(Aguilar, 2019:50)

La materia de gobierno -agendas, codigos, datos,
decisiones, decretos, estatutos, circulares, estrategias,
informacion, informes, leyes, politicas, presupuestos,
programas, reglamentos, servicios, tecnologias- se organiza
en areas diferenciadas, especializadas, interconectadas
y correlacionadas que interactian con -carencias,
demandas, exigencias, problemas, soluciones, estrategias
y lineas de accion que tienen la sociedad, los mercados y
los ciudadanos, que exige en su tratamiento esté a cargo
saberes profesionales a fin de estructurar su operacion
conforme a planes, programas y politicas publicas. La
materia de gobierno desde el mirador de la gobernabilidad
y la gobernanza (Jiménez, 71: 2008) es referente para que
el proceso de gobernar sea entendido como un asunto
de expertos con alta calificacion profesional, pero que
también exige a los cuadros politicos dirigentes tener el
conocimiento directivo que acredite su vision de la vida
politica, econémica y social con apoyo de datos y evidencias
que permitan tomar decisiones responsables, eficientes y
sujetas a la rendicion de cuentas en cuanto que el principal
y el agente deben responder ante terceros por lo que realizan
en materia de politicas y servicios publicos.

La materia de gobierno es medular para comprender y
exigir que no so6lo los cuadros directivos medios deben
estar integrados por personal con calificacion profesional
de calidad, sino que se debe focalizar también en los
cuadros de decision politica al nivel de Secretarios de
Estado, Subsecretarios, Ministros, directivos de empresas
y organismos que producen bienes y servicios. Lo que se
denomina gabinete (Valadés, 2003: 5-26) responde a los



44 Revista de Administracién Publica No.150, Vol. LIV No.3

regimenes presidencialistas y parlamentarios, ademas
de ser el nivel de decision que debe ser entendido en los
sitios que encabezan y coordinan los Presidentes de la
Republica y los Primeros Ministros, los cuales son electos
por los ciudadanos para que se asuman como los titulares
de la administracion publica. El modo de gobernar a la
administracion publica, es asunto toral en el cual los altos
directivos tienen a su cargo las entidades que la regulan
(Aguilar, 2019: 26)

El principal en este caso, no debe ser mas una personalidad
que tenga conocimiento elemental sobre la materia
de gobierno, sino que debe acreditar el conocimiento
especializado y versado que le permita a la vez, seleccionar a
los agentes con mejor preparacion y calificacion profesional
para el desempeno de las tareas administrativas que se
desarrollan en los procesos de gobernar.

Nuevo perfil del servicio pablico

En sentido nitido, la direccion de los Estados tiene como
pivote la conduccion de la administracion publica por ser la
esfera mas activa que hace factible no so6lo tomar decisiones,
sino que se cumplan con eficacia con el concurso de los
servidores publicos. La esfera del Poder Ejecutivo, en una
posicion de atribuciones, responsabilidades y estrategias
de operacion e importancia en la normas juridicas que son
propias del Estado de derecho, se relaciona con la actividad
material que desarrolla el Estado y en esa perspectiva,
la administracion publica asume el compromiso de
confeccionar, estructurar e implementar las politicas
publicas y los servicios publicos sobre la logica de una
nueva gobernanza publica (Aguilar, 2029: 34), que resalta
las nuevas interacciones del gobierno con la sociedad
actual.

La administracion publica no es tnicamente estructura o
actividad sujeta a jerarquias, disciplina, lineas de mando
y coordinacion imperativa, sino el espacio en el cual se
prepara, analiza, justifica, argumenta y decide lo que en
materia de politicas y servicios publicos debe cumplirse.
Este no es un ejercicio de caracter obvio ni evidente que
desarrolla, sino que desde el enfoque de la gobernanza
“el proceso directivo de los distintos organismos que la
integran”, contribuye a entender al sector publico en
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palabras de Luis F. Aguilar como “la gobernanza del sector
publico” (Aguilar, 2019: 17).

Desde esta perspectiva, el servicio publico no debe quedar
aislado de la nueva forma de enfocar la direccion de la
administracion publica, pues daria paso a la reproduccion
de posturas ortodoxas, heterodoxas incluso, pero sin girar
hacia los derroteros de la innovacion que exigen ir mas alla
de convenciones o reglas disenadas para otros momentos
y tiempos.

El servicio publico del milenio en curso debe ser entendido
para su mejor desarrollo en dos ejes base: la relacion
principal y agente y la ubicacion que les corresponde en la
direccion de la administracion publica. Sin esos referentes
se corre el riesgo de revisarlo en si mismo y no de cara
a la innovacion y los procesos de la gobernanza en el
sector publico. Por tanto, la administracion publica tiene
que privilegiarse para este fin como unidad de referencia
central, dado que en su seno se registran los aciertos y
los errores, el curso seguido por los planes, programas y
politicas, las causas que originan las deficiencias de los
mismos, las reformas de que ha sido objeto en diversos
momentos de la vida estatal y social, la necesidad de
erradicar lo impracticable, lo defectuoso, lo perjudicial,
incluso lo defectuoso de sus procesos que son fruto de
decisiones y resultados.

La historia viviente de la administracion publica se produce
no solo con la intervencion de los servidores publicos
de los niveles directivos medios, sino también con las
cabezas que ocupan la titularidad de las Secretarias o los
ministerios de Estado, es decir, por los politicos —principal-
en su rol directivo del Estado. La historia viviente de la
administracion publica es la evidencia de que los procesos
de direccion que la sustentan, no son obra del “espiritu
humano” como diria Hegel, sino de acciones materiales
preparadas por decisores y los cuerpos de implementacion,
es decir, el principaly el agente.

Con base en lo expuesto, los servicios profesionales de
carrera en la administracion publica son determinantes
para hacer factible el cumplimiento de los objetivos
del gobierno. En el tiempo del siglo XXI han de ser la
conjugacion exitosa de: 1) El espiritu prusiano que es su
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origen profesional para salvaguardar con fines del trabajo
disciplinado, regular, rutinario y eficaz la razon de Estado,
integrada por los intereses vitales del Estado (Weber, 1989:
25); 2) Comprometidos con los valores que el Estado de
derecho encara su preservacion como el orden, la paz, la
gobernacion, la justicia y la fiscalidad, asi como con los
valores de la constitucionalidad, la igualdad, la legalidad,
la libertad y la rendicion de cuentas, y 3) Incorporar los
desarrollos de la ciencia y la tecnologia hasta conformar un
sistema de gobierno inteligente que sea consecuente con el
desenvolvimiento de las sociedades abiertas, la economia
de mercado y la velocidad de innovacion organizacional
que los Estados deben aprender, asimilar y procesar sin
demoras.

Los servicios profesionales de carrera, valorando su lugar
importante en los procesos de gobernar, asi como en los
procesos de la direccion publica, han de revisar su sistema
de respuestas para no anclarse en el pensamiento lineal,
determinista y exhaustivo que trabaja mas con elementos
de demostracion, no de argumentacion esclarecedora que
es el resultado de analizar y comprender las relaciones
causales de los problemas publicos. Las dinamicas del
mundo en el milenio actual exigen que los gobiernos sean
menos reactivos y mas proactivos en la solucion de los
problemas, que tiendan a soluciones innovadoras, no solo
a soluciones prescriptivas; su aportacion a la vida publica
tiene que ser produciendo valor agregado, no solo soluciones
convencionales, estandarizadas e incluso rutinizadas.

Consecuentemente, la administracion publica contempo-
ranea tiene que entenderse en el mundo de la democracia
como forma de gobierno, los controles interinstitucionales,
la innovacion y la rendicion de cuentas. Debe, por tanto,
tener un perfil de: 1) Interlocucion eficaz con los diferentes
grupos de la sociedad, el mercado y la opinién publica;
2) Acentuar la comunicacion con la sociedad y los ciuda-
danos de manera dialégica; 3) Formalizar las politicas de
corresponsabilidad que articulan la capacidad instalada
de los gobiernos y la sociedad; 4) Intensificar las relaciones
interorganizacionales que incentivan la cooperacion y la
coordinacion de las actividades; 5) Intensificar las relacio-
nes interinstitucionales que engarzan ambitos de gobierno,
areas administrativas y de las politicas intergubernamen-
tales; 6) Fortalecer el trabajo en equipo con caracter trans-



Ricardo Uvalle B. El Servicio Profesional de Carrera en la transformacion... 47

disciplinario; 7) Ser objeto de certificacion periédica; 8)
Mejorar sustancialmente la direccion publica de alto cali-
bre; 9) Incursionar mas por la senda de los argumentos y
10) Mejorar la calidad de los servicios publicos que son el
medio para que los ciudadanos y la sociedad reciban los
beneficios de las politicas publicas, evitando que padezcan
sus deficiencias o errores en las fases del diseno y la im-
plementacion.

Es fundamental, en consecuencia, dar origen a un sistema
de alta direccion publica para mejorar los sistemas de
desempeno de la administracion publica en los términos
siguientes: 1) Incentivar el trabajo colaborativo a travées de
mas conversacion y dialogo para evitar la existencia de silos
o feudos administrativos que dan lugar a la fragmentacion
de los sistemas administrativos; 2) Redisenarlos con
capacidades optimas para lidiar la complejidad interactiva
dada por el binomio ciudadanos-gobierno; 3) Que distingan
entre datos, informacion y conocimiento para tomar e
implementar politicas y servicios publicos en la vision de
un gobierno inteligente; 4) Entenderlo como un sistema
de interacciones, intercambios y propuestas diferenciadas
para evitar caer situaciones de obsolescencia; 5) Trabajar
con redes de complejidad que faciliten la colaboracion
abierta no solo la jerarquica; 6) Organizar las areas de
la administracion publica en razon de una diversidad de
servicios pubicos que tengan como referente no solo la
eficiencia, sino la satisfaccion de los ciudadanos.

Consecuentemente, el sistema profesional de carrera en
una fase de rediseno debe reunir los elementos siguientes:
1) Unir la educacion, la formacion y la promocion directiva
para dar paso a un sistema de capital humano versado
en el analisis, la interpretacion, la argumentacion, la
heuristica y las pericias profesionales; 2) Incentivar
el desarrollo directivo sobre la base de experimentar,
reformular e innovar para diluir moldes estrictos que so6lo
preparan para la racionalidad instrumental entendida
Unicamente en la relacion fines y medios; 3) Definir e
implementar estrategias directivas sobre la base de como
intervenir en los procesos de gobierno que le corresponden
a la administracion publica, para no cenirse inicamente
a lo que se denomina mejores practicas; 4) Reformular las
politicas directivas fincadas en la eficacia instrumental,
enfatizando la necesidad de que el capital humano sea mas
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proactivo e innovador al formular decisiones y propuestas,
y 5) Abrir el capitulo de la integridad ética, focalizada en
que los gobiernos tienen a su cargo la vida de los demas y
que los recursos publicos escasos deben gestionarse con
honradez y responsabilidad.

Balance analitico

En condiciones mundiales de exigencia creciente, las
administraciones publicas son objeto de desafios complejos,
tanto en su organizacion como en sus estructuras,
procesos y sistemas de toma de decision. Los resultados
de gobierno son la combinacion de aciertos y errores, los
cuales son cada vez mas notorios en tiempos en los cuales
las maquinarias gubernamentales tienen problemas de
funcionamiento, costos altos y en algunos casos politicas
que fallan en el objetivo de mejorar las condiciones de vida
en la sociedad, la economia y el logro del bienestar social.

Por ejemplo, la destruccion de la capa de ozono, el
calentamiento del planeta, el aumento de las bandas
criminales en el mundo, el incremento de la desigualdad
economica y social, los desplazamientos de los movimientos
migratorios en escala planetaria, el cierre de fronteras para
los migrantes, el crecimiento insostenible de las economias
frente a carencias de bienes y servicios publicos, dan como
resultado un cuadro de insuficiencias y carencias que no
logran revertirse. Todo ello obliga a repensar el sentido y
la finalidad de los servicios profesionales de carrera, dado
que son la columna vertebral para mejorar los procesos
de gobernar, asi como los procesos directivos de la
administracion publica.

Se trata en consecuencia, de proceder a su rediseno para
que respondan con elementos mas lucidos de respuesta
ante un mundo en proceso constante de transformacion a
partir de entrelazar crisis, mutaciones, incertidumbres y
cambios. Hay que reconocer que los servicios profesionales
de carrera son parte de la ontologia politicay administrativa
de los Estados contemporaneos. Las fallas y errores en que
incurren es factible erradicarlos con procesos de reforma
o redisenno que articulen la innovacion con la estabilidad
para dar lugar a los cambios institucionales (North, 1993:
110).
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No se trata de desmantelarlos, sino que mejoren su eficacia
en una logica mas abierta, dinamica y directiva para que
sacudan tanto las inercias como los conservadurismos que
se forman con el desenvolvimiento de las organizaciones
gubernamentales. La busqueda de nuevas capacidades
para gobernar no puede dejar de lado a los servicios
profesionales de carrera. Tiene que reconsiderarlos, dado
que se encuentran en el epicentro de las capacidades
estatales de direccion e implementacion de las politicas y
los servicios publicos.

Los servicios profesionales de carrera tienen que ubicarse en
las areas de la administracion publica, porque en la misma
se forman y reproducen las estrategias fundamentales para
gobernar. Ademas, la relacion principal/agente es medular
para definir la relacion entre las personalidades electas
por el voto ciudadano y el personal que, por designacion o
carrera meritocratica, ingresa y permanece via evaluacion
del desempeno en el cargo administrativo.

Es necesario que los servicios profesionales de carrera
mejoren y fortalezcan las tareas directivas, dado que son
fundamentales para entenderlos en la vision del gobierno
y los procesos de gobernar, no unicamente en las etapas
de implementacion, como si en los propios sistemas de
carrera no hubiesen tareas vinculadas con el pensar,
planificar, programar y dirigir las tareas del gobierno y la
administracion publica.

Esto significa también que las cabezas politicas de la
administracion publica a nivel de los gabinetes, tienen que
asumir un mayor compromiso directivo para potenciar los
procesos de gobernar desde la vision que se concreta en la
gobernanza del sector publico. Los servicios profesionales de
carrera deben tener como punto cardinal de funcionalidad
que son productores y reproductores de la capacidad de
gobernar y, por tanto, su rediseno debe revalorar su sentido
en una logica de capacidades directivas y de mejora de la
implementacion adaptativa por parte de las agencias y
organismos de la administracién publica.

Gobernar no implica Unicamente ganar legitimidad de
origen en las contiendas electorales con base en las reglas
de la democracia, sino que en razon de las capacidades
directivas que deben producir las administraciones
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publicas, éstas han de concretar no solo la voluntad politica
del Estado, sino que la capacidad de disenar e implementar
las politicas publicas que les corresponde conjuntar, no sea
cenida a la optica de lo operativo, sino concebidas como un
asunto de calidad directiva.

Si los servicios de carrera son entendidos Unicamente en
la suma de los valores profesionales como la eficiencia, los
indicadores y la medicion del desempeno, se desnaturaliza
su ontologia estatal y administrativa para convertirlos
en lugares de resonancia, no en centros productores de
capacidades directivas. No concebirlos primeramente
por sus medios y luego por sus fines y justificacion,
evitara que sean entendidos como caja de herramientas,
desnaturalizando asi, su relevancia para la vida estatal.

Los servicios profesionales de carrera se inscriben en las
condiciones, procesos y tiempos de la gobernanza publica.
Su perfil, autonomia y funcionamiento se desarrolla en
ambitos politicos/institucionales, lo cual significa que
deben seguir distantes de los juegos del poder corporativo,
gremial y partidista. No pueden enajenar su necesaria
autonomia frente a las “prisas y pugnas de la politica”.
Su credibilidad deviene de que no son parte de las
contiendas politicas y en ese sentido, la nueva gobernanza
publica da pauta para que su rediseno sea entendido en
la importancia de los procesos de gobernar, en la calidad
directiva de los gobiernos y en el desempeno democratico,
responsable y eficiente de las administraciones publicas.
En consecuencia, deben situarse en el sentido y alcance
de la nueva gobernanza publica, teniendo como eje la
calidad directiva de la administracion publica, que es a la
vez, el nuevo desafio para comprenderla en la contribucion
indiscutible de que es un sistema orientado a formar,
desarrollar y reproducir las capacidades que el gobierno
necesita para cumplir su misién publica y social.

Epilogo

Un aspecto sobresaliente a destacar en relacion a los
servicios profesionales de carrera es sunexo con los procesos
que dan vida a la Cuarta Revolucion Industrial, la cual
se impulsa a través de la automatizacion, la robética y la
inteligencia artificial (Ramio, 2019: 19). Desde ésta optica,
la administracion publica contemporanea es un espacio
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institucional y organizacional que empieza a ser influido
por el desarrollo vertiginoso del cambio tecnolégico. Esto
implica que es inevitable considerar para fines del servicio
publico profesionalizado, los nuevos puestos de trabajo en
la estructura administrativa del Estado, considerando la
utilizacion de robots, ya que cumpliran mediante algoritmos
elaborados con el auxilio de la inteligencia artificial, las
actividades y operaciones relacionadas con el quehacer de
la administracion publica.

Las tendencias del cambio tecnologico apuntan por el lado
de transformaciones de fondo que conviene ubicar desde
ahora en cuanto al desempeno de los servicios profesionales
de carrera. Lo inédito de esa situacion, consiste en que el
servicio publico de carrera trabajara en lo sucesivo tanto
con seres humanos como robots (Ramio, 2019: 23), lo cual
dara vida a un sistema novedoso que no tiene antecedentes
con el desarrollo de los sistemas de carrera impulsados
desde la etapa de la sociedad industrial, cuando en el
tiempo actual, la sociedad contemporanea entendida como
sociedad postcapitalista, siguiendo el concepto de Daniel
Bell, es el nuevo espacio y tiempo que obliga a revisar
el alcance de los servicios profesionales de carrera en lo
que corresponde a la incorporacion de robots al servicio
publico. Es necesario destacar que el siglo XXI es el marco
de referencia para identificar los nuevos atributos que
deben reunir los servicios profesionales de carrera.

En este caso, los servicios profesionales de carrera tienen
mas atributos de la sociedad moderna formada de manera
importante con la industrializacion, no de la sociedad
postcapitalista. Urge su replanteamiento ante el desarrollo
de las tendencias que apuntan por la senda de una
mayor automatizacion que es producto de la inteligencia
artificial. Hay que considerar desde ahora el perfil de los
nuevos puestos administrativos considerando la variable
inteligencia artificial, dado que sera importante en la
integracion de las plantillas futuras de trabajo en el servicio
publico.

En la actualidad, hay areas de la administracién publica
en las cuales ya funcionan los robots: la educacion, las
policias, los servicios sanitarios, los servicios sociales, la
seguridad, las telecomunicaciones, la vigilancia. Incluso
se ha planteado la posibilidad de crear un “Ministerio
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de la Robédtica”, ademas de considerar las categorias
“gobernanza de la roboética” y “meritocracia de la robética”,
via “los concursos publicos”.

Todo ello en la visualizacion de la gestion automatizada, la
robotizacion y la inteligencia artificial, situacion que abre
otras condiciones de vida relacionadas con la disminucion
del empleo publico, el diseno de nuevas competencias
profesionales, incluso considerar también la influencia que
tendra en las carreras universitarias desde la optica de los
nuevos empleos en la administracion publica.

Se abre un horizonte diferente respecto a lo que seran los
puestosdetrabajoenlosserviciosde profesionalesdecarrera.
Nuevas capacidades de direccion y operacion tendran que
valorarse a la luz de las tendencias contemporaneas del
cambio tecnologico, en particular, el uso de la inteligencia
artificial. Ademas, la evaluacion de los robots por parte
de los humanos, implica la produccion de capacidades no
convencionales para evaluar su desempeno, asi como una
nueva filosofia sobre como comprenderlos en las tareas de
interés general que caracterizan a la administracion publica
utilizando, para ello, métodos matematicos y estadisticos
que permitan disenar los algoritmos (Calvo, 2019: 15) que
exigen su funcionamiento en la vision de una democracia
algoritmica (Calvo, 2019: 16). La potencia de la innovacion
tecnologica implicara para las administraciones publicas
nuevos desafios para dar lugar a la formacion del valor
publico, debiendo potenciar su calidad institucional en
favor de los ciudadanos, las redes de cooperacion publico/
privadas, los procesos de cogestion asi como no prescindir
de la transparencia, la rendicion de cuentas y la evaluacion
publica.

También se transita hacia el umbral de una nueva forma
de organizacion en el sector publico, que es la holocracia, la
cual alude a la distribucion de la autoridad en los sistemas
administrativos jerarquizados, para dar paso hacia formas
de adaptacion, flexibilidad y versatilidad de actividades
para que el trabajo sea mas cooperativo y tenga mayor
produccion de valor publico. Implica en este sentido, que
los sistemas de trabajo exigiran a los servidores publicos,
capacidades multiples no tanto especificas, asi como la
formacion de equipos de trabajo versados en la gobernanza
que cada vez mas asocia la gestion publica con la gestion
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privada en favor de producir mejores satisfactores publicos,
con flexibilidad, innovacion y nuevas destrezas a partir de
la formacion inicial de los servidores publicos, a efecto de
que controlen, programen e interactien con los robots.

En suma, el perfil de los servicios profesionales de carrera
debe focalizar puntos nodales que los haran incursionar y
desarrollarse con base en elementos como los siguientes:
1) El trabajo en la administracion publica sera planificado
e implementado tanto por seres humanos con nueva
calificacion profesional y el desempeno que tengan los
robots en la tareas vinculadas con la atencion de los
habitantes y los ciudadanos, lo cual implica la revision
curricular de los planes de estudio en los nivel diversos
de la vida universitaria; 2) Se tienen que definir nuevos
perfiles profesionales para llevar a cabo la contratacion
y utilizacion de los robots en términos de nuevas
capacidades y pericias que garanticen el funcionamiento
de las maquinas inteligentes; 3) La administracion publica
continuara con los atributos del modelo burocratico,
el gerencial, de la gobernanza e incorporara el que
corresponde a la inteligencia artificial y la robotizacion;
4) Se vislumbra que el empleo publico en términos de
rutinas y procesos estandarizados tienda a disminuir, lo
cual da pie para que los robots sean programados para
desarrollar las actividades y operaciones administrativas;
5) La gestion directiva de la administracion publica se
apoyara de manera sistematizada en las ventajas de
la inteligencia artificial y la robotica, a fin de generar
resultados estratégicos; 6) Los servicios profesionales de
carrera habran de articular la innovacion con la formacion
inicial, el desarrollo de la carrera administrativa, la mejora
sustancial en la valoracion de los procesos de aprendizaje
y la utilizacion de la inteligencia artificial, revalorando
la importancia de la filosofia para la comprension de los
cambios que todo esto implica y como afectaran tanto
la condicién como las acciones humanas; asimismo los
meétodos cuantitativos seran aplicados en mayor escala
para disenar los algoritmos que necesitan los robots que
demanda el sector publico; 7) Tendran que ampliarse los
sistemas de informacion con tramitacion directa de los
servicios hacia los ciudadanos; 8) Sera necesario formar
profesionalmente en el servicio publico a los entrenadores
de los robots con apoyo en la inteligencia artificial y el
uso de la robética; 9) Los nuevos perfiles de lo servidores
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publicos al momento de emprender procesos de innovaciéon
directiva deben responder a las nuevas realidades de la vida
contemporaneay, al mismo tiempo, propiciar decisiones que
valoren costos y oportunidades para aprovechar mejor la
inteligencia artificial en el desempeno de las tareas a cargo
de la administracion publica; 10) Valorar la importancia
de los big data que son fundamentales en los procesos
de la gestion directiva y estratégica, dado que los datos
son irremplazables para trabajar con los algoritmos que
se relacionan con los procesos de toma de las decisiones
publicas y la adopcion de las estrategias de gobierno y 11)
En el nuevo perfil de los servicios publicos de carrera sera
necesario a nivel de las convocatorias publicas, considerar
un lugar para seleccionar al personal especializado en el
uso de algoritmos y de la inteligencia artificial para trabajar
con los robots. Este sera, sin duda, uno de los cambios
mas importantes a destacar en el milenio en curso y las
administraciones publicas deberan asumirlos con eficacia
probada.

Bibliografia

Aguilar Villanueva, Luis F. (2013) El gobierno del gobierno,
Meéxico, Instituto Nacional de Administracion Publica.
_________ , (2019) “El anacronismo del gobierno
unilateral y su insuficiencia ante el entramado de las
interdependencias de la sociedad actual” en Desempeno
institucional y agentes politicos en Meéxico, Instituto
de Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional

Autonoma de México.

_________ , (2019) “Las implicaciones administrativas de
la nueva gobernanza publica” en Antologia sobre Teoria
de la Administracion Publica, Luis Miguel Martinez
Anzures (coordinador), México, Instituto Nacional de
Administraciéon Publica.

_________ , (2019) La gobernanza del sector publico, México,
El Colegio de Jalisco.

_________ , (2019) “La fabricacion de la administracion
publica del siglo XXI: en busca de integracion en un
entorno de cambio” en revista Reforma y Democracia,
Caracas, Venezuela, Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo, nim.73.



Ricardo Uvalle B. El Servicio Profesional de Carrera en la transformacion... 55

Bauman, Zygmunt (2011) Danos colaterales. Desigualdades
sociales en la era global, México, Fondo de Cultura
Econodmica.

Barzelay, Michael (1998) Atravesando la burocracia. Una
nueva perspectiva de la Administracion Publica, México,
Fondo de Cultura Econémica.

Boorsma B. Peter (1997) “La gerencia publica moderna
en los Paises Bajos” en revista Reforma y Democracia,
Caracas, Venezuela, Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo, num.8.

Calvo, Patrici (2019) “Democracia algoritmica: considera-
ciones éticas sobre la dataficaciéon de la esfera publica”
en revista Reforma y Democracia, Caracas, Venezuela,
Centro Latinoamericano de Administracion para el De-
sarrollo, nam. 74.

Capellan, Joaquin (2007) Sociologia del poder. Los tipos de
dominacion, Madris, Alianza Editorial.

Heredia, José Manuel (2018) “Innovacion en el sector
publico” en De los modelos los instrumentos de reforma
administrativa”, en: Mauricio I. Dussauge Laguna y
Maria del Carmen Pardo (editores), México, (coedicion)
Instituto Nacional de Administracion Publica y Centro
de Investigacion y Docencia Econémicas.

Jiménez B. Guillermo William (2008) “El enfoque de politicas
publicas y los estudios sobre gobierno. Propuestas de
encuentro” en revista Reforma y Democracia, num.41.

Koselleck,Reinhard (2012) Historia de los conceptos.
Estudios sobre semantica y pragmatica del lenguaje
politico y social, Madrid, Editorial Trotta.

North, C. Douglass (1993) Instituciones, cambio, institu-
cional y desempenio econémico, México, Fondo de Cul-
tura Economica.

Pardo Lopez Maria del Carmen (2019) “ Una introduccion
a la administracién publica” en Antologia sobre Teoria
de la Administracion Publica, Luis Miguel Martinez
Anzures (coordinador), México, Instituto Nacional de
Administracion Publica.

Ramio, Carlos (2019) Inteligencia artificial y administracion
publica, Madrid, Editorial Catarata.

Schedler, Andreas (2005) ¢Qué es la rendicién de cuentas?
México, Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica, Cuadernos de Transparencia, num.3.

Stigliz, Joseph (2002) “Mejorando la eficiencia y la
capacidad de respuesta del sector publico” en revista
Reforma y Democracia, Caracas, Venezuela, Centro



56 Revista de Administracién Publica No.150, Vol. LIV No.3

Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo,
num. 22.

Subirats, Joan (2012) “Nuevos tiempos, ¢nuevas politicas
publicas? Explorando caminos de respuesta” en revista
Reforma y democracia, Caracas, Venezuela, Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo,
num. 54.

Uvalle Berrones, Ricardo (2019) “Los males de la
transparencia en México y sus remedios: ¢Sueno,
realidad o utopia? En Los males de la Administracion
Publica y sus remedios, José Chanes Nieto (coordinador)
Universidad Autonoma del Estado de México.

Valadés, Diego (2003) El gobierno de gabinete, Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Autonoma de México.

Weber, Max (1989) “La politica como vocacion” en El politico
y el cientifico, México, Premia Editora.

_________ , (1946,1999) “La burocracia” en Clasicos de
la Administracion Publica, México, Fondo de Cultura
Economica.

Winter, C. Soren (2018) “Perspectivas sobre la implementa-
cion: Estatus y reconsideracion” en Implementacion de
politicas publicas, Maria del Carmen Pardo, Mauricio
I. Dussauge Laguna y Guillermo M. Cejudo (editores),
Meéxico, Centro de Investigacion y Docencia Economicas.



Revista de

57

Administracion 'N Np

Publica

Una burocracia profesional como elemento crucial

en la implementacion de politicas publicas

Guillermo M. Cejudo*
Damian Lugo**

Resumen. El objetivo de este articulo es mostrar como las ca-
racteristicas de la burocracia mexicana condicionan la imple-
mentacion efectiva de las politicas publicas. Para ello, retoma
el analisis y los hallazgos del reciente libro publicado por el
CIDE, Variaciones de Implementacion. Ocho casos de politica pu-
blica. Mostramos como la profesionalizacion de la administra-
cion publica incrementa las capacidades administrativas de la
burocracia para implementar politicas al dotarlas de atributos

*%

Secretario Académico del Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas
(CIDE), en donde ha sido Profesor-Investigador en la Division de Administracion
Publica desde 2006. Estudio en El Colegio de México, la London School of
Economics and Political Science y la Universidad de Boston. Es autor, entre
otras obras, de Democracia y burocracia, (Instituto Nacional Electoral en
2016); Diccionario de Transparencia, Coordinador editorial (INAI); Variaciones
de Implementacion ( CIDE). Es autor también de varios articulos y Coordinador
de proyectos. Ha sido consultor del Banco Mundial, del Banco Interamericano
de Desarrollo, las agencias de cooperacion alemana y norteamericana, la
Conferencia Interamericana de Seguridad Social, ONU-Mujeres y del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo. En 2020 fue electo como uno de los seis
consejeros académicos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval).

Maestro en Administracién y Politicas Publicas por el Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas (CIDE). Ha sido consejero distrital electoral del Instituto
Nacional Electoral y recientemente particip6 en la Evaluacion Integral de los
Programas Federales Vinculados al Derecho a la Seguridad Social 2018-2019
del Conevaly en la publicacién Hacia una Politica Social Integral del Laboratorio
Nacional de Politicas Publicas del CIDE. Actualmente, se desempena como
asistente de investigacion en la Division de Administracion Publica del CIDE.



58 Revista de Administracién Publica No.150, Vol. LIV No.3

especificos como estabilidad, predictibilidad, profesionalismo y
memoria institucional. Y usamos ejemplos reales de los casos
analizados para explicar como la ausencia de estos atributos
dificulta su implementacion.

En la primera seccion, se realiza un recorrido por los
diferentes estudios y generaciones que han abordado el tema
de implementaciones desde diferentes perspectivas y se sefialan
algunos de sus retos y desafios. Posteriormente, se justifica el
nexo que existe entre la calidad burocratica y los resultados de la
implementacion de politicas. En un tercer momento, se describe
brevemente el proceso de implementaciéon de ocho politicas
publicas en el pais y se resumen factores que condicionan su
desempeno. Finalmente, se ejemplifica como las caracteristicas
de la burocracia mexicana han influido efectivamente en el
proceso de implementacion, en la mayoria de las ocasiones
condicionando su desarrollo.

Palabras clave: Politicas publicas, Implementacion, Servicio
civil de carrera, Burocracia, Administracion Publica.

A professional bureaucracy as a crucial element for public
policy implementation

Abstract: The objective of this article is to show how Mexican
bureaucracy characteristics influence the effectiveness of
public policy implementation process. To do this, it revisits
the analysis and findings of the book, recently published by
CIDE, Variaciones de Implementaciéon. Ocho casos de politica
publica. We show how public administration professionalization
encourages bureaucracies’ administrative capacities such
as stability, predictability, professionalism and institutional
memory. We also explain how the absence of these attributes
hinders public policies implementation process by providing
real examples.

The first section shows the different studies and generations
that have approached the issues related to the implementation
process. Subsequently, we explain how the quality of bureaucracy
influences the implementation process. Thirdly, we describe
the implementation process of eight specific public policies and
summarize the factors that have influenced their performance.
Finally, we exemplify how Mexican bureaucracy characteristics
have influenced public policy implementation process, mostly
hindering them.
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Introduccion

Desde hace décadas, ha habido una amplia discusion sobre
la necesidad de profesionalizar la burocracia mexicana
(Arellano y Guerrero, 2003; Méndez, 2000, 2018; Merino,
2006. Para una discusion mas reciente véase Dussauge,
2005b; Cejudo, 2003; Nieto, et al., 2014). En algunas areas
del sector publico, como en economia y finanzas, el sector
agropecuario o el de salud, el caracter técnico de la funcion
impulsounaprofesionalizacioninformal,donde—sinrequerir
leyes o procesos regulados— habia criterios meritocraticos
para el ingreso o la permanencia (Centeno, 1997; Grindle,
2012). La construccion de servicios profesionales en ciertas
instituciones del Estado, como el Servicio Profesional
Electoral o el Servicio Exterior Mexicano, mostraron, en
la practica, lo que los proponentes del servicio profesional
de carrera habian anunciado por anos: una burocracia
profesional puede ser determinante en la capacidad de
las instituciones para alcanzar sus propoésitos. Cuando
se impulsoé el servicio civil en la administracion publica
federal con la Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la Administracion Publica Federal, a principios de este
siglo, parecia que, finalmente, el pais se encaminaba a
la construccion de una burocracia profesional, estable,
predecible, con visién de largo plazo y continuidad en
los procesos. Dos décadas después, la promesa no se ha
cumplido. Por multiples razones (Dussauge, 2005a; Focil,
2009; Méndez, 2008; Merino, 2006; Pardo, 2005), la
implementacion del servicio profesional fue lenta, alcanzé
un numero muy reducido de puestos y fue revertida (o
coartada) por sucesivas administraciones que vieron
en €l una restricciéon incomoda mas que un deber legal
o una oportunidad para fortalecer sus capacidades
administrativas. Para 2011, la OCDE (2011) anunciaba que
el universo que consideraba el SPC era limitado. Y con la
nueva administracion las cosas no parecen ser distintas.
En 2020, mas de 8 mil servidores publicos de carrera,
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que representan alrededor de 30 por ciento de la totalidad
de integrantes del Servicio Profesional, han salido de la
administracion publica federal (Reforma, 2020).

El alegato sobre la importancia del servicio profesional no
es solo por razones normativas (las virtudes del mérito o
la necesidad de imparcialidad) o legales (hay un mandato
de ley claro sobre la profesionalizacion del servicio publico)
(Cejudo, 2016), sino también por los efectos que tiene en
la capacidad del Estado para alcanzar sus propositos:
resolver problemas publicos, entregar con eficacia bienes y
servicios y conducir adecuadamente las politicas publicas.
Las grandes decisiones de diseno institucional sobre el
sistema politico y, en particular, sobre el acceso al poder
(procesos de representacion, elecciones, etc.) no resuelven
en automatico los requerimientos para el ejercicio efectivo
del gobierno (Mazzuca, 2002). Los gobiernos deben
convertir sus decisiones en resultados a través de procesos
y funcionarios que conviertan dichas decisiones en
acciones concretas: lo que se conoce como implementacion
de politicas publicas.

La implementacion representa una etapa central en el
proceso de las politicas publicas, que es como los gobiernos
buscan resolver los problemas publicos (Khan, 2016).
Especificamente, comprende el conjunto de acciones,
decisiones, procesos, estrategias y recursos que despliegan
sus responsables con la finalidad de alcanzar los objetivos,
metas y resultados para las que fueron pensadas (Pardo,
Dussauge y Cejudo, 2018). La implementacion supone, sin
embargo, un proceso complejo. En ella intervienen multiples
factores (capacidades, recursos, intereses, interacciones e
incluso fallas de gobierno) que la facilitan u obstaculizan y
que, a su vez, afectan el desempeno final de las politicas.
Por ello, para que la implementacion sea exitosa se requiere
no sélo de un buen diseno de politicas, sino de la existencia
de burocracias competentes, especializadas, profesionales
e, incluso, de la sensibilidad y buen juicio de sus miembros
(Pardo, Dussauge y Cejudo, 2018).

El objetivo de este articulo es mostrar como las
caracteristicas de la burocracia mexicana condicionan la
implementacion efectiva de las politicas publicas. Para ello,
retoma el analisis y los hallazgos del reciente libro publicado
por el CIDE, Variaciones de Implementacién. Ocho casos
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de politica publica. Mostramos como la profesionalizacion
de la administracion publica incrementa las capacidades
administrativas de la burocracia para implementar politicas
al dotarlas de atributos especificos como estabilidad,
predictibilidad, profesionalismo y memoria institucional.
Y usamos ejemplos reales de los casos analizados en ese
libro para explicar como la ausencia de estos atributos
dificulta la implementacion.

En la primera seccion, se realiza un recorrido por los
diferentes estudios y generaciones que han abordado el
tema de implementaciones desde diferentes perspectivas y
se senalan algunos de sus retos y desafios. Posteriormente,
se justifica el nexo que existe entre la calidad burocratica y
los resultados de la implementacion de politicas publicas.
En un tercer momento, se describe brevemente el proceso
de implementacion de ocho politicas publicas en el pais y
se resumen factores que condicionan el desempeno de las
politicas. Finalmente, se ejemplifica como las caracteristicas
de la burocracia mexicana han influido efectivamente en el
proceso de implementacion, en la mayoria de las ocasiones
condicionando su desarrollo.

El estudio de los obstaculos y las fallas en la
implementacion de politicas

La implementacion perfecta es inalcanzable (Gunn, 1978).
En la accion de los gobiernos intervienen multiples factores
(capacidades, recursos, intereses, interacciones e incluso
tiempos) que la facilitan u obstaculizan y que, a su vez,
afectan el desempeno final de las politicas. Los estudios de
implementacion se han dedicado a identificar y entender
los principales déficits y problemas presentes en la
implementacion y a establecer una serie de prescripciones,
lecciones y recomendaciones para fortalecer y mejorar este
proceso (May, 2015).

En 1973, Pressmanny Wildavsky establecieron los cimientos
de la primera generaciéon de estudios e investigaciones
sobre implementacién. En su libro Implementaciéon Cémo
grandes expectativas concebidas en Washington se frustran
en Oakland, analizaron la ejecucion local de un programa
federal y sugirieron que las politicas enfrentan déficits
cuando existe una gran cantidad de interacciones entre
actores y numerosos puntos de decision. Posteriormente,
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Bardarch (1977), desde una perspectiva centrada en el
conflicto, analiz6 la implementacion de la Reforma a la
Salud Mental en California, EE. UU. En su libro El juego de
la implementacion: ;Qué pasa después de que una iniciativa
se convierte en Ley?, plasmo6 como durante la etapa de
ejecucion surgen multiples procesos de negociacion y de
presion politica, asi como dilemas administrativos, que
distorsionan y retrasan este procesoy que, en consecuencia,
terminan por afectar los objetivos originales de las politicas.
En general, esta primera generacion se caracterizo por
el analisis exploratorio de casos especificos, asi como
por la descripcion y conceptualizacion de las principales
barreras que hasta entonces habian obstaculizado la
implementacion efectiva de las politicas.

La segunda generacion de estudios, a diferencia de la
primera, tuvo como preocupacion central la de generar
marcos analiticos que guiaran las futuras investigaciones
sobre el proceso de implementacion. Esta construccion de
modelos dio lugar, sin embargo, a un importante debate,
casi enfrentamiento, entre dos perspectivas que podrian
ser catalogadas como opuestas (Véase la primera antologia
de implementacion: Aguilar, 1993).

Por un lado, Meter y Horn (1975) y Mazmanian y Sabatier
(1981), siguiendo una linea similar a la de Pressmann y
Wildavsky (1973), desarrollaron el modelo de analisis “de
arriba hacia abajo”. Desde esta perspectiva, el analisis
parte del diseno de la politica y consiste en seguir la
ruta de implementacion conforme baja por el sistema. En
términos generales, estos autores senalan que el proceso de
implementacion falla por la falta de claridad e inconsistencia
de los objetivos de la politica, por la multiplicidad de actores,
interacciones y puntos de decision, por la complejidad
de los problemas, asi como por entornos politicos poco
receptivos (Mazmanian y Sabatier, 1981; Meter y Horn,
1975). La leccion para mejorar la implementacion consiste,
por tanto, en un llamado a la “coherencia”, que implica
establecer objetivos claros en el disenio de las politicas y
disponer de estructuras de implementaciéon sencillas.

Por otro lado, Lipsky (1980) invirtié la ruta de analisis
y propuso el modelo de “abajo hacia arriba”. Mientras
que los autores de la corriente de “arriba hacia abajo”
destacaron la importancia del disefio y de las estructuras
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de implementaciéon, Lipsky (1980) enfatizé el problema
de la discrecionalidad que acompana al personal de
primera linea y los trabajadores de campo en la ejecucion
de las politicas publicas. De acuerdo con este enfoque,
los “burdocratas a nivel de calle” son los verdaderos
“formuladores de politicas”, debido a que, durante la
implementacion, emplean una serie de mecanismos de
adaptacion (para lidiar con los beneficiarios, con la falta de
recursos y de tiempo, asi como con cuestiones propias como
su ideologia o preferencias) que terminan por distorsionar
su trabajo y las intenciones originales de las politicas
(Hupe y Buffat, 2013; Gofen, 2014; Tummers et al, 2015).
Asi, este personal puede modificar las prioridades de las
intervenciones, clasificar y atender diferenciadamente a los
clientes o imponer sus criterios y preferencias durante su
puesta en marcha. Desde esta perspectiva, el analisis esta
centrado, por tanto, en entender el entorno (circunstancias
laborales, comportamientos, actitudes y relaciones) que
rodea al ultimo eslabon responsable de la implementacion
(Elmore, 1979; Hull y Hjen, 1987; Lipsky, 1980).

La tercera generacion de estudios tratdo de conciliar
ambos enfoques y robustecer la investigacion mediante
la operacionalizacion y medicion de las variables capaces
de explicar el fracaso de las politicas durante el proceso
de implementacion, asi como mediante la comparacion
de casos. Estos estudios han incorporado en sus analisis
tanto las estructuras de implementacion formales (arriba
hacia abajo) como el contexto y las relaciones informales
que enfrentan y crean quienes implementan las politicas
(abajo hacia arriba) (vease Googin et al., 1990). Los
esfuerzos de esta generacion han sido, sin embargo,
insuficientes para consolidar una teoria general sobre
las fallas de implementacion. Como senala Winter (2012)
y May (1999), la generalidad tiene la desventaja que
disminuye el poder explicativo de los estudios al inhibir la
especificacion precisa de las variables y el entendimiento
de los mecanismos causales.

Actualmente, el desafio de los estudios de implementacion
consiste en abordarla con ojos renovados (Cejudo, Pardo
y Dussauge, 2019). Senalan que es necesario generar
evidencia empirica que permita “‘abrir la caja negra’ del
proceso de implementacion y saber en qué medida las
decisiones que se convierten en programas o politicas
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tienen éxito al cumplir con los propdsitos que se les fijaron
y cuales son los obstaculos que han tenido que sortear y
que han complicado, retrasado o anulado la posibilidad
de ese éxito” (p. 14). Para ello, hace falta entender como
otros factores, como la calidad de las burocracias en
nuevas democracias (Back y Hadenius, 2008; Cleary y
Stokes, 2006; Hernandez y Arellano, 2017), el régimen o
entorno especifico de politicas (May, 2015), las capacidades
gubernamentales y el contexto institucional (Cejudo,
2015; Saetren, 2014) o los mecanismos de gobernanza
(Cairney, 2009; Cejudo et al.,, 2018), afectan y alteran el
proceso de implementacion de las politicas publicas. En
otras palabras, es necesario profundizar aun mas en el
entendimiento cabal del proceso de implementacion.

Un acercamiento al vinculo entre la burocracia
y la implementacion de politicas

Implementar las politicas publicas supone un proceso
complejo. Como demostraron Pressman y Wildavsky (1973)
y los posteriores estudios sobre implementacion, traducir
las intenciones del gobierno en acciones concretas, capaces
de lograr los resultados esperados, va mas alla de la
simple aplicacion de una ley o la ejecucion sistematica
de una serie de lineamientos, instrucciones o directrices.
La implementacion, en otras palabras, no es un proceso
que sucede en automatico ni de manera lineal, sino que
enfrenta, incondicionalmente, una serie de supuestos no
cumplidos que la problematizan e inciden en su desarrollo.
Por ello, “[el] éxito de la implementacion suele estar en la
capacidad de volver plausibles supuestos o de mantener la
posibilidad de alcanzar el proposito de la politica incluso
cuando esos supuestos no se cumplen” (Cejudo y Michel,
2019: 245). La implementacion no es, por lo tanto, tampoco
sinénimo de fracaso (Cothran, 1987).

La implementacion es, ante todo, un proceso de gestion
y operacién cotidiana inserto en un contexto especifico
(complejo y dinamico) (Pardo, Dussauge y Cejudo, 2018).
Son multiples actores y organizaciones que, a diario,
toman decisiones y emprenden estrategias y acciones para
tratar de transformar las decisiones e intenciones de las
politicas en realidades concretas. El éxito de las politicas
depende, por tanto, no sélo de un disefio plausible sino
de las capacidades que tenga la burocracia (generalmente
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los implementadores) para actuar conforme a lo previsto y
para resolver los problemas cotidianos que enfrentan las
politicas. Esto implica que una implementacion exitosa
requiere de la existencia de burocracias competentes,
especializadas, profesionales e, incluso, de la sensibilidad
y buen juicio de sus miembros (Cejudo, Pardo y Dussauge,
2019b; Pardo, Dussauge y Cejudo, 2018). Visto a la inversa,
significa que la ausencia de profesionalismo en los cuerpos
administrativos puede afectar considerablemente el
desempeno de las politicas.

Los servicios civiles de carrera representan un modelo
de burocracia que, mediante ciertas normas, procesos y
condiciones, buscan generar administraciones publicas
profesionales, especializadas y competentes (Durant,
2014; Grindle, 2010; Pardo, 2000). “Basicamente, éstos
[los servicios civiles de carrera] consisten en sistemas
que regulan la entrada y promocion de los funcionarios
publicos con base en el mérito y la capacidad profesional y
no en los vinculos partidarios o personales” (Méndez, 2000:
482). Estan orientados a producir atributos especificos
en las burocracias, como son estabilidad, predictibilidad,
profesionalidad y memoria institucional, mismos que
contribuyen a fortalecer sus capacidades administrativas.

La estabilidad refiere a que el modelo burocratico tiene la
capacidad de garantizar la continuidad de los funcionarios
y el personal administrativo y operativo en sus cargos
y organizaciones. La regularidad de los actores en sus
puestos fortalece la implementacion porque permite, entre
otras cosas, que el régimen de politicas y los espacios en
los que se negocian y acuerdan las soluciones y lineas
de accion no estén sujetas a modificaciones constantes.
Favorece también que los miembros de las organizaciones,
conforme avanza el tiempo, desarrollen experiencia en las
funciones y tareas que desempenan.

La predictibilidad alude a que el comportamiento y las
decisiones de las burocracias estan anclados en modelos
de trabajo, rutinas y procesos uniformes y estandarizados,
por lo que se tiene certeza sobre cuales podrian ser las
conductas que adoptarian los servidores publicos ante
determinados mandatos o decisiones. Asi, las politicas
podrian estar en mejores posibilidades de prever escenarios
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de implementacion y de elegir las alternativas optimas para
llevarlas a cabo.

La profesionalizacion de las burocracias se entiende como la
generacion y el desarrollo continuo de capacidades técnicas
(conocimientos, habilidades y métodos especializados) en
los miembros encargados de implementar las politicas
publicas. Este conjunto de capacidades permiten a los
servidores publicos estar en mejores posibilidades de
resolvery gestionar los contratiemposy situaciones adversas
que enfrentan las politicas durante su implementacion.
La profesionalizacion favorece también la formacion de
un “espiritu de cuerpo” que se traduce en una cultura
organizacional en la que los miembros defienden valores
basados en el mérito y principios que guian sus decisiones,
como el que estén basadas en la técnica, la rigurosidad y la
evidencia (Arellano, 2013).

La capacidad para generar memoria institucional es
otro atributo que fomentan los servicios profesionales
de carrera. Ella refiere a que los implementadores de
politicas crean mecanismos para generar, compartir y
preservar informacion sobre sus organizaciones y sobre
las actividades que realizan. Para la implementacion de
politicas, esta informacion es importante, ya que permite
dar seguimiento, monitorear e, incluso, evaluar los avances
y logros de las intervenciones, contribuyendo asi a mejorar
la calidad de la toma de decisiones.

Los atributos que fomentan y promueven los servicios
civiles de carrera en las burocracias benefician el proceso
de implementacion de las politicas publicas al dotarlas
de mayores capacidades administrativas. Sin embargo,
como senala Dussauge (2005a), también pudieran
presentar efectos no previstos que es necesario considerar
para subsanarlos, en su caso, mediante otro tipo de
mecanismos. La estabilidad de los funcionarios podria, por
ejemplo, afectar su disposicion a cambiar el statu quo de
las politicas que implementan o inhibir la innovacién. La
busqueda de profesionalizacion también podria ralentizar
la implementacion de las politicas, ya que cada nueva
contratacion de servidores publicos requeriria de mayor
tiempo parareclutar al personal mejor calificado. A pesar de
estas limitaciones, los beneficios que otorgan los servicios
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civiles de carrera continuan siendo esenciales para mejorar
el funcionamiento de la administracion publica.

La implementacion de politicas pablicas en México,
ocho casos a revision

México se caracteriza por tener un entorno de politicas
publicaspocoestableyconrelacionesinformalesfuertemente
arraigadas en la administracion publica (Arellano y
Castillo, 2019; Pardo, 2009; Peeters y Nieto, 2020) Es un
pais con una democracia relativamente joven (en proceso
de consolidacion) y con una baja institucionalizacion de
las burocracias (Cejudo, 2015), lo que ha ocasionado que
los miembros de la administracion publica estén sujetos,
en muchas ocasiones, a logicas contrapuestas (Pardo y
Cejudo, 2016). Si bien, como se vera mas adelante, desde
principios del siglo XXI hubo un considerable esfuerzo
por profesionalizar a la administracion publica federal,
este sistema sigue siendo todavia “un viejo anhelo de los
partidarios de la gestion publica profesional, politicamente
imparcial y basada en el mérito probado de los servidores
publicos” (Merino, 2013: 2).

Recientemente, el Centro de Investigacion y Docencia
Economicas (CIDE) publico el libro Variaciones de
Implementacion. Ocho casos de politica publica que busca,
entre otros objetivos, contribuir a la sistematizacion y
al analisis empirico de los procesos de implementacion
de politicas publicas concretas en el pais. A lo largo del
libro, diversos autores exploran y describen cuales fueron
los factores politicos, administrativos e institucionales
que influyeron en el éxito o fracaso de cada una de las
politicas analizadas. El proposito de este ejercicio es
encontrar el papel que la presencia o ausencia de una
burocracia profesional ha tenido en la implementacion de
dichas politicas. A continuacion, se resumen brevemente
las politicas analizadas (sus objetivos y responsables
de implementacién) y los principales factores que
condicionaron su implementacion.

Servicio Profesional de Carrera (2003-2012)
En 2003, el gobierno federal, encabezado por Vicente Fox,

emprendi6 la reforma mas ambiciosa para profesionalizar
la administracién publica federal. El objetivo de la politica
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era garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso
y desarrollo publico mediante la creacion de un sistema
de preempleo, empleo y postempleo en la administracion
publica centralizada. De acuerdo con Nieto y Pardo
(2019), la nueva politica emergio con amplio respaldo de la
presidencia de la Republica y con los consensos necesarios
entre las fuerzas politicas del poder legislativo. Sin embargo,
durante el proceso de implementacion, la reforma encontré
multiples obstaculos que fueron limitando y reduciendo las
expectativas iniciales.

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) fue la
dependencia encargada de la implementacion y optd por
una estrategia centralizadora que privilegiaba el control
de su operacion mediante una regulacion expansiva. Esto
genero fuertes resistencias por parte de los receptores de
la politica, quienes vieron ese control como una amenaza e
intromision y, en consecuencia, utilizaron los recovecos de
la ley para simular o frenar el establecimiento de los nuevos
mecanismos de acceso y promocion basados en el mérito.
Ante ello, la instancia responsable decidi6 descentralizar
los procesos de implementacion, lo que permitio garantizar
la continuidad del proceso, pero se sacrificaron los objetivos
de largo plazo (Nieto y Pardo, 2019). Con el tiempo se fueron
sumando otros factores, como la pérdida del apoyo politico
(ocasionada, en gran medida, por el cambio de gobierno) y
la inestabilidad de los niveles superiores, que contribuyeron
a que la politica tuviera resultados insuficientes.

Reforma Procesal Penal (2008-2012)

El objetivo de la politica, de acuerdo con Caballero (2019),
consistio en mejorar el sistema de justicia penal mediante
la implantacion de un sistema penal acusatorio. Era una
reforma ambiciosa que, para asegurar su €xito, requeria
modificar patrones y comportamientos de conducta en
sus receptores (jueces, agentes del ministerio publico,
policias, defensores, peritos y abogados), emprender nuevas
reformas legales y transformar o generar infraestructura
en los sistemas de justicia. La reforma impactaria asi en
34 jurisdicciones del poder judicial (federal, estatales y del
sistema de justicia militar), 34 procuradurias de justicia,
la totalidad de las corporaciones policiales del pais, asi
como en 34 sistemas de defensoria publica y abogados
particulares (Caballero, 2019).
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El proceso de implementacion se enfrasco, sin embargo,
en un debate normativo rapidamente (Caballero, 2019).
Por un lado, estaban quienes defendian el modelo
Chihuahua (concepcion garantista de la justicia) y por
otro lado quienes, como el gobierno federal, consideraban
que el sistema era excesivo en cuanto a las garantias que
otorgaba a los procesados (Caballero, 2019: 92). Por su
parte, el Consejo Coordinador para la implementacion del
Sistema de Justicia Penal carecio, desde el inicio, de “una
definicion clara sobre sus capacidades y responsabilidades”
(Caballero, 2019: 79), lo que contribuy6é a retrasar los
trabajos de implementacion. Con todo y ello, la Secretaria
Técnica (Setec) del Consejo Coordinador realizo importantes
esfuerzos, pero insuficientes, para generar informacion
que permitiera conocer el grado de avance de la reforma y
para facilitar asistencia técnica tanto a la federacion como
a los estados. Para Caballero (2019), la falta de voluntad y
liderazgos politicos que impulsaran la reforma, la falta de
consensos sobre sus objetivos, la ausencia de mecanismos
estables para generar y compartir informacion, asi como
la presion de la opinion publica por resultados inmediatos,
han generado un proceso de implementacion limitado del
cual, incluso, es imposible evaluar sus resultados debido a
la existencia de informacion escasa y de mala calidad.

Documentacion masiva de mexicanos en el exterior
(2008-2016)

La politica surgio como respuesta a la dispersion geografica
y creciente demanda de servicios de documentacion de
la diaspora mexicana en Estados Unidos. Esto obligo
a la Direccion General de Servicios Consulares (DGSC),
instancia responsable de brindar estos servicios, a repensar
y modificar sus estrategias para resolver el problema. Este
desafio, como senala Cardenas (2019), podia enfrentarse
desde diferentes maneras, pero la Cancilleria “lo ha
resuelto mediante la adopcion de un modelo de servicio
que se caracteriza por ser de proximidad, descentralizado y
basado en el uso intensivo de las tecnologias de informacion”
(Cardenas, 2019: 114).

Para ello, la Direccion General de Servicios Consulares
(DGSC) tuvo que resolver algunos puntos importantes como
garantizar la disponibilidad de recursos presupuestales y
su correcto ejercicio, lo que implico establecer negociaciones
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y acuerdos con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico (SHCP). Ademas, tuvo que desarrollar sistemas
informaticos necesarios para asegurar la modernizacion
consular y establecer estrategias de accion para utilizar
adecuadamente los margenes de maniobra que le otorgaba
la ley. El éxito de la politica, de acuerdo con Cardenas
(2019), consistio en que se resolvieron estos retos con cuatro
factores claves: apoyo y respaldo politico por parte de los
superiores jerarquicos de la organizacion, la adopcion de
una estrategia incremental, la existencia de un modelo de
trabajo basado en proyectos, asi como la disposicion de los
miembros de la DGSC para tomar decisiones basadas en
evidencia.

Seguro Popular de Salud (2010-2015)

Mediante un esquema de aseguramiento integral en salud
y un mecanismo de concurrencia entre la federacion y los
estados, la politica buscaba ofrecer proteccion financiera
en salud a la poblacion carente de seguridad social. De
esta manera, la poblacion, sobre todo la mas vulnerable del
pais, veria disminuido su gasto de bolsillo ante emergencias
o padecimientos cronicos en salud. De acuerdo con
Flamand y Moreno (2019), la politica ha tenido éxito en
algunas etapas como la afiliacion y algunos desaciertos y
fallas tanto en el financiamiento como en la provision de
servicios.

El proceso de implementacion estuvo a cargo de la
Comision Nacional de Proteccion Social en Salud (CNPS),
cuyas funciones mas relevantes eran “definir los criterios
de afiliacion al sistema, integrar el padron de afiliados,
administrar los recursos financieros, establecer una
politica en materia de medicamentos y evaluar el
desempeno de la politica” (Flamand y Moreno, 2019: 158).
Los Regimenes Estatales de Proteccion Social en Salud
(REPSS), por su parte, fueron los encargados de “promover
la incorporacion de los beneficiarios al sistema, afiliar y
tutelar sus derechos, administrar los recursos financieros
para proveer servicios, verificar el cumplimiento del
requisito de los prestadores de servicios y gestionar sus
pagos” (Flamand y Moreno, 2019: 159). Para Flamand y
Moreno (2019), el disefio de la politica contemplé objetivos
claros y defini6 mecanismos y responsables para asegurar
su cumplimiento, lo que significé un factor determinante
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para el éxito de la politica. Sin embargo, la heterogeneidad
de las capacidades de los servicios estatales de salud,
asi como la falta de independencia de los REPSS de las
secretarias de salud estatales son otros factores que han
opacado y obstaculizado el proceso de implementacion y,
en consecuencia, el desempeno final de la politica.

Vertiente de Intervenciones Preventivas del Programa
Habitat (2012-2014)

La Vertiente de Intervenciones Preventivas (VIP) represento
una adicion al Programa Habitat (surgido en 2003), cuyo
objetivo era reducir la violencia mediante el mejoramiento
del entorno en zonas consideradas como de incidencia
delictiva. Esta anadidura se realiz6, sin embargo, sin el
acompanamiento de evidencia clara y explicita sobre como
el mejoramiento urbano ayudaria a reducir la violencia y la
delincuencia (Ramirez y Castillo, 2019).

La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(Sedatu) fue la instancia responsable de la implementacion
de la politica, sin embargo, de acuerdo con Ramirez y
Castillo (2019), 1a falta de claridad en el mecanismo causal
de la politica, asi como la incompatibilidad de la vertiente
con las funciones prioritarias de la SEDATU han sido
factores que han obstaculizado su implementacion.

Cruzada Nacional contra el Hambre (2013-2016)

Con amplio apoyo por parte de la presidencia de la
Republica, la Cruzada Nacional Contra el Hambre (CNCH)
surgio con el objetivo de evitar la duplicidad de acciones
y mal uso de los recursos en el combate a la pobreza
alimentaria. Para ello, se generaron dos mecanismos de
implementacion: el establecimiento de una estrategia
de coordinacion interinstitucional y el fortalecimiento
de la participacion comunitaria. La idea central era que
la planeacion y focalizacion integrada, junto con una
operacion coordinada, ayudaran a reducir la pobreza
alimentaria en el pais.

De acuerdo con Cejudo y Michel (2019), la CNCH fue eficaz
en la creacion de espacios de coordinacion, pero la falta de
especificidad en el disefio y una narrativa de comunicacion
centrada en la erradicacion del hambre, impidieron que sus
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responsables tomaran decisiones operativas adecuadas.
La politica enfrento, ademas, falta de capacidades para
estructurar la implementacion, disminucion del apoyo
politico y procesos inestables de coordinacion debido a la
alta rotacion de funcionarios.

Regulacion ambiental: politica de residuos peligrosos
(1998-2015)

El objetivo de la politica consistia en mitigar el impacto
ambiental de los residuos peligrosos mediante su adecuado
tratamiento. Debido al contexto economico y politico,
la politica emergio, de acuerdo con Ugalde (2019), de
forma apresurada, pero su proceso de implementacion se
caracterizo por ser lento y poco perceptible.

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat), la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (PROFEPA) y el Instituto Nacional de Ecologia
(INE) fueron las dependencias y entidades responsables
de la implementacion. Para ello, fue necesario, en un
primer momento, definir con claridad qué se entendia
por residuos peligrosos, quiénes los generaban y cual
era el tamano del problema, es decir, en qué cantidad se
producian. Posteriormente, el reto consistio en determinar
los instrumentos de implementacion para modificar la
conducta de los generadores de estos residuos. Para Ugalde
(2019), la implementacion de la politica ha involucrado
una serie de actos concretos en la que la generacion y
organizacion de informacion han sido cruciales para
construir conocimiento y mejorar la operacion de la politica.

Transparencia y acceso a la informacion (2003-2007)

La politica de transparencia y acceso a la informacion
surgio a partir de la promulgacion, en 2002, de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG). El mandato de ley “buscaba
establecer un sistema de gestion, acceso, provision,
conocimiento y valoracion de la informacion publica
en manos del gobierno” (Lopez y Ortiz, 2019: 300). Para
ello, la ley establecia un conjunto de sujetos obligados y
desarrollaba un nuevo andamiaje institucional conformado
por unidades de transparencia, comité de acceso y 6rganos
garantes.
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La implementacion de la politica estuvo a cargo de la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y del entonces IFAI
(Instituto Federal de Acceso a la Informacion), quienes
asumieron diferentes roles durante este proceso. Al inicio,
por ejemplo, la SFP asumi6é un papel de supervisora del
cumplimiento de la ley, pero conforme avanzoé el tiempo,
el IFAI, tras fortalecer sus capacidades internas y reforzar
su autonomia, comenz0 a ejercer un rol mas protagonico.
(Lopez y Ortiz, 2019). De acuerdo esos autores, la politica
tuvo un proceso exitoso de implementacion debido a tres
factores: “el liderazgo de los implementadores, la capacidad
de innovacion del gobierno federal y la diversidad
organizacional de la APF” (p. 307).

Implicaciones de los atributos de la burocracia en el
proceso de implementacion de las politicas publicas

En esta seccion presentamos, con base en el analisis de
las politicas realizado en la seccion anterior, la forma en
que determinados atributos de la burocracia aparecen en
la explicacion de su implementacion.

La rotacion de personal afecté el desemperio
Yy la viabilidad de las politicas

La Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH) enfrento el
reto de solventar la fragmentacion de la politica social en
materia de pobreza alimentaria. Para ello, “generé nuevas
estructuras y procesos con el objetivo de crear los espacios
en donde los actores de distintos ambitos o dependencias
de gobierno pudieran coordinar sus acciones” (Cejudo y
Michel, 2019: 231). Las comisiones intersecretariales en
el ambito estatal (integradas por delegados federales, por
representantes de las secretarias estatales y por presidentes
municipales), serian, por tanto, el espacio encargado de
“acordar y coordinar los esfuerzos de inversion y operacion
de los programas sociales federales en cada uno de los
municipios de la cruzada” (Cejudo y Michel, 2019: 233).
El papel de los delegados federales en estas comisiones
era determinante, ya que debian articular los esfuerzos
de los programas federales de Sedesol y negociar con los
representantes de los estados y los ayuntamientos (Cejudoy
Michel, 2019). La constante rotacion de delegados federales
dificulto, sin embargo, la implementacion de la politica y
puso en cuestion su viabilidad inmediata. “[L]a frecuente
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rotacion de los delegados impedia que los procesos de
coordinacion fueran estables (cada cambio de delegado era
seguido por un cambio en buena parte del personal de la
delegacion) y volvia necesario negociar de nuevo con los
estados y los municipios, pues los acuerdos no sobrevivian
el cambio de funcionario” (Cejudo y Michel, 2019: 248). Asi,
aunque la CNCH ha sido eficaz en la creacion de los espacios
de coordinacion, éstos han sido incapaces de asegurar y
garantizar la toma decisiones con la logica esperada.

La provision de servicios de documentacion de la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) también tuvo
afectaciones en sus estandares de calidad debido a la
rotacion de personal. De acuerdo con Cardenas (2019),
algunos consulados han perdido hasta 50 por ciento de lo
ganado debido la inestabilidad del personal perteneciente
a la cadena de mando: titular, consul adscrito y consul
de documentacion. En un consulado, por ejemplo, “[e]l
nuevo encargado, aunque leyo los estandares, no entendio
cabalmente la importancia de una de las recomendaciones
sobre la forma de distribuir las citas durante el dia,
concentro las citas en las primeras horas de la manana y
genero tiempos de espera elevadisimos, aun sin una gran
demanda” (Cardenas, 2019: 145). En otro, la reasignacion
de personal tuvo como consecuencia que el “sucesor
ignoro los lineamientos del programa de estandares y
el consulado volvio a tener elevados tiempos de espera y
servicio” (Cardenas, 2019: 145).

La inestabilidad en los niveles superiores del gobierno
federal afecto, ademas, la implementacion de la politica
del Servicio Profesional de Carrera (SPC). En la tercera
ronda de implementacion, sehalan Nieto y Pardo (2019), el
nuevo gobierno se caracterizo por los constantes cambios
de gabinete (23, la cifra mas alta desde la administracion
de Salinas), situacion que “generé tensiones al interior de
la APF y puso en entredicho la viabilidad del SPC” (Nieto y
Pardo, 2019: 52). La politica de profesionalizacién tuvo, de
esta manera, complicaciones para lograr que los criterios
de caracter técnico y profesional predominaran frente a los
de orden politico.
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La falta de certeza condujo al mal uso de los
espacios de discrecionalidad en la implementacion
de las politicas

La ausencia de una normatividad suficiente, clara y
congruente de la Vertiente de Intervenciones Preventivas
(VIP) del programa Habitat se tradujo en comportamientos
y conductas que han desvirtuado los objetivos originales de
la politica y disminuido la velocidad de su implementacion
(Ramirez y Castillo, 2019). De acuerdo con entrevistas
realizadas por Ramirez y Castillo (2019), los funcionarios
“senalaron que el Reglamento Interior no define las
funciones de la Unidad de Apoyo a la Infraestructura y
Servicios en la Implementacion de Habitat, por lo que
permite que cada titular pueda redefinir a discrecion
dichas funciones, restando continuidad a los trabajos
realizados” (p. 204). Por su parte, la focalizacion, proceso
prioritario para asignar adecuadamente los recursos,
queda sujeta a los criterios de los funcionarios, quienes
en ocasiones utilizan esta discrecionalidad para favorecer
intereses particulares, situacion que repercute, ademas, en
una inadecuada implementacion del programa (Ramirez, y
Castillo, 2019). “[E]sta captura de una parte de Habitat,
junto con los problemas de diseno del programa, no solo
no garantizan resultados positivos en la prevencion de la
violencia, sino que pueden perpetuar resultados pobres en
la implementacion de la vertiente” (Ramirez y Castillo, 2019:
222). Asi, la falta de certeza sobre los comportamientos y
conductas que buscan generar las politicas es un factor que
obstaculiza su proceso de implementacion, ya que produce
confusiones y aumenta los margenes de discrecionalidad,
no siempre utilizados adecuadamente. Algo similar
sucedi6 con la politica de residuos peligrosos, en la cual
la burocracia ha tenido que ir solventando la ausencia de
una determinacion clara y explicita sobre la definicion y
magnitud del problema (Ugalde, 2019).

La politica del Seguro Popular tiene, por su parte, “una
enorme deuda con la sociedad mexicana en cuanto a la
oportunidad y la calidad de sus servicios” (Fland y Moreno,
2019; 156). Su caracter descentralizado ha implicado que
la provision de servicios tenga que operar a través de una
red de servicios estatales de salud, cuya heterogeneidad
(diversidad en cuanto a capacidades administrativas y
materiales) “ha sido un gran obstaculo para mejorar la
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calidad de los servicios cubiertos con este programa y es un
elemento que, lejos de resolver los problemas de desigualdad
en salud, los ha agravado en general” (Flamand y Moreno,
2019: 156).

Caso contrario ha sucedido con la politica de servicios de
documentacion. Su implementacion se ha visto favoreci-
da por la existencia de un cuerpo burocratico con com-
portamientos y conductas ancladas en rutinas y procesos
uniformes y estandarizados. La estrategia para solucionar
el problema de la dispersion y creciente demanda de pasa-
portes no emergio de una tabula rasa, sino que gran parte
de su éxito se debio al enfoque incrementalista, repetitivo
y basado en proyectos que caracteriza a la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE). Vista asi, la predictibilidad
de las burocracias permite una mejor implementacion y,
ademas, contribuye a fortalecer el diseno de las politicas
publicas.

La ausencia de informacion ha impedido conocer los
resultados de la implementacion y el impacto de las
politicas

La falta de capacidades para generar mecanismos de
informacion y seguimiento sobre los avances de la politica,
por parte de la burocracia encargada de coordinar los
trabajos de implementacion de la reforma procesal penal,
ha implicado que, hasta ahora, la politica se lleve en
buena medida a ciegas (Caballero, 2019). “[L]os datos que
se generan sobre el funcionamiento del nuevo sistema de
justicia penal son muy escasos. No existe certeza sobre
la forma en que se desempena el sistema; menos aun es
posible analizar si el sistema esta en el camino correcto
para los cuales fue disenado [...] Hasta el momento no es
posible siquiera determinar con claridad cuando existio
una inversion excesiva en instalaciones o si los costosos
proyectos de tecnologias de la informacién que se han
adoptado rinden algun fruto” (Caballero, 2019: 99). La
ausencia de una burocracia capaz de generar memoria
institucional ha permitido que se tomen decisiones a partir
de anécdotas y no con evidencia e informacion contundente
sobre los resultados de la reforma.
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La profesionalizacion favorecio la especializacion
y el compromiso del personal con los principios y
valores del servicio publico

La prevalencia de funcionarios de carrera y personal con
amplia trayectoria en temas consulares generé condiciones
propicias para la implementacién exitosa de la politica a
cargo de la SRE (Cardenas, 2019). Permitio, por un lado,
que el personal tuviera la especializacion adecuada para
llevar a cabo sus tareas y que su voz fuera reconocida y
escuchada por funcionarios inexpertos. Por otro lado,
favorecio la disposicion de los implementadores para
mejorar sus procesos mediante la toma de decisiones
basadas en evidencia: “[eln cada caso, con proyectos y
recomendaciones en 2012, 2013, 2014 y 2015, la DGSC!
y la subsecretaria han reaccionado positivamente a las
recomendaciones, basadas en evidencia, que el CIDE
ha hecho, e incluso han modificado decisiones previas”
(Cardenas, 2019: 133). De igual manera, la politica de
transparencia se ha beneficiado

Conclusiones

Para ser implementadas con éxito, las politicas publicas
requieren de burocracias competentes y profesionales. Los
servicios civiles de carrera contribuyen a desarrollar estas
capacidades al dotarlas y promover en ellas estabilidad,
predictibilidad, profesionalismo y memoria institucional.
Como Sisifo, el gobierno mexicano construye nuevas
estrategias, lanza iniciativas, ofrece grandes planes de
infraestructura y promueve reformas ambiciosas cada
sexenio, solo para verlas desmoronarse anos después por la
ausencia de una burocracia competente, que dé estabilidad
y continuidad a las decisiones, que permita el aprendizaje
institucional y resguarde las decisiones de intromisiones
politico-partidistas.

La profesionalizacion contintia siendo una deuda pendiente
del Estado mexicano. Y es una deuda que dificulta la
implementacion de todas las politicas, que merma la
eficacia de cada intervencion del Estado y que, por tanto,
traslada a los ciudadanos las consecuencias de no tomar

1 Direccion General de Servicios Consulares.
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en serio la importancia de una burocracia competente,
eficaz e imparcial.
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Introduccion

La historia de la profesionalizacion via un servicio civil en
México, es una historia sinuosa, poco consistente, que se
refleja hasta nuestros dias en que s6lo un numero muy bajo
de instituciones cuenten con un servicio civil profesional. Si
bien es cierto que a partir del ano 2000 —como producto de
la transicion democratica— comenzaron a construirse una
serie de experiencias —entre ellas el servicio profesional en
la Administracion Publica Federal Centralizada— tanto a
nivel federal como a nivel local, que apuntaban a que un
numero importante de instituciones adoptarian esquemas
de profesionalizacion, lo que auguraba un cambio relevante
en la fisonomia de las burocracias o propiamente en las
funciones publicas (entiéndase la gestion de las personas),
la realidad es que son pocos los servicios civiles que se han
caracterizado por su solidez y su persistencia en el tiempo.
Muchas propuestas quedaron anivel deiniciativasy normas,
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con su debido entusiasmo inicial, otras progresaron, pero
la mayoria estan en el sueno de los justos.

Lo que es cierto, es que hablar de la existencia de
burocracias profesionales via la existencia de un servicio
civil o profesional de carrera', pareciera ser que es un
elemento connatural de paises que cuentan con economias
desarrolladas y con sistemas democraticos consolidados.
Las burocracias profesionales, como las maquinarias
mas importantes para el funcionamiento adecuado de los
Estados Modernos de Derecho?. En el marco del estudio
comparado, los ejemplos abundan® existen paises con
legislaciones en materia de servicio civil desde el siglo
XIX hasta nuestros dias. Muchos de estos paises han
consolidado un esquema de funciéon publica profesional
meritocratica que ha sido util para tres aspectos
sustanciales: el combate a la corrupcion, el aumento de
la competitividad y crecimiento econéomico sostenible y el
incremento de la eficacia gubernamental®.

Por principio, se tiene que el término profesionalizacion
es un término genérico o “paraguas” que incluye varias
modalidades (servicio profesional o civil de carrera/
gestion estratégica de recursos humanos). Una primera
aproximacion seria “la capacidad que tienen las
organizaciones de dotar a su personal de las condiciones
necesarias para que éstas puedan contar con desarrollo
profesional propio y que a la vez contribuya a alcanzar
los objetivos definidos y propuestos por aquéllas”. Una

1 Entiéndase como un sistema de trabajo publico en el que las personas
ingresan por sus méritos y reciben por parte de la organizaciéon una serie de
beneficios tendientes a su desarrollo individual, pero con el propodsito de que
estos beneficios tengan una contribucion en alcanzar los fines de la misma.

2  Véase Weber, Max (1979) Economia y Sociedad. Ed. F.C.E. México.

3 Véase Martinez Puon, Servicio Profesional de Carrera ¢Para qué? (2015) Ed.
Porrua,

4 Véase Rauch, J.E. y Evans, P.B. (2000) “Bureaucratic Structure and
Bureaucratic Performance in Less Development Countries”, Journal of Public
Economics 75, Ed. Elsevier, USA; Kaufmann, Daniel et.al (2003) Governance
Matters III: Governance Indicators for 1996-2002. Ed Banco Mundial,
Washington D.C.; Carlson, Ingrid y J. Mark Pane (2003) Estudio comparativo de
estadisticas de empleo ptublico en 26 paises de América Latina y el Caribe. Ed.
BID, Dialogo Regional de Politica, Washington D.C.; World Economic Forum’s
(WEF) (2016) Global Competitiveness. Index which covers over 150 countries.
Survey data. (GCI) Ed. Foro Econémico Mundial y Banco Interamericano de
Desarrollo, Dialogo Regional de Politica, Ginebra, Suiza.
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segunda aproximacion, es ver la profesionalizacion:
“Como sistema integral vinculado a un adecuado esquema
de reclutamiento y seleccién, formacién, promociones,
estimulos y retribuciones que asegura la motivacion del
servidor publico para especializarse y desempenarse en
términos de calidad, compromisoy eficiencia para conseguir
los fines de la organizacion de la que forma parte”. Por
ultimo, bien se puede senalar que la profesionalizacion
significa “la contratacion de personal con componentes
de consistencia en conocimientos, experiencia, criterio,
capacidad de juicio técnico, conciencia y compromiso
ético™.

Una vez expuestas estas definiciones, y partiendo de
la afirmacion de que éste es un término genérico, si
senalar que una de las modalidades adoptadas por las
instituciones del Estado son los servicios profesionales o
servicios civiles de carrera, entiéndanse como sistemas en
el que las personas ingresan con base en sus meéritos e
igualdad de oportunidades. Autores como Becke, Perry y
Toonen (1996) definen a los servicios civiles: “Instituciones
intermediarias que movilizan recursos humanos en el
servicio de asuntos del Estado dentro de un determinado
territorio. Esta definicion infiere que los sistemas de servicio
civil son estructuras, esto es, una combinacion de reglas y
relaciones de autoridad que actian como puentes entre las
politicas del Estado y las organizaciones especificas de la
administracion publica”.

Si se tiene que aclarar que se ha optado por la definicion
que atiende a lo mas basico. En el fondo y ya en su
aplicacion, la definicion es mucho mas compleja, porque
sus ambitos de aplicacion y extension (llamese las areas
de gobierno y administracion tanto a nivel central o local
que formarian parte) varian de pais a pais, lo mismo
que el numero y tipo de servidores publicos, el nivel de
centralizacion o descentralizacion en cuanto a como se
administra el sistema o el numero de mecanismos para la
gestion de personal. Lo mismo para el tipo de servicio de
civil, en el que podemos encontrar en la literatura desde

5 Véase para mayores detalles Martinez Puén, Rafael (2013) La profesionalizacién
de la funcién publica: ideas para Latinoamérica. Ed. Universidad de los Andes,
Mérida, Venezuela.
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Servicios Civiles de Empleo o Servicios Civiles de Carrera®,
o lo que se identifica como Servicios Civiles Mixtos, que es
la combinacion de ambos. En resumen, no hay una receta
comun para todos.

Una vez hechos estos apuntes iniciales sobre el tema, asi
como la descripcion de algunos conceptos, senalar que este
articulo tiene la intencion de abordar la trayectoria de la
profesionalizacion de la funcioén publica en México, qué es
lo que se ha hecho, en donde estamos y hacia donde vamos.
El articulo se divide en cuatro apartados: 1) Importancia
de las burocracias profesionales en el funcionamiento del
Estado; 2) Pasado y presente de la profesionalizacion de la
funcion publica en México; 3) Futuro, y 4) Conclusiones.

1. Importancia de las burocracias profesionales
en el funcionamiento de los Estados modernos

Tanto en la teoria como en la practica, existe un consenso
de la importancia y existencia de burocracias profesionales
mediante un servicio civil y su aporte al funcionamiento de
los Estados modernos de derecho. De modo que a lo largo
del tiempo y de la historia, esta figura ha demostrado su
eficacia y eficiencia en muchos paises. Si se tuviera que
enumerar algunos de las virtudes de esta figura, bien se
podria decir lo siguiente:

* Garantiza la continuidad en politicas y programas
y servicios publicos en los cambios de gobierno o a
la llegada de nuevos titulares.

* Propicia que los servidores publicos no sean rehenes
de los intereses de los partidos politicos.

* Democratiza el servicio publico a través del ingreso
de las personas mediante concursos publicos.

* Transparenta el funcionamiento de los gobiernos y
la administracion publica.

* Disminuye la corrupcion y facilita la creacion de
un sistema de rendicion de cuentas.

* Eleva el nivel de eficacia de los gobiernos y
administraciones publicas.

6 Dussauge Laguna, Mauricio (2005) “sServicio civil de carrera o servicio civil
de empleo? Una breve discusion conceptual”, Revista Servicio Profesional de
Carrera, num. 3, Fundacion Mexicana de Estudios Politicos y Administrativos,
Meéxico.
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* Transforma la cultura de la lealtad individual
de los servidores publicos a la cultura de la
responsabilidad.

* Contribuye a la construccion de una cultura del
meérito.

Una condicion esencial en cuanto a la existencia de una
burocracia profesional es que cuenta con ciertos estandares
de autonomia, imparcialidad y eficacia para su deseable
funcionamiento. Segun el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID): “El grado de autonomia de la burocracia
puede medirse con el indice de mérito, que evalua el grado
en que existen garantias efectivas de profesionalismo en
el servicio civil y el grado de proteccion efectiva de los
funcionarios frente a la arbitrariedad, la politizacion y
la busqueda de beneficios privados” (Stein, Tommasi,
Echebarria, Lora & Payne, 2006: 72-73). Por ende, la
existencia de estos sistemas resulta esencial para el
correcto desempeno de las instituciones del Estado.

Por ejemplo, resulta interesante esta grafica de Rothstein
y Holmerg (2014: 17) entre eficacia y su correlacion con el
combate a la corrupcion. De forma que, a mayor eficacia en
el funcionamiento de una administracion, mayor control de
la corrupcion. En la grafica se puede observar diferentes
niveles de eficacia en sus burocracias que dan lugar a un
mayor control de corrupcion, destacandose paises como
Dinamarca, Suecia, Canada, Holanda, Singapur con bajos
niveles de corrupcion, no asi paises con un nivel alto y
medio de corrupcion que se encuentran en la grafica de la
siguiente pagina.

Para reforzar estos argumentos Carl Dahlstrém y Victor
Lapuente (2017), investigadores de la Universidad de
Gotemburgo y autores del libro (Organizing Leviathan.
Politicians, Bureaucrats, and the Making of Good
Government), se preguntan ¢Por qué algunos paises son
menos corruptos y estan mejor gobernados que otros?
Sostienen, que la organizacién de la burocracia del Estado
es un factor critico, aunque muchas veces ignorado.
Los paises en el que los funcionarios de las burocracias
publicas son reclutados por sus méritos funcionan mejor que
aquellos donde los empleados publicos deben sus puestos
a conexiones politicas. Son gobiernos de alta calidad,
que actuan con imparcialidad, no incurren en practicas
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Grdfica 1
Correlacion entre eficacia y control de la corrupcion

2 -1 0 1 2 3
High Corruption Control of Corruption Low Corruption

R-squared= 0.86 Number of Observations= 191
Sources: World Bank (Kaufmann et al. 2009)

Fuente: Rothstein, Bo y Holmberg, Soren (2014) Correlates of Corruption.
Gothenburg, University of Gothenburg, Departament of Political Science.
The Quality of Government Institute (Working Paper Series; No.2014:17).

corruptas y usan los recursos publicos disponibles de
manera eficaz. En resumen, las administraciones menos
corruptas, efectivas e innovadoras son aquellas en las que
las carreras politica y administrativa estan separadas de
unas de otras.

En la actualidad el interés sobre la profesionalizaciéon y los
servicios profesionales es tal, que hoy dia existe una vasta
literatura para describir y explicar tanto a esta figura como
de su importancia en las instituciones del Estado. Esta
literatura es de caracter poliédrico, por lo tanto aborda este
asunto desde distintos enfoques: a) Aspectos conceptuales
y origen historico (Weber, 1979; Ingraham, 1996; Sanchez
Morén, 1997; Becke, Perry y Toonen, 1996; Prats, 1998); b)
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Tipos de modelos de servicio civil o profesional (Dussauge,
2005; Villoria, 2007; Ramio6 y Salvador, 2002); c) Informes
sobre el estado actual de los servicios civiles y documentos
prescriptivos (CLAD, 2004; WEF, 2003; BID, 2003;
OCDE, 2008; IG, 2017); d) Como instrumento de gestion
de personal en el que se explican cada uno sus procesos
y mejores practicas (Amstrong M.A, 1999; Villoria y Del
Pino, 2009; Klingner, Donald y John Nalbadian, 2002); e)
Estudios comparados (Grazier, 1972; Echebarria, 2006;
Oszlak, 2001; Ziller, 2001; Carlson, Ingrid y J. Mark Payne,
2003); f) Tendencias sobre los servicios civiles (Atkinson
J. y N. Meager, 1986; Longo, 2004, Cardona, 2007); g) El
desarrollo de servicios civiles a nivel directivo (Catala,
2005; Martinez Puodn, 2011; Figueroa, 2002; OCDE); h)
Relaciones entre politicos y burdcratas (Aberbach, Joel,
Robert Putman y Bert Rockman, 1981; Friedrich, 1960;
Matheson, Alex, Boris Weber, Nick Mannig y Emmanuelle
Arnould, 2007; Peters, 1987; Suleiman, 1984).

Es conveniente senalar que los servicios profesionales o
civiles, no obstante las buenas o malas épocas por las
que han pasado, y esto en su momento tuvo que ver con
los procesos de reforma que sufrieron muchas de estas
instituciones en diferentes paises, sobre todo en la época
de las reformas neoliberales’ que pretendieron reducir las
estructuras de las instituciones del Estado (gobiernos y
administraciones publicas) y por ende la funcion publica
profesional, hoy mas que nunca se les reconoce su
importancia y son figuras mas que vigentes.

Tan vigente es esta figura, que los servicios profesionales
o servicios civiles siguen formando parte del analisis de
los componentes para el funcionamiento adecuado de
los Estados modernos. Todo ello a través de estudios de
organismos internacionales y de documentos prescriptivos,
por ejemplo desde las famosas listas de requerimientos de
la OCDE hasta la Carta Iberoamericana de la Funcion
Publica realizada por el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) publicada
en 2013; carta destinada principalmente para paises de
la region iberoamericana y en la que se describen los

7  Véase Escalante Gonzalbo, Fernando (2016) Historia minima del neoliberalismo.
Ed. Colegio de México. México.
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elementos que tendrian que ser considerados para la
construccion de un sistema de profesionalizacion para los
servidores publicos. Y no se diga en las agendas politico-
administrativas de muchos paises en los que el tema sigue
siendo relevante, sobre todo en politicas publicas ligadas
a temas prioritarios o necesarios como la educacion, la
seguridad publica, la salud y el combate a la corrupcion.

Sobre esa base haremos alusion a un reciente estudio de
2017 denominado Indice Internacional de Eficacia de los
Servicios Civiles (The International Civil Service Effective-
ness Index, InCiSE) realizado por el Instituto de Gobierno
con sede en Londres, Inglaterra y la Blavatnik School of
Government y financiado por el Servicio Civil del Reino
Unido. Este estudio, a través de una serie de indicadores,
clasifica a los paises en cuanto a la eficacia de sus servi-
cios civiles, pero con la novedad que a diferencia de otros
estudios. que so6lo se centran en la parte relacionada con
la Gestion de Personal y Recursos Humanos, asi como en
cada uno de sus procesos (reclutamiento y seleccion, capa-
citacion, evaluacion del desempeno, incentivos y promocio-
nes y disciplina), de agregar otros indicadores. Cada uno de
los 31 paises recibe una calificacion de efectividad general
y un desglose mas especifico que incluye: administracion
tributaria, inclusion, capacidades, apertura, integridad,
gestion de recursos humanos, gestion de crisis/riesgos, re-
gulacion, gestion fiscal y financiera, servicio digital, admi-
nistracion de seguridad social y elaboracion de politicas.
De modo que esto incluye un analisis mas integral del fun-
cionamiento de la administracion en su conjunto.

El estudio se enfoca principalmente a la burocracia central
del Estado, dejando de lado, lo que acontece a nivel local o
lo referente a organizaciones individuales o subnacionales,
o instancias técnicas especializadas que estan mas alla del
Poder Ejecutivo. A continuacion, se presenta la clasificacion
de paises segun la eficacia de su servicio civil.
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Tabla 1. Clasificacién de los Servicios Civiles

Clasificacion de los paises segun la eficacia

de los Servicios Civiles

Pais Calificacion Clasificaciéon
Canada 1.00 :
Nueva Zelanda 0.95 2
Australia 0.91 3
Reino Unido 0.91 4
Finlandia 0.87 5
Suecis ;
Eetonia 0.81 7
Noruega 0.81 8
Corea del Sur 0.78 9
Estados Unidos 0.74 10
Dinamarca 0.73 11
Suiza 0.61 12
Bélgica 0.60 13
Holanda 0.58 14
Japoén 0.57 15
Austria 0.56 16
Francia 0.50 17
g:gig: 0.49 18
Meéxico 0.47 19
rands 20
Polonia 0.44 21
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Clasificacion de los paises segun la eficacia
de los Servicios Civiles
Pais Calificacién Clasificaciéon
Chile 0.44 22
Eslovenia 0.44 23
Alemania 0.40 24
Turquia 0.37 25
Portugal 0.31 26
i 2
Republica Checa 0.16 28
Grecia 0.04 29
Hungria 0.00 30
Eslovaquia 0.00 31

Fuente: The International Civil Service Effectiveness Index (InCiSE).

De los indicadores descritos en el informe, en lo particular
llama la atencion el relacionado con la gestion de recursos
humanos, ya que describe diferentes mecanismos o
instrumentos para el proceso de reclutamiento y seleccion
en la que el mérito es el elemento preponderante. De igual
forma, expresariamos discrepancias con relacion al numero
en laclasificacion de paises. Se considera que el caso chileno,
de acuerdo con los informes del Banco Interamericano de
Desarrollo (2004, 2006, 2011) sobre el diagnostico de los
servicios civiles en América Latina (coordinados por Koldo
Echebarria) establecian una distancia importante de Chile
como mejor clasificado con relacion del resto de los demas
paises de la region. Se considera que Chile es el pais mejor
posicionado del continente.

Ahora bien, ¢Es relevante que las instituciones pertene-
cientes al Estado funcionen adecuadamente sobre la base
de burocracias profesionales? La respuesta es si. Y mas
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aun cuando existe todo un fenéomeno de desencanto hacia
a la democracia, no sélo en paises con economias avanza-
das y emergentes, sino también en el mundo en general.
Esto nos parece que da lugar para que diversas institucio-
nes se posicionen como actores que impulsen el fortaleci-
miento de la misma. Y en ese sentido, el reforzamiento de
las instituciones del Estado desde la mirada de la profesio-
nalizacion y por todos los beneficios que genera, se hace
mas que necesario. Pero no sélo a nivel de administracion
central o federal (como es nuestro caso) y local, llamese
los grandes aparatos burocraticos, sino también a nivel de
instituciones de otros poderes, asi como en instituciones
en lo particular que juegan un papel relevante en el bienes-
tar y la estabilidad de todo un pais. Y en ese universo bien
caben muchas.

En ese tenor, Manuel Villoria (2016) propone una serie de
politicas que a su vez promueven valores y que deberian
de estar presentes en la actuacion de todos los miembros
pertenecientes a las instituciones del Estado. Estos serian
los grandes ejes tematicos o politicas:

Tabla 2. Valores y Ejes Temdticos

Valores Ejes tematicos

Integridad Como parte de las cualidades de los servidores
publicos.

Imparcialidad y | Como parte de la existencia de una burocracia
Legalidad profesional alejada de los intereses partidistas,
que cumpla con la ley y abata la corrupcion.

Efectividad Vinculada con la gestion en la que esté de por
medio la planificacion, presupuestacion y eval-
uacion de resultados.

Transparencia |En cuanto a la capacidad que tienen los Esta-
dos de brindar informacién publica a los ciu-
dadanos, pero no unicamente en el marco de
sus obligaciones, sino con la intenciéon de que
sea util para su reutilizacion por éstos en una
idea de Gobierno Abierto.

Rendicion de Como el proceso de informar, responder sobre
Cuentas actos por parte de todo gobernante, sujeto a
sanciones y recompensas procedentes. Aunado
a todos los tipos de control existentes.
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Valores Ejes tematicos

Participacion Con relacién a que los gobiernos y las admin-
istraciones construyan mecanismos, tecnologi-
cos y legales que den lugar a la participacion
ciudadana.

Equidad Se parte de que toda politica o acciéon tiene que
estar dirigida a los menos favorecidos.

Elaboracion propia a partir de Villoria, Manuel (2016) “El papel de la Ad-
ministracion Publica en la generacion de calidad democratica”. Revista
Reforma y Democracia no. 65 junio. Ed. CLAD, Caracas, Venezuela.

Manuel Villoria (2016) parte de la tesis de que estas politicas,
junto con los valores que promueven, de implementarse
correctamente, se constituyen en un componente para
elevar la calidad democratica de un pais. Villoria (2016),
basandose en Diamond y Morlino (2004), sostiene que la
democracia se fundamenta en tres principios clave: respeto
a las libertades civiles y politicas, soberania popular, e
igualdad politica. Estos principios son trastocados por
las circunstancias actuales, tales como la presencia de
grandes consorcios economicos, que minan la soberania y
capturan al Estado, aunado a la captura de los intereses
ciudadanos por parte de grupos organizados y a la
creacion de sistemas basados en la impunidad, entre otros.
Lo que ha propiciado una especie de desafeccion por la
democracia. En ese sentido, bien estos fenomenos podrian
ser revertidos si las instituciones del Estado, llamese los
gobiernos y administraciones publicas, asumen un papel
que potencialice la democracia a partir de las politicas que
se proponen.

En cuanto a valores y ejes tematicos, bien conviene
centrarse en el referente a la imparcialidad y legalidad.
Como bien lo senala el propio Villoria (2016), el esquema de
una burocracia imparcial y legal deviene de los postulados
del modelo ideal de burocracia de Max Weber (1979) y
resulta conveniente que asi sea, ya que esto protege a los
aparatos administrativos de que no se vuelvan rehenes de
los intereses de los partidos politicos y se evita que en su
relacion con la sociedad civil y la ciudadania no existan
tratos preferenciales personales o se otorguen privilegios en
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detrimento de la equidad. Es en este marco que surgen los
servicios profesionales o civiles de carrera que le otorgan a
sus servidores publicos seleccionados meritocraticamente,
garantias de imparcialidad dada la estabilidad laboral
con la que cuentan. De la mano de lo anterior, esta la
adecuada aplicacion de la ley que ya en su implementacion
y conocimiento requiere que sean profesionales y no gente
improvisada que la lleven a cabo, porque al haber gente
improvisada es también posible que la discrecionalidad o
la arbitrariedad imperen.

¢Cuales son las consecuencias positivas de contar con una
burocracia profesional? Ademas de las mencionadas en
parrafos arriba, esta la de generar confianza y credibilidad
en la ciudadania hacia sus gobiernos por la capacidad
que tienen éstos de implementar politicas y prestar
servicios adecuados; la contribucion a un mayor desarrollo
economico y la imparcialidad como sostén esencial de un
Estado de Derecho que da lugar a la rendicion de cuentas.
Por ultimo, no esta de mas enfatizar la profesionalizacion
como antidoto para el combate a la corrupcion. Autores
como Kauffman, Kraay, y Mastruzzi (2003) insisten que a
mayor corrupcion menor calidad democratica.

Llama poderosamente la atencion lo que les corresponderia
hacer a los servidores publicos, con relacion a asumir
esos valores democraticos impulsados desde las politicas
antes mencionadas. A este respecto, Manuel Villoria
(2016) propone lo siguiente: 1) deben facilitar, en el marco
de sus competencias, la participacion y la deliberacion
en torno a los proyectos normativos y las decisiones
publicas fundamentales, mas aun, deberian promover
el libre encuentro de pareceres, con independencia
de que los resultados lleven o no al consenso; 2) deben
promover y respetar el Estado de Derecho, defendiendo su
imparcialidad y trabajando por una legalidad basada en
normas construidas desde el rigor y el analisis detallado
de sus impactos; 3) deben hacer de la defensa y promocion
de los derechos humanos el pilar de su toma de decisiones,
luchando porque sean reales sus componentes en la vida
diaria; 4) deben optar por una conducta transparente y
honesta, coherente con su vocaciéon de servicio, rindiendo
cuentas rigurosamente a quienes corresponda cuando
ello sea de su competencia; y 5) deben buscar el interés
general, respetando el marco democratico y jerarquico de
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decisiones, pero sin obviar su capacidad de juicio y critica
basada en la defensa y promocion de los principios y valores
defendidos.

Como apuntes finales de este apartado, se tiene que
decir que la construccion de un servicio profesional o
servicio civil no es una tarea facil. Todo lo contrario,
nuevamente haciendo uso del estudio comparado hay
paises que se han demorado décadas para contar con una
burocracia profesional, no exenta de cambios y reformas
importantes. En el transito de instituciones del Estado
de caracter preburocratico a instituciones de caracter
burocratico (Viloria, 2007) la transformacion ha sido total
en muchas lineas y en diferentes épocas. En un gran
resumen, se puede mencionar lo siguiente: cambios en los
arreglos institucionales entre politicos y administradores,
construccion de nuevos marcos reguladores de los
servidores o funcionarios publicos, nuevos procesos de
gestion de personal a través de mecanismos meritocraticos,
estabilidad en el empleo acompanada de la evaluacion del
desempeno, cambios en la cultura politica-administrativa,
esto es, pasar de un sistema de botin a un sistema de
meérito. De modo que el propio estudio comparado aporta
evidencias de la calidad de las burocracias con las que
cuentan los diversos paises del mundo.

2. Pasado y Presente

La historia de la profesionalizacion de las instituciones en
Meéxico tiene una trayectoria de muchos anos, desde del
siglo XVIII, XIX y a lo largo del siglo XX, con propuestas
concretas en el siglo XXI. En la obra de Omar Guerrero
(2011) “Historia del Servicio Civil de Carrera en México”,
el autor expone algunos hallazgos interesantes, desde la
carrera administrativa en el México virreinal a través de
los Montepios de la Administracion Publica y el Censo de
Servidores Civiles de Revillagigedo, todo ello dentro de una
primera etapa que va de 1756 a 1821. Una segunda etapa
se dio en la época de la independencia de 1824 a 1906
que como lo sostiene el autor hay una interrupcion de todo
lo logrado debido a todos los problemas existentes de ese
periodo, principalmente econémicos, en los que se tenia
que prescindir de la estabilidad con la que contaban los
funcionarios de la época. Salvo algunos sectores como el
cuerpo de funcionarios diplomaticos y la formacion que
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provenia de algunas escuelas para tareas muy particulares,
el caso de los contadores.

En lo que corresponde a iniciativas de ley, asociaciones
de profesionistas, estudios reformas administrativas,
programas de modernizacion, leyes en materia de
profesionalizacion, a largo del siglo XX y el siglo XXI, todo
esta documentado en diversos textos (Haro Belchez, 2000;
Guerrero Amparan, 1999; Guerrero Orozco, 1998; Guerrero
Orozco, 2003; Méndez, 2010; Pardo, 2005; Martinez Puoén,
2005). Desde nuestro punto de vista, la trayectoria, como
ya se senal6 en un principio, ha sido erratica sobre todo en
lo que corresponde a la existencia de un servicio profesional
o servicio civil a nivel federal o central, ya que no sera
sino hasta 2003 que se contara con una legislacion en la
materia. Existe un texto de José Luis Méndez (1995) que se
volvio un clasico, titulado “La profesionalizacion del Estado
mexicano: ¢olvidando o esperando a Godot?”, publicado en
El Cotidiano, en México; que narra precisamente todo el
periplo que ha existido para evadir o promover esta figura.

Sobre la historia reciente de la profesionalizacion en el
Estado mexicano, hay que dividirla en tres segmentos:
el primero tiene que ver con el impulso y la concrecion
de las propuestas a nivel de administracion publica
central o federal: el segundo, con experiencias aisladas o
llamadas sectoriales que, de forma paralela al impulso de
la profesionalizacion a nivel del aparato federal, algunas
prosperaron, el caso mas emblematico es el del Servicio
Exterior Mexicano, asi como otros mas. Y un tercer
segmento es el que tiene que ver con las experiencias a
nivel local, tanto a nivel estatal como municipal.

Se han hecho analisis y descripciones muy utiles sobre
el funcionamiento de los servicios profesionales en estos
tres segmentos. En especial sobre la experiencia de la
Administracion Publica Federal y. al respecto, recomendar
ampliamente el capitulo del libro titulado: “La gestion
de personal publico en México: del sistema de botin a la
profesionalizacion simulada” también de José Luis Méndez
(2016). Sin embargo, nos parece que los analisis han sido
aislados, someramente con alguna comparacion entre
ellos (Martinez Puon, 2005). En ese sentido, nos parece
que el estudio mas completo es el de la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF) presentado ante la Camara de
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Diputados, en el marco de la entrega de resultados de la
Cuenta Publica 2012, denominado “Servicios de Carrera
en el Estado Federal”.

Cabe precisar que la Auditoria Superior de la Federacion
realizo en 2012 un estudio comparado de los 20 servicios de
carrera mas importantes a nivel federal, que fue presentado
el 20 de febrero de 2014 a la Camara de Diputados®. El
estudio se realizé con base en una metodologia desarrollada
por la propia Auditoria, que se centré en la cobertura de
los servidores publicos adscritos al servicio de carrera;
su integralidad, es decir, la presencia de los elementos
necesarios para la organizacion de los servicios de carrera
asi como el disennio de los procesos que lo componian; la
instrumentacion, o sea la operacion de los procesos que
integraban a cada servicio de carrera; su coherencia, esto
es, que el diseno de los procesos del servicio de carrera
permitiera cumplir con los objetivos establecidos. Con base
en dichas variables se definia el nivel de consolidacion de
los 20 servicios de carrera que fueron objeto del estudio
comparado.

* Respecto a la cobertura, se establecio que de los
329 entes publicos que conformaban al Estado
Federal Mexicano, el 28.9% (95 servicios) operaba
bajo la norma de un servicio de carrera lo que
significaba que de 1 millon 800 mil 743 plazas
adscritas, el 7.4% (132 mil 961) de las plazas eran
susceptibles de pertenecer a alguno de los servicios
de carrera identificados por la Auditoria Superior
de la Federacion.

* En cuanto a la integralidad, de los 20 servicios de
carrera se determinoé que el 15.0% (3 servicios) tuvo
un nivel de cumplimiento del 100%, en tanto que
también el 15.0% (3) logré un nivel de cumplimiento
alto.

* Respecto a la instrumentacion, se determiné que el
30.0% (6 servicios) obtuvo un nivel de cumplimiento
del 100%.

* En relacion a la coherencia, de los 20 servicios de
carrera, el 40.0% presento un nivel de coherencia

8 Auditoria Superior de la Federacion (2014). Evaluacién niimero 230 Servicios de
Carrera en el Estado Federal. Camara de Diputados del Congreso de la Union,
Meéxico.
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alto, lo que significo que, de cada 10 servicios, 4
realizaban los procesos conforme a los objetivos
del servicio de carrera definido en la normativa y
estaban vinculados con los objetivos institucionales.

e Por lo que hace a la consolidacion, el servicio
de carrera del Servicio Exterior Mexicano de la
Secretaria de Relaciones Exteriores fue el mas
consolidado con el 99.3%, seguido por el Servicio
Profesional Electoral del anterior Instituto Federal
Electoral, hoy Instituto Nacional Electoral, con un
nivel de consolidacion del 97.0%.

Enseguida se presenta la matriz en la que se muestran
los 20 servicios de carrera analizados y los resultados que
obtuvieron en la metodologia desarrollada por la Auditoria
Superior de la Federacion:
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Como se puede observar en la tabla, se muestra el caso
de la Administracion Publica Federal en comparacion
con las experiencias sectoriales. Se considera que el
estudio metodolégicamente es muy soélido, pero lo mas
sobresaliente es la clasificacion que establece con base
en el funcionamiento de cada uno de ellos, en atencion a
los cinco componentes que se mencionan parrafos arriba.
Por lo tanto, el documento nos parece inédito en cuanto a
estudios de esa naturaleza en este pais.

De modo que, si bien el documento habla en un principio
de 95 instituciones de 293 que cuentan con normatividad
en materia de profesionalizacion de su personal, son sélo
20 segun la Auditoria Superior de la Federacion, las que
cumplen con las caracteristicas de funcionar como todo un
servicio profesional en todas sus lineas. La realidad es que
son muy pocos y por la tanto, con esto confirmamos que
son solo islas de profesionalizacion en el pais.

Con relacion al tercer segmento, que tiene que ver con los
gobiernos estatales y municipales, el panorama nos parece
mas que desolador, s6lo ocho entidades cuentan con
una legislacion en la materia, la Ciudad de México (con
tres), Veracruz (con dos), Quintana Roo, Aguascalientes,
Zacatecas, Baja California Sur, Guanajuato, Nuevo Ledon
(con un Estatuto), y recientemente Campeche cuya ley se
publico en 2019. Al respecto, decir que solo por épocas
funcionaron estas legislaciones, pero actualmente no se
encuentran operando. Lo mismo sucede para los 2,458
municipios, salvo en algunos de caracter urbano que
se tratdo de intentar algo, tampoco se lograron avances
significativos y, por lo tanto, no hay evidencias de
experiencias en funcionamiento.

La buena noticia con relacion a lo expuesto es que, a
pesar de las escasas experiencias en el pais, algunas
de sus buenas practicas pudieras ser utiles para otras
organizaciones. Esto sobre la base que, por lo que se ha
visto, ejercen buenas practicas, utilizan buenos y variados
instrumentos de gestion de personal y mucha tecnologia
para hacer mas agiles los mismos.
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3. Futuro

Las coyunturas generadas por los cambios de gobierno en
todos los 6rdenes de la administracion, han dado lugar a
que gran parte de la funcién publica se vea afectada por
esta situacion®, esto nos hace pensar y repensar en la
necesidad de contar con burocracias profesionales estables
que también den lugar a la continuidad en las politicas
publicas y servicios publicos (porque también éstos se ven
afectados). Los ejemplos a nivel de estudio comparado nos
dan ejemplos de la continuidad en el funcionamiento de
los servicios publicos y las politicas, a pesar de no haber
contado con gobiernos constituidos, Bélgica y Espana
son casos recientes. Por lo que nos parece necesario
avanzar en una politica que englobe al mayor numero de
servidores publicos de todo el pais y que fuerce a todos los
gobiernos en su conjunto a hacer esfuerzos tendientes a su
profesionalizacion. Areas sustantivas como la educacion,
la seguridad publica, la salud, el medio ambiente, el propio
bienestar, entre las mas importantes, requieren de una
capacidad técnica probada pero también de garantias y
condiciones apropiadas para un buen funcionamiento.

Por una parte, esta la reciente publicacion del Programa
Nacional de Combate a la Corrupcion y a la Impunidad y
de Mejora de la Gestion Publica 2019-2024, Diario Oficial
de la Federacion de 30 de agosto de 2019. El programa
contempla cinco objetivos prioritarios:

1. Combatir frontalmente las causas y efectos de la
corrupcion.

. Combatir los niveles de impunidad administrativa.

. Promover la eficiencia y eficacia de la gestion
publica.

. Promover la profesionalizacion y la gestion eficiente
de los recursos humanos de la Administracion
Publica Federal.

5. Promover el uso eficiente y responsable de los

bienes del Estado mexicano.

> wWN

9 Datos del Registro Unico de Servidores Publicos (RUSP) de la Secretaria de
la Funcién Publica se registra una baja hasta noviembre de 2019 de 70,000
servidores publicos con plaza presupuestal y con honorarios. De ellos un 30%
corresponde a servidores publicos que formaban parte del Servicio Profesional
de la Administracion Publica Federal.
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Con relacion al Objetivo 4: Promover la profesionalizacién
Yy la gestion eficiente de los recursos humanos de la
Administracién Publica Federal:

* Consiste en la construccion de una nueva ética pu-
blica que busca recuperar la confianza ciudadana,
a partir de una cultura de austeridad cimentada en
los cinco ejes constitucionales de legalidad, honra-
dez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, asi como en
los principios legales y valores del Codigo de Etica
del Gobierno Federal.

e La Secretaria de la Funcion Publica tiene previsto
coordinar mas de 300 Comités de Etica y de Pre-
vencion de Conflictos de Interés (CEPCI) estable-
cidos en todas las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal.

* Dichos Comités fungiran como puntos de asesoria
y consulta; mejora del clima organizacional y
fomento de una cultura de denuncia.

* Con la intencion de replantear la integridad en el
servicio publico, se tiene previsto que los Comités
realicen:

a) Acciones de sensibilizacion a través de la difusion
y la capacitacion especializada en temas de ética
e integridad publica y

b) Acciones de promocion de liderazgo ético que
reconozca a todas las ersonas como factores
centrales en la consolidacion de una nueva ética
publica.

Adicionalmente el Objetivo 4 contempla cinco estrategias
prioritarias:

1. Capacitar y sensibilizar a las personas servidoras
publicas para orientar sus conductas y la toma de
decisiones en el desempeno de sus labores.

2. Disenar e implementar una politica publica que
promueva la profesionalizacion de los recursos
humanos mediante la objetividad de sus procesos
para la captacion, distribucion, retencion y desa-
rrollo de talento en el servicio publico y el fortaleci-
miento de las capacidades y habilidades integrales
de las personas servidoras publicas.

3. Promover la mejora y simplificacion de los procesos
institucionales y el marco normativo interno que los
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regula, con acciones que apoyen el uso adecuado
de recursos, el cumplimiento de los objetivos y la
eliminacion de margenes de discrecionalidad.

4. Modernizar la estructura de la APF para contri-
buir a que el Gobierno Federal cuente con orga-
nizaciones adecuadas para el logro de resultados
institucionales, bajo criterios de eficiencia, trans-
parencia y austeridad.

S. Actualizar la definicion de funciones conforme
a las necesidades derivadas de la operacion,
eliminar duplicidad en areas y evitar desviaciones
en el desempeno de las funciones de los servidores
publicos, con la mayor eficacia y eficiencia.

Como se puede observar se enuncian cambios que no
necesariamente son radicales, ni tampoco una nueva ley,
al menos en este documento. Lo que se espera es que lo
que esta enunciado se cumpla cabalmente y no se quede
Unicamente como una lista de buenas intenciones. Lo
que hasta cierto punto interesaria es que se respeten
los derechos adquiridos, no despida a las personas por
criterios fuera de la norma, aunado a reconocer el talento
de las personas.

Mas alla de lo que expone el programa, desde nuestra
perspectiva, existe el sustento juridico para poder avanzar
con la creacion de una Ley General de Profesionalizacion de
la Funcion Publica. Con base en la reforma Constitucional
en Materia de Derechos Humanos, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 10 de junio de 2011, la cual
reformo, entre otros, el articulo 1° del texto constitucional,
y con motivo de la reforma al articulo 133° de la Carta
Magna, publicada en el citado Diario el 29 de enero de
2016, se realizan las siguientes consideraciones:

El articulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establece que todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en la
Constitucion y en los tratados internacionales de los que
el Estado Mexicano sea parte, y que las normas relativas
a los derechos humanos se interpretaran de conformidad
con la Constitucion y con los tratados internacionales de
la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la
proteccion mas amplia. De igual forma, el articulo 133° de
la Carta Magna establece que, la Constitucion, las leyes
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del Congreso de la Union que emanen de ella y todos los
tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados
y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la
Union. En sintesis, los tratados internacionales de los
que el Estado Mexicano sea parte, seran Ley Suprema
de toda la Union y todas las personas gozaran de los
derechos fundamentales previstos en dichos acuerdos
internacionales. En ese orden de ideas, el articulo 25°, inciso
c) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
establece que todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna
de las distinciones establecidas en el propio acuerdo y
sin restricciones indebidas, el derecho a tener acceso, en
condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas
de su pais. Asi mismo, el articulo 23° numeral 1, inciso
c) de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
establece que, todos los ciudadanos gozaran el derecho de
tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las
funciones publicas de su pais. En ese contexto, se destaca
la importancia de legislar en el sentido de reconocer a través
de una norma general, el derecho al acceso a la funcion
publica; ya que dicho derecho encuentra sustento, como ya
se adelanto, en diversos acuerdos ratificados por el Estado
mexicano. Eso en lo que corresponde a la parte legal.

Con relacion a la profesionalizacion de las funciones
publicas estatales y municipales, esa sigue siendo la gran
asignatura pendiente. Mientras no se avance en esto,
seguiremos encontrando en estas instancias, espacios
caracterizados por la improvisacion, incapacidad técnica
e insuficiencia que ademas se vuelven rehenes de la
corrupcion y del crimen organizado.

Por lo pronto, resulta conveniente avanzar en la creacion
de las bases porque un tema tan serio como lo es éste, su
adecuado funcionamiento implicara muchos anos. No sé6lo
esta de por medio la creacién de leyes —que bien pueden
estar bien disefniadas, asi como su implementacion— sino
también la creacion de toda una cultura del mérito versus
sistema de botin, que no solamente es util para el servicio
publico sino también para los ciudadanos. Ahi es donde se
considera que esta el mayor desafio.
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4. Conclusiones

Las conclusiones sobre este tema son de diversos tipos,
de caracter politico, de caracter legal y de caracter admi-
nistrativo. Sobre las de caracter politico, ya en anteriores
publicaciones, conferencias, foros, se ha senalado que los
servicios civiles no s6lo son sistemas de gestion de perso-
nal, son eso, pero también son figuras de tipo politico. Su
funcionamiento adecuado depende de decisiones politicas
y si provienen de la mas alta autoridad, como lo puede ser
del propio Presidente de la Republica, pues mucho mejor. Y
mas aun, si se concibe a los servicios civiles como aliados
de la propia politica y no como amenazas a los intereses de
la politica y de los propios politicos.

En ese tenor, se considera muy importante los mensajes
y las acciones politicas relacionadas con este tema, de
llamar la atencion el parecer del Presidente con respecto a
este tema, al sostener que “la profesionalizacion, el talento
y la gestion de lo publico es poco significativo, toda vez que
la lealtad es mas importante que cualquier otra cualidad”
(Matute, 2019). Aunado a una de sus declaraciones mas
sonoras: “los funcionarios de mi administracion deben
tener 90% de honestidad y 10% de experiencia” (El Universal
28/11/2009). Se considera que este tipo de declaraciones
no abonan a que haya una coincidencia entre el discurso
politico y lo que se quiere promover concretamente lo que
senala el ya mencionado “Programa Nacional de Combate
a la Impunidad, y de Mejora de la Gestion Publica 2019-
2024”, de ahi la importancia que esto, que se suele llamar
como “voluntad politica”, “interés”, “impulso”, se haga
presente en la construccion, diseno o rediseno de este
tipo de figuras. En cuanto acciones, lo sucedido con los
cambios legales a la reforma educativa y su proceso de
profesionalizacion que acontecieron en 2019, desde nuestro
punto de vista, significa mas un retroceso que un avance,
y por lo tanto, esto resta en lugar de sumar a lo que ya se
tenia. En fin, esperemos que lo que se ha propuesto vaya en
un sentido positivo. Pero lo mismo para las designaciones
“estrictamente politicas”, en las que abundan ejemplos en
los que se ha dejado mucho que desear. De modo, que es
un buen momento para la reflexionar, por una parte, en
la necesidad de profesionalizar a la funcion publica, pero
también para pensar en la profesionalizacion de la politica.
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Con respecto a las conclusiones de caracter legal, seria
importante como ya se senaldo impulsar una ley de
caracter general y que sigan cobrando vida las iniciativas
de los estados y de los propios o6rganos constitucionales
autonomos. El reciente caso de la ley Campeche y lo que se
esta haciendo en el Instituto Federal de Telecomunicaciones
(IFETEL)' hablan de ejemplos en los que hay todavia luces
a pesar de la oscuridad.

Con relacion a conclusiones de caracter administrativo,
estan relacionadas con la capacidad existente para
poder implementar este tipo de figuras, ya sea servicios
civiles de empleo o de carrera, de forma centralizada
o descentralizada o s6lo impulsado uno o dos o mas de
los mecanismos que conforman todo ciclo de gestion de
personal (llamese ingreso, formacion y capacitacion,
certificacion de competencias, evaluacion del desempeno,
disciplina). Esto requiere de areas robustas de gestion
de personal, con las capacidades necesarias, asi como
con presupuestos significativos que den lugar al uso de
herramientas, principalmente tecnologicas, para que
realicen gestiones eficaces y adecuadas. La buena noticia
es a diferencia de anos anteriores, o hace quince anos, a
pesar de los pocos servicios profesionales existentes en
el pais, es que se han desarrollado buenas practicas que
bien pueden ser trasladadas para todo tipo organizacion,
de cualquier orden de gobierno. Sin necesidad de mirar
afuera, como otros paises, como sucedia con anterioridad.

Por otro lado y en esta misma linea de lo administrativo,
hasta cierto punto, lo que hoy se conoce como el Sistema
Nacional Anticorrupcion y los Sistemas Estatales
Anticorrupcion. bien pueden ser entornos para que se
puedan dar iniciativas de este tipo, si se parte de lo que
senalo en un principio, de que los sistemas basados en
el mérito son parte de los instrumentos para combatir la
corrupcion. Se esperaria que el discurso oficial vaya en
esa logica y que se reactiven todas las bases que se han
construido para su funcionamiento.

10 Véase Focil, Mario (2016) “Profesionalizacion y Gestion del Talento en el
Instituto Federal de Telecomunicaciones”. Revista Buen Gobierno No. 21
semestre jul-diciembre, México.
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Con respecto al nivel federal, que no deja de ser de lo mas
representativo por el tamano y sus alcances, se considera
que si bien se cuenta con un nuevo planteamiento
plasmado en el Programa Nacional de Combate a la
Corrupcion y a la Impunidad, y de Mejora de la Gestion
Puablica 2019-2024, .para dar un giro relevante, nos parece
que la Secretaria de la Funcion Publica ya no tendria que
tener esta encomienda. A lo largo de casi 15 anos y, mas
aun, con la expedicion del segundo reglamento de la ley
en 2007, en el que se desconcentré el funcionamiento
de los principales mecanismos del servicio profesional a
las dependencias y organos desconcentrados, el sistema
ha demostrado muchas carencias e ineficiencias y se ha
convertido en un mero ejercicio de simulacion. Y esto esta
mas que documentado!!. En resumen, la Secretaria de la
Funcion Publica norma medianamente, vigila poco y no
castiga. Habria que apostar por una instancia fuera del
gobierno que pudiera llevar a cabo tal tarea, con mayor
autonomia politica-administrativa, de gestion, y en los que
prevalezca la imparcialidad, la objetividad para que se
privilegie el mérito de cualquier persona.

En fin, pasar de un sistema basado preponderantemente
en la confianza politica o también llamado de patronazgo,
a uno que dé lugar al mérito y a la profesionalizacion,
pareciera ser que sigue siendo una aspiracion. Por lo que
en este cambio de época y de gobierno lo que se esperaria
que se entiendan bien estas cosas y que éstas empiecen a
ser diferentes como alguna vez se prometio.
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“En un sentido muy real, los empleados publicos son
quienes aportan la carne a los desnudos huesos del
gobierno. Los empleados publicos son un recurso
cualitativamente diferente de las leyes y el dinero”.

Richard Rose, El gran gobierno, México, FCE, 1998,
p- 203

Introduccion

El tema de la profesionalizacion de la funcion publica
cobré nuevo auge a partir de los anos noventa gracias a
las renovadas discusiones académicas y reformas sobre el
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servicio civilde carrera, que usualmente fueron enmarcadas
en las propuestas de la Nueva Gerencia Publica (NGP). A
diferencia del pasado, en ese momento la orientacion de
las politicas de profesionalizacion dio lugar a perfiles que
incluian habilidades y destrezas que por sus caracteristicas
eran de utilidad especialmente en organizaciones de tipo
empresarial. De esta forma, con argumentos renovados, la
dicotomia debatida suficientemente en los textos clasicos
de administracion publica se convirtio en el objetivo
implicito, en este caso expresada en la reduccion de los
efectos perniciosos de la politica sobre la actuacion y
manejo del personal publico, en sintesis, lo relacionado a
su desempeno.

El cambio propuesto no era menor, la asimilacion
de nuevos saberes y su aplicacion, en consonancia
con un nuevo modelo que establecia como posible el
funcionamiento de las organizaciones gubernamentales
como si fueran privadas (en apariencia inmunizadas
de la politica), buscaba trastocar las reglas del juego
ampliamente institucionalizadas. Como era de esperar, el
cambio en las estructuras formales se visualizaba como
la etapa menos compleja con la aprobacion de leyes que
normaron, entre otros aspectos, el ingreso, continuidad y
ascenso meritocraticos, y establecieron como parametros
normalizadores saberes y conductas deseables enfocadas
al logro de metas con eficacia, eficiencia, economia y
calidad.!

Tales transformaciones contaban con amplia legitimidad
en el orbe, simbolizaban la modernizacion administrativa,
el mainstream a partir del cual se podrian potenciar o
resolver problemas de la gestion del personal publico y su
desempeno, exigencias respaldadas, sobre todo, en entornos
donde los aparatos gubernamentales fueron fuertemente
criticados por su incapacidad para satisfacer o reducir
la vasta variedad de necesidades sociales. Al margen de
las diversas historias detras de la transferencia de dichas
propuestas, estos mitos modernizadores detonaron cambios
en las estructuras formales de diversas organizaciones
gubernamentales.

1 Lacertificacion de competencias es una denominacion que en parte ejemplifica
esto ultimo.
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En cambio su enfoque conductual subyacente, a lo mucho,
rasguno el denso ambiente cultural que da sentido a las
practicas administrativas en lo cotidiano; sin duda la
parte mas compleja de aquellas tentativas por cambiar
las reglas del juego de cualquier organizacion. En México,
por ejemplo, los analisis senalan que en la Administracion
Publica Federal (APF) se ha pasado de un sistema de botin
a una profesionalizacion simulada,? que se explica no soélo
por las diversas fallas de disenio e implementacion del
Servicio Profesional de Carrera (SPC), como el gran nimero
de nombrados por el articulo 34 que a la larga ganan los
concursos (u otros tantos ejemplos que por espacio no
conviene abordar aqui), sino también porque la cultura de
las organizaciones dificilmente es encausada a partir de
decisiones de ajuste estructural a un modelo determinado.

Con el tiempo los esfuerzos de profesionalizacion de la
funcion publica han superado los limites del SPC, sin dejar
de lado sus pretensiones de contar con una meritocracia
técnica y apolitica, para situarse en el fortalecimiento
de la ética publica y el combate a la corrupcion, en otros
términos lograr la integridad publica, definida ésta como
“la alineacion consistente con, y el cumplimiento de los
valores, principios y normas éticos compartidos, para
mantener y dar prioridad a los intereses publicos, por
encima de los intereses privados, en el sector publico”.?

De esta manera, la profesionalizacion ha sido reconocida
por la OCDE como un componente necesario para
transversalizar la integridad publica en la gestion de
los recursos humanos y, especialmente, en los espacios
donde los riesgos de corrupcion son patentes (por ejemplo,
contratacion publica y gestion financiera), y en las areas
con personal involucrado en el régimen disciplinario (por

2  Meéndez, José Luis, “La gestion de personal publico en México: del sistema
de botin a la profesionalizaciéon simulada”, en Maria del Carmen Pardo y
Guillermo Cejudo (Editores), Trayectorias de reformas administrativas en
Meéxico: legados y conexiones, México, COLMEX, 2016, p. 186

3 OCDE, Recomendacién del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica,
Paris, OCDE, 2017, p. 3. Recuperado de: http://www.oecd.org/gov/ethics/
recomendacion-sobre-integridad-es.pdf [Activo al 8 de diciembre de 2019,
16:30]
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ejemplo, control interno y auditoria)*. Tales retos han dado
lugar a acciones dispersas (como la aprobacion de nuevas
normativas, creacion de un organismo publico, acciones
de capacitacion, entre otras), con efectos limitados. Los
resultados del Indice de Percepcion de la Corrupcion
en el sector publico 2018, elaborado por Transparency
International, ubica a México entre los paises altamente
corruptos, apuntalan esta afirmacion.®

Es largo el camino por recorrer para concretar las propues-
tas de profesionalizacion de la OCDE en México, toda vez
que entre sus propositos se encuentra permear los diversos
espacios gubernamentales de una cultura de la integridad
publica, que como se ha senalado no es tarea menor. A
ello se suma un fenomeno reciente, el redisefnno estructu-
ral de la APF que, ademas de modificar las condiciones
de actuacion conjunta o de coordinacion gubernamental,
transforma el habitat en el que se desenvuelve el cuerpo de
funcionarios publicos.

Este tipo de reformas administrativas o modificaciones
estructurales de la APF ocurren con cierta regularidad
y en distintos grados en cada periodo de gobierno; son
actos deliberados que tienen como finalidad ajustar las
organizaciones que la componen a un contexto percibido
por los gobernantes en turno. Los relatos sobre la historia
de las administraciones publicas incluyen desde ajustes
menores hasta grandes modificaciones de diseno que
exigen aprobacion legislativa.

Entre los redisenos estructurales de gran alcance, que
vale la pena recuperar como ejemplo, se encuentra el
promovido por la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF) de 1976, que pretendia solucionar
los problemas ocasionados por un crecimiento estructural
no programado (como la duplicidad de funciones o la
descoordinacion) y adecuar el aparato administrativo a lo

4 OCDE, Informe de seguimiento del Estudio de la OCDE sobre Integridad en
Meéxico. Respondiendo a las expectativas de los ciudadanos, Paris, OCDE, 2019.
Recuperado de: http://www.oecd.org/gov/integridad/informe-seguimiento-
estudio-sobre-integridad-mexico.pdf [Activo al 10 de enero de 2020, 8:45]

5 Transparency International, Corruption Perceptions Index 2018, Berlin,
2019. Recuperado de: https://www.transparency.org/files/content/pages/
CPI_2018_Executive_Summary_EN.pdf [Activo al 27 de enero de 2020, 10:22]
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que se consideraban nuevas funciones del Estado, para
ello se crearon, desaparecieron, separaron o agruparon
algunas dependencias y entidades.®

En ese entonces el Programa de Reforma Administrativa
(1976-1982) contemplaba al personal publico; a grandes
rasgos proyectaba su adecuacion a nuevas condiciones
de trabajo mediante capacitacion y la instrumentacion
de mecanismos de reasignacion interinstitucional para
procurar su regularidad, seguridad y estabilidad en el
empleo.” En otros términos, de manera paralela a la
reestructuracion, como se le llamé entonces, debian
emprenderse acciones de profesionalizacion que permitieran
a los funcionarios publicos adecuarse a su nuevo entorno
laboral.

Sin aspirar a un paralelismo extremo, el actual redisenio de
la administracion publica federal, impulsado por el gobierno
denominado de la Cuarta Transformacion (4T), presenta
retos semejantes en cuanto a la profesionalizacion de la
funcion publica. Este escrito tiene como finalidad realizar
un breve analisis al respecto y, sobre todo, destacar la
labor de la profesionalizacion en momentos de rediseno
gubernamental. Para lograr tal objetivo, se analizan dos
eventos historicos de cambio en las estructuras de la APF)en
Meéxico para acentuar su relacion con la profesionalizacion
de la funcion publica; posteriormente se describe el rediseno
estructural que hasta el momento se ha realizado en la
APF en el Gobierno de la 4T, y finalmente, con relacion
a dichos cambios, se reflexiona acerca del panorama de
la profesionalizacion de la funcion publica en la APF en
Meéxico.

Redisefno estructural y profesionalizacion

El rediseno estructural de la APF en Meéxico iniciada
formalmente a finales de los anos setenta fue de gran

6  Cfr., Carrillo, Alejandro, “24 horas con Jacobo Zabludovsky”, en La reforma
administrativa en México. Su difusién, andlisis y defensa ante la opinién
publica (1976-1982), México, Miguel Angel Porrtia, 1982, pp. 31-40

7  Carrillo, Alejandro, “Reforma administrativa para el desarrollo econémico
y social”, en La reforma administrativa en México. Evolucién de la reforma
administrativa en México (1971-1979), México, Miguel Angel Porrua, 1980, pp.
147, 148.
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complejidad porsuimpactoenlacoordinaciongubernamental
y en la generacion de programas publicos, basta recordar
la sectorizacion de entidades paraestatales que tuvo como
proposito evitar la duplicidad de funciones, desperdicios,
lograr su coordinacion, y, sobre todo, mantenerlas bajo
control (mediante wuna centralizacion). Segin narra
Carrillo, en aquel tiempo la decision de reorganizar no
obedecié simplemente a una coyuntura, sino al resultado
de doce anos de trabajos a partir del establecimiento, en
1965, de una Comisién de Administraciéon Puablica (CAP)®
creada para “estudiar en forma sistematica y permanente
los problemas que tenia el aparato gubernamental”.’

Como se ha visto a través de la historia de las reformas
administrativas, aunque en ocasiones estén soportadas por
esfuerzos notables de prevision, las decisiones de este tipo
son menos complicadas que su instrumentacion. En el caso
de la sectorizacion, como senala Pardo, “los promotores de
la reforma no consiguieron que las viejas estructuras se
plegaran a las nuevas disposiciones; no tuvieron capacidad
de persuasion ante la resistencia de quienes se aferraban
al poder y rechazaban cualquier cambio que amenazara
su posicion”.1°

El respaldo de la Federacion de Sindicatos de Trabajadores
al Servicio del Estado (FSTSE) y de los titulares de las
dependencias y entidades fue esencial para formalizar
el reacomodo de estructuras. Sin embargo, el proceso
de adaptacion en los distintos rincones de la actividad
burocratica llevé mayor tiempo, no sb6lo por procesos
como la contratacion de personal, cambios de adscripcion,
retabulaciones, redefinicion de perfiles de puestos,
capacitacion, entre otras acciones que en la actualidad
se asocian al término de profesionalizacion, sino por
tensiones internas que usualmente emergen en los diversos
espacios en que las practicas laborales se han sedimentado
por la fuerza de la tradicidon, y que dificultan el cambio.
Resistencias, que hay que reconocer, se vislumbraron en

8 Ibid., p. 134

9 Carrillo, Alejandro, “Esta semana con Manolo Fabregas”, en La reforma
administrativa en México. Su difusién, andlisis..., op. cit., p. 49

10 Pardo, Maria del Carmen, La modernizacién administrativa en México, México,
COLMEX, 2009, pp. 136, 137
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la propuesta de diseno;!! quiza esa sea la razon por la que
el diseno de la APF, como centralizada y paraestatal, sigue
vigente en la Constitucion Politica de este pais.

Como se percibe a la distancia, aunque no era plenamente
explicito, la profesionalizacion de la funcion publica tenia
un rol notable en el proceso de ajuste estructural. Asi se
aprecia en el Programa de Reforma Administrativa (1976-
1982), que tenia como tercer objetivo “establecer un sistema
de administracion y desarrollo del personal publico federal,
que al mismo tiempo que garantice los derechos de los
trabajadores permita un desempeno honesto y eficiente
en el ejercicio de sus funciones”.!”? La profesionalizacion
en si misma formaba parte de la estrategia de reforma
administrativa.

Al igual que en este ejemplo que recupera datos historicos,
en la actualidad la profesionalizacion tiene un papel en
el cambio de las organizaciones, su objetivo es ajustar el
comportamiento de los empleados a una estructura formal
que se transforma, para que respondan con su actuar a
las necesidades publicas del momento. En el entendido
que las “estructuras configuran las practicas de las
personas, pero también son las practicas de las personas
las que constituyen (y reproducen) las estructuras”,’® la
profesionalizacion como practica administrativa tiene como
tarea orientar las conductas, normalizarlas, para que sean
coherentes con las reglas, reglamentos, jerarquias, division
del trabajo o roles que conforman la estructura formal de
una organizacion.

Lo dicho hasta aqui supone que la profesionalizacion
responde a los cambios en las estructuras formales que
continuamente se adaptan a sus contextos. Adaptacion
que fue esclarecida desde hace tiempo por el pensamiento

11 Cfr, Carrillo, Alejandro, La reforma administrativa en México, México, INAP,
1978, pp. 143, 144

12 Carrillo, Alejandro, “Reforma administrativa...”, op. cit., p. 135

13 Sewell, William, “A Theory of Structure: Duality, Agency, and Transformation”,
en American Journal of Sociology, Vol. 98, No. 1 (Jul., 1992), p. 4
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organizacional,’* y que ahora permite comprender que
los cambios en las estructuras de gobierno en muchas
ocasiones son reacciones a factores situacionales; en otros
términos, modificaciones que emprenden actores racionales
para adaptar las organizaciones a sus contingencias.
Como en el ejemplo, parte del diagnoéstico reflejaba que el
crecimiento no programado del gobierno habia provocado
una mayor diferenciacion estructural, y con ello problemas
de coordinacion de la actuacion gubernamental, lo que
imposibilitaba responder adecuadamente a las necesidades
sociales. Como reaccion se decidi6 crear, desaparecer,
separar o agrupar diversas entidades, en otros términos,
redisenar o reacomodar estructuras para lograr la
coordinacion.!”® La profesionalizacion, como ahora puede
ser vista, tenia como meta hacer que los empleados publicos
se ajustaran a las nuevas reglas, division y organizacion
del trabajo.

Con la aprobacion de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF) de 1976, se detonaron cambios
estructurales de gran envergadura, aunque no los Uinicos.!®
En los sexenios posteriores la maquinaria gubernamental
federal sufriria mas cambios, se crearon, desaparecieron,
juntaron, renombraron, aumentaron o disminuyeron
responsabilidades a diversas secretarias y dependencias.
Se trata de un fenomeno natural en el que todo gobierno se
ajusta a sus contingencias.

14 Se esta haciendo referencia especialmente a la teoria de la contingencia. Se
recomienda revisar autores clasicos de esta escuela como: Pugh, D. S., Hickson,
D. J., Hinings, C.R. y C. Turner, “Dimensions of organization structure”,
Administrative Science Quarterly, Vol. 13, No. 2, 1968, pp. 65-114; Pugh, D.
S., “The measurement of Organization Structures: Does context determine
form?”, Organizational Dynamics, Spring, 1973, pp. 19-34

15 Desde antes de ser presidente, Lopez Portillo y otros actores de primer nivel en
el gobierno federal formaron parte del grupo que decidieron las caracteristicas
del rediseno (en la CAP), como Julio Rodolfo Moctezuma, Secretario de
Hacienda, Carlos Tello, Secretario de Programaciéon y Presupuesto, Emilio
Mujica, Secretario de Comunicaciones y Transportes, Fernando Solana,
Secretario de Comercio, y el propio Alejandro Carrillo, quien fue Secretario
Técnico de esa comision. Carrillo, Alejandro, “Esta semana con Manolo
Fabregas”, en La reforma administrativa en México. Su difusion, analisis..., op.
cit., p. 50

16 Hasta el momento, analisis de las dimensiones como los que dieron pie a las
reformas del 76 no se han vuelto a realizar.
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Entre otras transformaciones estructurales de importancia
se encuentran la reduccion drastica del sector paraestatal
que iniciaria el presidente Miguel de la Madrid Hurtado
(diciembre de 1982 - noviembre de 1988) y que continuaria
su sucesor Carlos Salinas de Gortari (diciembre de
1988 - noviembre de 1994). En estos casos de nueva
cuenta el contexto formo parte de lo que se denominé el
redimensionamiento del sector publico, que establecio
como necesidad la privatizacion de las empresas publicas
no estratégicas, que se acusaba generaban mayores costos
que ganancias. Cambios que, como se observa, debilitaron
la razon de ser del rediseno iniciado en 1976 sobre la
sectorizacion de las entidades paraestatales. Segun datos
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) de
1993, de 1,155 entidades paraestatales registradas en el
ano de 1982, fueron paulatinamente reduciéndose hasta
quedar 210 en el afio de 1993."

Sin ahondar en el asunto, la presion de los acreedores y los
organismos financieros internacionales obligé al gobierno
federal a privatizar empresas publicas para contribuir al
pago o refinanciamiento de la deuda externa, e inclusive
para obtener nuevos préstamos y asi intentar superar la
crisis economica del momento.'®* Una accién entre otras
que formaron parte del proceso de liberalizacion econémica
de la época, que se conoci6 como la llegada del modelo
neoliberal a México. Un modelo que repercutio tanto en
la estructura gubernamental federal y su capacidad de
accion, como en la profesionalizacion de la funcion publica.

En la reforma de 1976 la reestructuracion tuvo su origen
en el crecimiento no programado de la maquinaria
gubernamental, que gener6 problemas de coordinaciéon
que no permitian responder adecuadamente a las
necesidades de la sociedad. En la desincorporacion de
entidades paraestatales ocurrida de 1982 a 1994, el
redimensionamiento, como le llamaron, tuvo su origen en

17 Cuatro tipos de entidades paraestatales fueron contabilizadas: organismos
descentralizados, empresas de participacion mayoritaria, fideicomisos publicos,
y empresas de participaciéon minoritaria. Cfr.,, Inostroza, Luis, Privatizaciones,
megatendencias y empresas publicas, México, UAM Azcapotzalco,1997, p. 276

18 Para conocer con detalle el proceso de privatizacion de entidades paraestatales
se recomienda revisar: Campero, Gildardo H., Evolucién de la administracién
publica paraestatal, Tomo IV, México, INAP, 2010.
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el alto costo de mantener un aparato gubernamental de
grandes dimensiones que generaba pocos resultados. El
tamano en ambos casos era una variable determinante
del funcionamiento gubernamental, la coordinacion y
la reduccion, respectivamente, fueron pensadas como
soluciones que no estaban vinculadas precisamente a la
solucion de importantes problemas sociales, o al menos no
hay evidencia seria que indique lo contrario.

En el primer ejemplo, en el que la profesionalizacion de la
funcion publica parecia aspirar al tipo ideal burocratico,
en el sentido de que los empleados publicos se apegaran
a las nuevas reglas, procedimientos y division del trabajo,
en general a un nuevo orden normativo. En el segundo
ejemplo, la idea de profesionalizacion se alimento de fuertes
criticas a las administraciones que parecian corresponder
con el modelo de Estado Benefactor (que segun se decia
generaban sectores gubernamentales obesos, fuertemente
politizados e ineficientes), asi como de una perspectiva
neogerencialista de la Administracion Publica, que ahora
puede identificarse con claridad en correspondencia con el
Estado Neoliberal.

En este ultimo caso el entorno institucional de las
distintas administraciones publicas influy6 en el rediseno
estructural, la transferencia de modelos organizativos
y de creencias acerca de las caracteristicas de los
funcionarios publicos, que impactaron inevitablemente en
la profesionalizacion. En mucho contribuyeron organismos
internacionales y producciones académicas, por ejemplo, el
libro de David Osborne y Ted Gaebler publicado en 1992:
Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector!”® Sin entrar con detalle,?°
la llegada del modelo de la Nueva Gerencia Publica (NGP)
significo, como menciona Guerrero, “la implantacion de
la vision empresarial de los negocios privados dentro del

19 En espanol fue publicado con el siguiente nombre: David Osborne y Ted Gaebler,
Un Nuevo Modelo de Gobierno. Céomo Transforma el Espiritu Empresarial al
Sector Ptiblico, México, Gernika, 1994.

20 Si se desea profundizar en el significado, importancia y alcances de la Nueva
Gerencia Publica se recomienda revisar: Guerrero, Omar, La nueva gerencia
publica: neoliberalismo en administracién ptblica, México, Fontamara, 2004;
Aguilar, Luis F., Gobernanza y Gestién Publica, México, FCE, 2006.



130 Revista de Administracién Publica No.150, Vol. LIV No.3

gobierno”,?! cambiando la manera en que se concebia el
perfil del empleado publico.

Retomando términos de la actividad empresarial, en lugar
de hablar del administrador publico se empezé a hablar
del gerente publico, quien, segun Cabrero, en lugar de
apegarse al estricto cumplimiento de tareas se traslada
a la esfera de los logros en impulsar proyectos, conciliar
organismos participantes, capacidad de interlocucion con
otras organizaciones publicas y con grupos de la sociedad.
La aptitud técnica, creativa y emprendedora sustituye los
esquemas tradicionales. Lasviasdelapromocionyelascenso
se encaminan al reconocimiento a los logros profesionales
del servidor publico como elemento de cambio e impulso
de iniciativas.?? Planteamientos como éste orientarian la
profesionalizacion en el sector gubernamental.

Como se observa, lo mas importante de la profesionalizacion
no era adecuar el comportamiento de los empleados
publicos a una estructura que redimensionaba su tamano
y generaba otras formas de cooperacion (inclusive con
actores del mercado), sino adecuar los comportamientos a
nuevas reglas del juego dentro de la estructura, en otros
términos, que fueran orientados por una cultura gerencial
opuesta a los tradicionales vicios o buropatologias
criticados duramente por el neogerencialismo.?® Se queria
impulsar un cambio de habitat pero no hubo condiciones
para lograrlo, otras fueron las prioridades.

En el periodo de gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Leén
(diciembre de 1994 —noviembre del 2000) se dio nuevamente
un esfuerzo en esa direccion, mediante el Programa de

21 Guerrero, Omar, Del estado gerencial al estado civico, México, UAEM, Miguel
Angel Porrua, 1999, p. 140

22 Cabrero, Enrique, Del Administrador al Gerente Publico: un andlisis de la
evolucion y cambio de la administracién publica, y del perfil de dirigentes de
organizaciones gubernamentales, México, INAP, 1997, p. 59

23 Desde el punto de vista de Peters, “el sector publico no ha prestado suficiente
atencion a la administracién y a la funciéon del administrador, habiendo
exagerado el peso de los lideres politicos en las organizaciones publicas”. Por
ello, “si los administradores y sus organizaciones pueden ser liberados del
control de esos lideres politicos y de las limitaciones que impone la politica a
la administracion y a las operaciones, entonces el sistema funcionara mejor”.
Peters, Guy, “Cambios en la naturaleza de la Administraciéon Publica: de las
preguntas sencillas a las respuestas dificiles”, en Maria del Carmen Pardo. De
la Administracién Publica a la Gobernanza, México, COLMEX, 2004, p. 74



Arturo Hernandez M. Profesionalizacion de la funcién ptblica ante el... 131

Modernizacion de la Administracion Publica, PROMAP
(1995-2000). Entre sus subprogramas se encontraba
la Dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor
publico, que proponia un Servicio Profesional de Carrera
(SPC) en la Administracion Publica Federal. No era la
primera vez que se intentaba, y como en otras ocasiones no
fue posible su instauracion; tampoco hubo las condiciones
politicas para lograrlo, un cambio semejante trastocaba
diversos intereses.

Este tipo de sistemas de gestion del personal publico se
integra por subsistemas que promueven la congruencia
entre el comportamiento del empleado y las reglas formales
que rigen al sector publico, desde el ingreso hasta su retiro.
En términos concretos, es una herramienta de gestion para
lograr el objetivo de la profesionalizacion, es decir, que
las conductas de las personas se adapten a la estructura
cambiante en la cual se desenvuelven. De ahi que cuando
se habla de profesionalizacion se suele hacer referencia al
SPC. Después de un siglo estos sistemas de SCC, como
también se les llama, han cambiado en la medida en que
las organizaciones gubernamentales se ajustan a sus
contextos,?* de esta forma se han incluido los valores de
la NGP. En si misma funciona como una herramienta de
cambio institucional, que en diversos paises, como México,
se ha convertido en una esperanza para desterrar la politica
de la administracion publica, por ejemplo, que haya un
ingreso y carrera en la funcion publica basada en el mérito
técnico, y no en el mérito politico.

Fue hasta el gobierno de Vicente Fox Quesada (diciembre
del 2000-noviembre 2006) cuando se logré aprobar y poner
en practica el Servicio Profesional de Carrera en la Admi-
nistracion Publica Federal,?®> que entre sus caracteristicas

24 El mismo PROMAP consideraba este hecho al senalar que “el empleo en la
gestion publica se ha dado en funcion de dos tendencias diferenciadas que
se derivan de las necesidades de operacion y de las condiciones del entorno”.
SECODAM, Programa de Modernizacién de la Administracién Publica 1995-
2000, DOF: 28/05/1996. Recuperado de: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.
php?codigo=4886172&fecha=28/05/1996 [Activo al 2 de febrero de 2020,
10:50]

25 LaLey del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal
se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de abril de 2003, aunque
se previ6 su entrada en vigor 180 dias después de su publicacion; mientras que
el reglamento de dicha ley se publico el 2 de abril de 2004.
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incluia la necesidad de contar con capacidades gerenciales,
como vision estratégica, liderazgo, capacidad de negociacion
y orientacion a resultados, todas asociadas a la NGP. Con el
tiempo este sistema ha sufrido diversas adecuaciones que
no han logrado desterrar con éxito los intereses politicos de
la gestion del personal publico, menos aun cuando abarca
una pequena porcion del numero de empleados que inte-
gran la enorme maquinaria gubernamental.

No hubo grandes redisenos por destacar en los dos
periodos que siguieron. En cambio en la actualidad se
presenta un nuevo panorama para la profesionalizacion
con las modificaciones estructurales realizadas en la APF;
como se vera a continuacion algunas transformaciones
tienen origenes semejantes a los problemas percibidos en
el pasado, pero con distintas motivaciones.

Rediseno estructural en el Gobierno
de la Cuarta Transformacion

El periodo de gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador
que inicio el 1 de diciembre de 2018 se ha caracterizado por
cambios estructurales a la APF, que por sus dimensiones
podrian ser comparados con los realizados en 1976. Las
acciones de rediseno estructural, o reestructura como
también le llaman, fueron plasmadas en las reformas a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF)
y otras leyes, asi como mediante decretos y acuerdos. El
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2019-2024 describe, en
lo general, los cambios a los que se hace referencia:

“El aparato gubernamental, tal y como se recibio el 1
de diciembre de 2018, estaba plagado de instituciones
redundantes, de duplicidad de funcionesy de oficinas y
partidas presupuestales sin proposito o resultados. En
apego al marco legal, el gobierno federal eliminara los
despachos inutiles, concentrara las funciones y tareas
en las dependencias centralizadas, y reorientara los
presupuestos dispersos a los programas significativos
y de alto impacto social y econémico”.26

26 Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2019-2024, DOF:
12 de julio de 2019, p. 15. Recuperado de: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php
?codigo=5565599&fecha=12/07/2019 [Activo al 7 de octubre de 2019, 8:25]
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Conforme el presente analisis los redisenos estructurales
realizados hasta ahora se resumen en cinco: 1) reduccion,
2) creacion, 3) reacomodo, 4) dispersion espacial, y 5)
vaciamiento estructural. Como se vera a continuacion,
la diversidad de cambios establece condiciones nuevas
para la actuacion gubernamental en lo que refiere a los
programas gubernamentales, asi como en lo que tiene
que ver con las formas de coordinacion u organizacion
del trabajo. En ese sentido, la siguiente descripcion de
los redisenos estructurales en la Administracion Publica
Federal, tiene como proposito ofrecer un panorama sobre
las modificaciones del habitat o espacios en que los
funcionarios publicos actuan.

1) Reduccion estructural o muerte organizacional

A partir de las reformas a la LOAPF (30 de noviembre de
2018) desaparece la Procuraduria General de la Republica
(PGR) con lo que se termina la subordinacion al Poder
Ejecutivo, para reorientar la politica de procuracion de
justicia hacia la creacion de un organismo auténomo.
Asimismo, se establecio la desaparicion de las delegaciones
federales en las entidades federativas, con el objetivo
de reducir la estructura del gobierno y contribuir a la
austeridad. Un nuevo esquema de coordinacion surgiria,
conocido informalmente como las superdelegaciones.

Por razones también de austeridad y ahorro, desaparecen
las siguientes organizaciones gubernamentales: la empresa
de participacion estatal mayoritaria Consejo de Promocion
Turistica de México, S.A. de C.V. (decreto del dia 24 de abril
de 2019), de la cual se manifestoé que duplicaba funciones
que aumentaban el gasto; sus distintas responsabilidades
se le asignarian la Secretaria de Turismo. Se extingue
el fideicomiso publico ProMéxico (decreto del 3 de mayo
de 2019), ya que tales funciones se consideré podrian
realizarlas las embajadas. Igualmente, pero mediante una
reforma constitucional (15 de mayo de 2019), desaparece
el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
(INEE), con lo que se reorienta la politica de evaluaciéon
docente.

Por otro lado, con el objetivo de eliminar intermediarios
en el ejercicio de los recursos y promover la austeridad y
el ahorro, desaparecen el organismo desconcentrado de la
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Secretaria de Economia denominado Instituto Nacional
del Emprendedor (INADEM) (decreto del 13 de agosto
de 2019); y mediante la abrogacion de la Ley General de
la Infraestructura Fisica Educativa (decreto del 30 de
septiembre de 2019) desaparece el Instituto Nacional de
Infraestructura Fisica Educativa (Inifed).

2) Creacion

Las reformas a la LOAPF (30 de noviembre de 2018), a la
vez que generaron la desaparicion de algunas estructuras,
darian nacimiento a otras. Se crea la Secretaria de
Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana (SSPyPC) con la
intencion de reorientar la politica de seguridad publica. En
materia de desarrollo social, se crean las Delegaciones de
Programas para el Desarrollo de las Entidades Federativas
adscritas a la Secretaria del Bienestar, con la finalidad de
poder coordinar e implementar los planes y programas
para el desarrollo integral, y para supervisar los servicios
y programas a cargo de dependencias y entidades.

Sobre ese mismo tema, se crea la Coordinacion General
de Programas para el Desarrollo, adscrita a la Presidencia
de la Republica, que como dice su nombre coordinara a
las Delegaciones de Programas para el Desarrollo. Por otro
lado, se crea también las Unidades de Administracion y
Finanzas, adscritas a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico (SHCP), que sustituyen a la mayoria de las
Oficialias Mayores?’ y unidades analogas, y que asumen
como responsabilidad el control de los recursos utilizados
para el gasto administrativo, en el marco de las acciones
de austeridad.

Como partedelareorientacién delapoliticadeinvestigaciony
procuracion de justicia, con la aprobacion de la Ley Organica
de la Fiscalia General de la Republica (14 de diciembre de
2018), nace la Fiscalia General de la Republica, organismo

27 El articulo 14 de la LOAPF establece que las secretarias de la Defensa
Nacional, de Marina y de Hacienda y Crédito Publico contaran cada una con
una Oficialia Mayor.
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publico autéonomo que sustituyo a la PGR.?® En materia de
seguridad publica, mediante reforma constitucional (26 de
marzo de 2019) se crea la Guardia Nacional, adscrita a la
Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana,
para ello se transfieren los empleados de la policia federal.
Por otro lado, con las reformas a la Ley Federal para la
Administracion y Enajenacion de Bienes del Sector Publico
(9 de agosto de 2019, y 22 de enero de 2020), se formaliza
la creacion del Instituto para Devolver al Pueblo lo Robado
(INDEP), que sustituye al Servicio de Administracion y
Enajenacion de Bienes (SAE), y que tendra como objetivo
enajenar los bienes originados por delitos y destinarlos a
diversas politicas.

Finalmente, se reforma la Ley Organica del Banco del
Ahorro Nacional y Servicios Financieros (Decreto del 19 de
julio de 2019), para quedar como Ley Organica del Banco
del Bienestar, banco que suple al BANSEFI con el objetivo
de orientar el financiamiento de manera equitativa,
especialmente en localidades de alta marginacion.
Asimismo, mediante la expedicion de la Ley reglamentaria
del articulo tercero de la Constitucion en materia de Mejora
Continua de la Educacion (30 de septiembre de 2019), se
crea el organismo publico descentralizado no sectorizado
denominado Comision Nacional para la Mejora Continua
de la Educacion, que en cierto sentido suple al INEE, pero
con la finalidad de utilizar las evaluaciones diagnosticas
no con un caracter punitivo en el plano laboral, sino para
sugerir mejoras a la educacion publica.

3) Reacomodo

Entre otras modificaciones estructurales generadas por
las reformas a la LOAPF (30 de noviembre de 2018) se
encuentran, el cambio de nombre y reacomodo estructural
del organismo desconcentrado de la Secretaria de
Gobernacion llamado Centro de Investigacién y Seguridad
Nacional (CISEN); después de la reforma asumié el nombre
de Centro Nacional de Inteligencia adscrito a la Secretaria
de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana. Con este

28 Si bien como organismo publico auténomo no forma parte de la Administra-
cion Publica Federal, se decidi6 incluirlo porque aparece como resultado de
la desaparicion de una dependencia federal, y porque su creacion tiene gran
relevancia para el desarrollo de las acciones de procuracion de justicia.
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reacomodo se pretende reorientar la politica de seguridad
nacional y enfocar sus acciones a la seguridad publica.

Como parte de los reacomodos se crea mediante decreto (18
de enero de 2019) el organismo descentralizado de la Se-
cretaria de Agricultura y Desarrollo Rural denominado Se-
guridad Alimentaria Mexicana (SEGALMEX), PRODUCTO
DE LA FUSION DE LAS EMPRESAS DE PARTICIPACION
ESTATAL MAYORITARIA LICONSA Y DICONSA, ANTES
SECTORIZADAS EN LA SECRETARIA DE DESARROLLO
SOCIAL. ESTE NUEVO ORGANISMO TIENE COMO TA-
REA LOGRAR LA AUTOSUFICIENCIA ALIMENTARIA, Y
PROMOVER EL DESARROLLO DE LOS PEQUENOS Y ME-
DIANOS PRODUCTORES.

4) Dispersion espacial

Este tipo de rediseno traslada oficinas de las dependencias y
entidades paraestatales del gobierno federal a otros estados
de la republica, con la finalidad de establecer proximidad
con la ciudadania y generar derrama econémica. En la
actualidad solo algunas dependencias y entidades se han
descentralizado parcialmente en el territorio nacional,
a manera de ejemplo se encuentran la Secretaria de
Bienestar (Oaxaca), Secretaria de Cultura (Tlaxcala), IMSS
(Michoacan), Secretaria de Educacion Publica (Puebla),
Secretaria de Energia (Tabasco), Secretaria de Turismo
(Quintana Roo) y Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Yucatan).

5) Vaciamiento

A partir de diciembre del ano 2018, se emprendieron
acciones de lo que aqui se denomina vaciamiento
estructural, es decir, la reduccion del numero de personas
que integran el gobierno federal, mediante despidos y el
establecimiento de restricciones para la contratacion. La
reduccion del aparato gubernamental tiene como proposito
disminuir su costo y fomentar el ahorro, lo que ya se tenia
contemplado desde el Proyecto de Nacion 2018-2024,
documento ocupado como plataforma electoral del actual
presidente.?° El redimensionamiento administrativo, como

29 Morena, Proyecto de Nacion 2018-2024, Movimiento de Regeneracion Nacional,
México, pp. 65, 66 Recuperado de: https://contralacorrupcion.mx/trenmaya/
assets/plan-nacion.pdf [Activo al 14 de enero de 2019, 19:12]
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se le llamo6 a la disminucion de la estructura en términos
de sus integrantes, se enmarcaba en una politica de
austeridad republicana que posteriormente se convertiria
en ley, que prioriza el ahorro para redistribuir el gasto
entre la poblacion.

La reduccion del personal inicié en diciembre de 2018;
mediante diversos oficios de la SHCP y un memorandum
firmado por el Presidente de la Republica se establecieron las
medidas de control presupuestario de servicios personales,
entre ellas la suspension en la contratacion de personal
de caracter permanente, eventual, y de honorarios (entre
ellos el personal adscrito a oficinas de representacion)®°,
y el pago de indemnizaciones laborales a quienes sean
separados del cargo, empleo o comision. Una disminucion
estructural que encontraria sustento en el PND 2019-
2024, y en la Ley de Austeridad Republicana.3?

Segun el Primer informe de gobierno 2018-2019, “la politica
de austeridad implica dar prioridad a las actividades
sustantivas frente a las de apoyo. Por eso, el gobierno inicio
un proceso para reducir el costo de las 1,928 plazas de
gabinete de apoyo*®® en 30% y para ajustar las estructuras

30 Se contemplé no contar con asesores, ni directores generales adjuntos en la
Administracion Publica Federal.

31 El plan senala que “...] pondra fin a la contratacién generalizada e
indiscriminada de personal de confianza [...]”. Presidencia de la Republica,
Plan Nacional de Desarrollo..., op cit., p. 15

32 Articulo 12 de dicha ley establece que “Los entes publicos ajustaran sus
estructuras organicas y ocupacionales de conformidad con los principios de
racionalidad y austeridad republicana. Se eliminaran todo tipo de duplicidades
y se atenderan las necesidades de mejora y modernizacion de la gestion
publica”. Camara de Diputados, Ley Federal de Austeridad Republicana, DOF:
19 de noviembre de 2019. Recuperado de: http://www.diputados.gob.mx/
LeyesBiblio/pdf/LFAR_191119.pdf [Activo al 18 de enero de 2019, 21:40]

33 “Los gabinetes de apoyo o areas de apoyo técnico son unidades administrativas
adscritas al Secretario de Estado o al Consejero Juridico del Ejecutivo Federal,
al Subsecretario o al Oficial Mayor de las secretarias de Hacienda y Crédito
Publico, de la Defensa Nacional y de Marina, al Titular de la Unidad de
Administracion y Finanzas, al Jefe o Titular de Unidad en las dependencias, y
al Titular del 6rgano administrativo desconcentrado, asi como a los Titulares
de la Entidades de la Administracion Publica Federal y los servidores publicos
en las dos jerarquias inferiores a éste, a que refiere la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales”. Secretaria de la Funcion Publica, Acuerdo por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del diverso por el que
se emiten las Disposiciones en las materias de Recursos Humanos y del Servicio
Profesional de Carrera, asi como el Manual Administrativo de Aplicacién General
en materia de Recursos Humanos y Organizacién y el Manual del Servicio
Profesional de Carrera, DOF: 17 de mayo de 2019. Recuperado de: https://www.
dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5560614&fecha=17/05/2019 [Activo al 8
de febrero de 2020, 7:45]
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organicas al PEF 2019”. Asimismo senala que “el Gobierno
Federal tiene la meta de devolver plazas de mando o enlace
para generar ahorros por 10,012 millones de pesos. Al
30 de junio de 2019 se tiene un avance de 38%, lo cual
representa la devolucion de 7,991 plazas, y un ahorro de
3,852 millones de pesos”.?*

En ese mismo sentido, la titular de la Secretaria de la
Funcion Publica informé el 18 de noviembre de 2019, que
fueron canceladas 655 plazas de Direccion General Adjunta,
lo que representaba un ahorro cercano a los mil millones de
pesos. Asimismo, informé que por la eliminacién de 8 mil
828 plazas de mando y enlace que duplicaban funciones o
no realizaban tareas sustantivas, se logré un ahorro de 4
mil 291 millones de pesos.®® En resumen, como se observa,
la politica de disminucién de la estructura burocratica esta
motivada por la reduccion de costos.

Panorama de la profesionalizacion
ante el rediseno estructural

Las distintas modificaciones estructurales revisadas
estan motivadas por los siguientes objetivos: a) ahorrar y
actuar con austeridad, como en la mayoria de los casos
mencionados; b) reorientar programas gubernamentales,
lo que ocurre usualmente en los cambios de gobierno
o régimen; c) eliminar intermediarios en el ejercicio
de recursos, asumido como mecanismo para evitar la
corrupcion; y d) generar nuevos esquemas de coordinacion
y control, con lo que se tiende a centralizar y vigilar el
ejercicio del gasto, especialmente donde hay mayor riesgo
de corrupcion y dispendio, como en la politica social y las
adquisiciones.

34 Presidencia de la Republica, Primer informe de gobierno 2018-2019, México,
Gobierno Federal, 1 de septiembre de 2019, p. 5, 6. Recuperado de: https://
lopezobrador.org.mx/2019/09/01/primer-informe-de-gobierno/ [Activo al 2 de
febrero de 2020, 9:08]

35 Secretaria de la Funcion Publica, Se han eliminado 655 plazas de Direccién
General Adjunta y se camina a la erradicacién de esta figura: Secretaria San-
doval Ballesteros, Blog SFP, Poder Ejecutivo Federal, 18 de noviembre de 2019.
Recuperado de: https://www.gob.mx/sfp/es/articulos/se-han-eliminado-
655-plazas-de-direccion-general-adjunta-y-se-camina-a-la-erradicacion-de-
esta-figura-secretaria-sandoval-ballesteros?idiom=es [Activo al 2 de febrero
de 2020, 14:25]
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Algunos de los redisefnos aprobados o por aprobar han
sido puestos en practica en otros momentos, como se
mostro paginas atras, y sus efectos pueden ser juzgados
con relacion a los beneficios para la sociedad. En el actual
contexto de cambios ¢se han cuidado los detalles en las
reformas, como la profesionalizacion? No hay elementos que
indiquen que la profesionalizacion es un elemento clave en
la transformacion que aqui se aborda. Para cambiar una
administracion publica que genere beneficios a la sociedad,
como se propone, se requiere necesariamente tomar en
cuenta el rol de los funcionarios publicos, después de todo
en ellos descansa la operacion del gobierno. ¢Se estara
actuando con poca modestia, retomando en este contexto
la reflexion de Crozier,?® como para reconocer que una
administracion no es solo estructura, sino personas?

En los casos de reduccion y vaciamiento estructural no hay
evidencias publicas del uso de metodologias diagnosticas
que expliquen por qué algunos deben irse y otros
permanecer. El Proyecto de Nacion 2018-2024 menciona
mapeos de flujos de valor (conocidos como VSM por sus
siglas en inglés) para identificar los procesos, servicios
o actividades que generan valor a fin de distinguirlas de
aquellas que no lo tienen.3” Hasta el momento no hay datos
que muestren que se ha utilizado ésta u otra herramienta.
De lo que si hay muestra es de la importancia dada al
ahorro y al actuar con austeridad, ajustar las estructuras
organicas al PEF 2019, como se senala en el primer informe
de gobierno.

Se ha argumentado en paginas anteriores que el nimero
de personas aumenta los costos en la administracion
publica, cuestion que se ha intentado resolver mediante
redisenos. Aunado a ello, la incapacidad del enorme cuerpo
de funcionarios para satisfacer las necesidades sociales los
coloca en una situacion de critica, los presenta ademas
de costosos, ineficaces, lo que abona a las intenciones
de vaciamiento estructural. En definitiva “se piensa que

36 Crozier, Michel, Estado modesto, Estado moderno. Estrategia para el cambio.
México, FCE, 1992.
37 Morena, Proyecto de Nacién..., op. cit., pp. 65, 66
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el crecimiento del gobierno aumenta los beneficios de los
empleados publicos mucho mas que los de los ciudadanos”.3®

Sin embargo, no es una regla general que el crecimiento
exponencial del sistema administrativo obedezca a la
voracidad de los funcionarios, sino al desarrollo irresistible
de la complejidad y el aumento general de los servicios;*
estos siempre aumentan por el desarrollo o cambios de
la sociedad, ya sea por cuestiones demograficas o porque
la ciudadania enfrenta nuevas necesidades, por ejemplo,
ahora mas que antes se exige transparencia y rendicion de
cuentas, y paraello se han creado unidades administrativas
y contratado personal especializado, profesionales.

Esportodosconocidoqueel gobiernoactualenfrentagrandes
desafios, son numerosas las necesidades por satisfacer,
y seguiran creciendo. No obstante, las caracteristicas
de algunos de sus programas gubernamentales,
principalmente los sociales, no fomentan la expansion
de estructuras o la burocracia, pero si la necesidad de
mayores recursos presupuestarios. Acciones como el
Programa para el bienestar de las personas mayores o el
Programa de apoyo para el bienestar de las ninas y ninos
de madres trabajadoras, entregan directamente gran
cantidad de recursos a las beneficiarias y beneficiarios. Es
una caracteristica de la politica social del actual gobierno
para apoyar economicamente a los menos favorecidos.

La disminucion de la estructura y el personal obedece a
esa necesidad, a un compromiso politico que se resume en
la siguiente frase: “No puede haber gobierno rico y pueblo
pobre”. En otros términos, los recursos necesarios para
llevar a cabo programas como los mencionados tienen su
origen en el ahorro y la austeridad, mediante la reduccion
de estructuras y personal, junto a medidas como el control
estricto del gasto y el cobro riguroso de impuestos.

Desde otro paradigma, la reduccion de estructuras y
personal tiene otro fin, incluir la participacion de actores
del mercado en actividades que antes eran exclusivas del
gobierno, practica relacionada a lo que se conoce como

38 Rose, Richard, El gran gobierno. Un acercamiento desde los programas
gubernamentales, México, FCE, 1998, p. 93
39 Crozier, Michel, Estado modesto..., op. cit., p. 228
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la NGP. Propuesta de cambio que venia acompanada de
otras dirigidas a la mejora administrativa, mediante la
transferencia de modelos organizativos, herramientas,
técnicas y valores procedentes del sector privado, que hasta
el dia de hoy son cuestionadas por sus efectos.

Lo que ocurre en la administracion publica mexicana de
la actualidad es algo distinto, la disminucion estructural
no obedece a pretensiones relacionadas a la eficiencia
administrativa, sino a la eficacia politica, es decir, al
cumplimiento de las promesas que acompanan los
programas sociales. En ese sentido, los compromisos
politicos también redisenan organizaciones: si la
administracion publica es costosa por ser grande, para
lograr las metas de la politica social hay que disminuir
su tamano. Empero, si el crecimiento estructural que
esta relacionado al aumento de los servicios no asegura
la eficiencia, la disminucion del niumero de funcionarios
podra generar ahorro, pero no es posible afirmar con
seguridad que también generara eficiencia.

En efecto, en algin momento de la historia crecio el
numero de personas que trabajan en la administracion
publica federal en Meéxico, quiza mas de lo requerido,
un rediseno que en ese momento tendia a la expansion
y que ha generado pocos resultados. En la actualidad la
tendencia es disminuir algunas estructuras y el namero de
personas, ya que como se ha visto es costoso. Sin embargo,
al margen de los beneficios que esto acompana para la
politica social, en el plano administrativo puede haber
efectos negativos que es importante senalar, y que tiene
que ver con el aumento de la carga administrativa o de
responsabilidades para quienes permanecen en la funcion
publica. Recuérdese que la estructura disminuye, pero
no las responsabilidades y servicios, los cuales tienden a
aumentar.

La pregunta es si la profesionalizacién puede hacer algo al
respecto. Los esfuerzos del servicio profesional de carrera
(SPC) han intentado orientar los comportamientos de los
funcionarios publicos con nuevas reglas y valores que se
oponen a la vision tradicional de la administraciéon publica,
como conducir sus actividades hacia los resultados. Ante
los cambios recientes el SPC y, en general, los diversos
esquemas de profesionalizacion, enfrentan el reto de
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hacer que los funcionarios hagan lo mismo o mas que
antes, pero con menos personas. La presion por este tipo
de cambios que llevan a una adaptacion forzada, no hace
profesionales, sino empleados que actian so6lo para salir
del paso, o en el peor de los casos, son afectados por el
estrés laboral, un fenomeno que no se puede descartar.*®
En tales circunstancias, puede comprometerse la eficiencia
y eficacia de las acciones administrativas.

En adicion a lo anterior, es obligado mencionar que con
este rediseno se corre el riesgo de perder profesionales con
conocimientos, experiencia y capacidad para desenvolverse
con familiaridad entre los engranajes complejos de la
maquinaria gubernamental, y resolver en lo cotidiano
problemas de la practica que pueden ser determinantes en
las soluciones que la sociedad demanda. Un dilema sin
importancia en las condiciones actuales porque, como se
ha senalado, lo importante es el ahorro.

Otros de los redisenos estructurales que representan
retos para la profesionalizacion son el reacomodo y la
creacion, en lo particular cuando son producto de la uniéon
de estructuras o la transferencia de personal. Sirva de
ejemplo la creacion de la Guardia Nacional; en este caso
se establecio por acuerdo la transferencia de los recursos
humanos de la Policia Federal,” y algunos de ellos han
mostrado resistencia al considerar que han sido violados
sus derechos laborales.

Las resistencias ante los redisenos estructurales se
manifiestan de diversas formas por una débil o nula
adaptacion a los cambios. La oposicion total, como
en el caso de algunos policias, la simulacion o el
sabotaje, entre otras formas, permite reconocer que los
trabajadores son capaces de reaccionar en contra de un
nuevo entorno organizacional, y afectar el curso normal

40 Véanse los Resultados de la encuesta de clima y cultura organizacional (ECCO
2019), que aplica la Secretaria de la Funcion Publica del Gobierno Federal.
Recuperado de: https://usp.funcionpublica.gob.mx/ECCO_APF/ [Activo al 12
de febrero de 2020, 22:30]

41 Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana, Acuerdo por el que se emiten
los lineamientos para la transferencia de los recursos humanos, materiales y
financieros que tiene asignados la Policia Federal, DOF: 30 de septiembre de
2019. Recuperado de: https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5573845&
fecha=30/09/2019 [Activo al 11 de febrero de 2020, 19:05]
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y desempenio de las actividades gubernamentales. Este
tipo de comportamientos no son considerados por la
profesionalizacion en el sector publico, y su consideracion
contribuiria a desarrollar diagnoésticos y procesos de
adaptacion laboral. De lo contrario, la presion por este tipo
de cambios que llevan a una adaptacion forzada, en lugar
de contribuir a la formacion de profesionales, concebira
empleados en pugna por nuevas reglas a las que no se
han podido adaptar, afectando la operacion cotidiana de la
administracion.

Elcasode SEGALMEX, que surge a partir de la union de dos
empresas de participacion estatal mayoritaria, y el caso del
Centro Nacional de Inteligencia, que resulta del cambio de
nombre y traslado del Centro de Investigacion y Seguridad
Nacional (CISEN) a la Secretaria de Seguridad Publica y
Proteccion Ciudadana (SSPyPC), permiten dar cuenta de
la importancia de la profesionalizacion en entornos en los
que su personal debera desarrollar actividades nuevas
que son resultado de la reorientacion de politicas, en
este caso hacia la seguridad alimentaria y la seguridad
publica, respectivamente. Es importante reconocer que
quienes abandonan lo conocido por algo desconocido o
nuevo, son susceptibles de enfrentar el error, de ahi que la
profesionalizacion deba atender a quienes afrontan nuevos
escenarios laborales. De lo contrario la presion por los
cambios que llevan a una adaptacion forzada, en vez de
contribuir a la profesionalizacion promovera el aprendizaje
por ensayo y error, lo que no es conveniente en espacios
donde los recursos son limitados.

Lo mismo aplica para otros casos como la creacion de
la Comision Nacional para la Mejora Continua de la
Educacion; la Coordinacion General de Programas para
el Desarrollo; las Delegaciones de Programas para el
Desarrollo, y las Unidades de Administracion y Finanzas.
La profesionalizacion es clave para la realizacion de tareas
especializadas que, en la mayoria de estos casos, tendran
como funcion el control del gasto y de la ejecucion de
programas sociales. Por ejemplo, la preparacion en el caso de
los titulares de las Unidades de Administracion y Finanzas
debera permitirles mediar entre un estricto control basado
en la norma de austeridad, y las necesidades sociales que
requieren de inmediata atencion. En otros términos, su rol
sera de gran importancia para que las estrictas normas de
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racionalizacion de recursos no entorpezcan la prestacion
de servicios que son sustantivos.

Este conjunto de reflexiones sobre la profesionalizacion ante
los redisenos estructurales de la administracion publica en
México, permiten reconocer que es necesario ir mas alla de
las discusiones centradas exclusivamente en los servicios
profesionales de carrera, y contribuir con analisis puntuales
sobre la manera en que la profesionalizacion ayuda al mejor
funcionamiento de la administracion publica en momentos
relevantes como los redisenos estructurales, cuyos efectos
en el nivel de las personas son usualmente ensombrecidos,
pero que llegan a ser determinantes del desempeno de
las organizaciones o los programas. Es en ese momento
en que la profesionalizacion tiene un rol de importancia,
ajustar el comportamiento de los funcionarios publicos a
las nuevas estructuras para que respondan con su actuar
a las necesidades publicas del momento.

Conclusiones

En este articulo se ha realizado un recorrido histoérico breve
sobre dos importantes redisenios en la Administracion
Publica Federal (APF) en México, para mostrar la relacion
entre profesionalizacion y cambio estructural. Este ejercicio
analitico dio paso a una exposicion de las modificaciones
recientes a la APF en el gobierno de Andrés Manuel
Lopez Obrador, que se resumieron en cinco: la reduccion,
creacion, reacomodo, dispersion espacial, y vaciamiento de
estructuras. Asuvez, seidentificaron las razones u objetivos
de tales cambios: el ahorro y austeridad, la reorientacion
de programas, la eliminacion de intermediarios en el
ejercicio de recursos, y la generacion de nuevos esquemas
de coordinacion y control.

Todo ello condujo a la presentacion de un panorama
sobre la profesionalizacion de la funcion publica frente a
los recientes redisenos. En suma, se argumenta que los
cambios estructurales motivados por dichos objetivos
pueden generar, ademas de procesos de ordenamiento y de
hechura de politicas publicas distintos, fenomenos, como
la carga administrativa o la pérdida de conocimientos y
experiencia especializada ante la reduccién o vaciamiento
estructural motivados por el ahorro y la austeridad.
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Los fenomenos expuestos como productos del rediseno
no se registran en los debates contemporaneos sobre
profesionalizacion en este pais, ni son considerados
por los responsables de la profesionalizacion en las
administraciones publicas. Ello puede deberse a que sus
efectos se encuentran dispersos en la enorme y compleja
maquinaria gubernamental. Es oportuno actuar con
modestia, y reconocer que la profesionalizacion de los
funcionarios publicos puede ser una via para atajar
los efectos negativos que acompana en determinados
momentos la reestructuracion.

En consecuencia, se propone repensar la profesionalizacion
mas alla de los analisis sobre los beneficios de los servicios
civiles de carrera, que desde hace tiempo han empantanado
las discusiones académicas, y encontrar vias alternas que
permitan destacar su labor en distintos momentos de la
operaciony cambio de las organizaciones gubernamentales.

Este documento se suma a este llamado al presentar a
la profesionalizacion como dispositivo de utilidad en los
momentos de cambio, como los redisenos estructurales
en la administracion publica. Resumiendo, se ha hecho
énfasis en que la profesionalizacion tiene como tarea
adecuar el comportamiento de los empleados a una
estructura que redimensiona su tamano y genera nuevas
formas cooperacion, para que respondan con su actuar a
las necesidades publicas del momento.
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Resumen: Desde finales del siglo pasado, se ha ido reconociendo
paulatinamente la importancia del factor humano para el
éxito de las organizaciones publicas. De ahi que se defienda a
la gestion de recursos humanos (GRH) y la profesionalizacion
como medios para mejorar la efectividad gubernamental. Si
bien la profesionalizacion en México ha tenido un avance lento,
algunas organizaciones han logrado implementar y consolidar
servicios civiles. Estos sistemas han empleado diferentes modelos
de GRH. Este estudio pregunta en qué medida la adopcion
exitosa y consolidacion de un sistema de profesionalizacion
se relaciona con la complejidad e integralidad de sus sistemas
de organizaciéon del trabajo, gestion del empleo y gestion del
rendimiento. Con base en datos de 16 servicios profesionales
vigentes en México y un analisis cualitativo comparado de
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conjunto difusos, encontramos que hay distintas “recetas” para
la adopcién y consolidacion de un sistema de profesionalizacion
en México y que cada una de estas refiere a partes especificas
del modelo subyacente de GRH. También, encontramos que las
recetas conducentes a una adopcién exitosa —en términos de
GRH- son distintas a las que condicen a la consolidaciéon de los
sistemas de profesionalizaciéon en México.

Palabras clave: Servicio Civil, profesionalizacién, gestion de
recursos humanos publicos, Implementacién, Mexico

Implementation and consolidation of professionalization
systems, and their relation with the underlying human
resource management model: Evidence from Mexico

Abstract: Since the end of the century, the importance of the
human factor for public organizations has been gradually
recognized. Hence, there has been a growing emphasis on
the relevance of human resource management (HRM) and
professionalization policies as means to improve government
effectiveness. Although professionalization policies in Mexico
have had limited success, some organizations have managed
to implement and consolidate civil services. These systems rely
on different HRM models. This study asks to what extent the
successful implementation and consolidation of a civil service
is related to the complexity and integrality of its (sub)systems of
work organization, employment management, and performance
management. Based on data from 16 professional civil services
in Mexico and fuzzy set Qualitative Comparative Analysis,
we find that there are different “recipes” for the adoption and
consolidation of a civil service system in Mexico, and that
each of these recipes refers to specific parts of the underlying
HRM model. Also, we find that recipes leading to a successful
adoption —in terms of HRM- are different from those that lead to
consolidation of civil services in Mexico.

Keywords: Civil service, Professionalization, Implementation,
Public HRM, Mexico
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Introduccion

La profesionalizacion de la funcion publica se puede definir
como la estrategia que permite que las organizaciones
gubernamentales hagan uso 6ptimo de las capacidades y
talentos de las personas que las componen.! En este sentido,
la profesionalizacion, entendida como politica publica,
implica un modelo de gestion de recursos humanos y, por
ende, engloba la planeacion de necesidades de personal, el
reclutamiento y seleccion, la evaluacion y los mecanismos
de desarrollo, compensacion, retencion y separacion del
personal publico.

La profesionalizacion es una politica central para la
efectividad de las organizaciones publicas y los gobiernos.?
De hecho, desde el mirador de la teoria administrativa
clasica, la existencia de cuerpos de funcionarios
profesionalizados es una de las condiciones centrales de
predictibilidad y operatividad administrativa del Estado.?
Frente a las necesarias estructuras disciplinarias que
emanan de la burocratizacion y de la aplicacion del
Derecho como principio rector de la organizacion publica, la
profesionalizacion se convierte en la pieza que permite que
las oficinas gubernamentales puedan operar con relativa
efectividad.* Con frecuencia, los gobiernos se enfrentan a
situaciones que no siempre son reducibles a procedimientos
o reglas de operacion estandar. De ahi que contar con
recursos humanos profesionales sea condicion para la
efectividad de las politicas y las organizaciones: los policias
deben reaccionar ante situaciones imprevistas de peligro,
los oficiales de migracion deben tomar decisiones rapidas
respecto a casos complejos de entrada o salida de personas,
los funcionarios de seguridad social deben decidir siotorgan
o no un beneficio, y los médicos de los hospitales publicos

1 E M. Berman, J. S. Bowman, J. P. West y M. R. Van Wart, Human resource
management in public Service. Paradoxes, processes and problems, Thousand
Oaks, Sage, 2016.

2 M. Merino, “La profesionalizacién municipal en México” en su libro como
editor La gestién profesional de los municipios en México, México, D.F., CIDE:
BM: SEDESOL, 2006

3 J. Q. Wilson, Bureaucracy. What government agencies do and why they do it,
Cambridge, Basic Books , 1989.

4 M. Noordegraaf , “Reconfiguring Professional Work: Changing Forms of
Professionalism in Public Services”, en Administration & Society, 48(7), 2016,
pp. 783-810.
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deben decidir si tal o cual procedimiento es necesario en un
caso concreto. Este tipo de discrecionalidad es inevitable
en amplisimos segmentos de la accion gubernamental,
incluyendo la formulacién, implementacion y evaluacion
de politicas y programas gubernamentales.® Por tanto, la
profesionalizacion no so6lo asegura que personas con los
talentos y méritos necesarios para cumplir funciones de
gobierno ocupen los puestos publicos, sino que también
es una salvaguarda de competencia ante la insuficiencia
de las reglas y regulaciones administrativas. Puesto de
otra manera: sin profesionales, es mas probable que las
acciones gubernamentales sean, por un lado, opacas o
poco integras y, por el otro, inefectivas o erraticas.

En el caso de México, la profesionalizacion ha tenido una
historia reciente y poco exitosa. Los esfuerzos e intenciones
en esta materia no siempre se han traducido en politicas
bien articuladas y en sistemas de gestion de las personas
que sean coherentes e integrales. De hecho, la virtual
ausencia de servicios civiles de largo aliento es muestra de
la poca importancia que ha tenido el tema y, en cambio,
indica que la gestion de las personas se ha subordinado
a otros imperativos.® El Estado mexicano nunca logro
imponer una dominacion legal-racional, de modo que las
estructuras e instituciones del sistema administrativo
tendieron a construirse con base en redes de patronazgo
y lealtad politica antes que en reglas meritocraticas que
garantizaran imparcialidad e igualdad de oportunidades
en el acceso y permanencia en el empleo publico. De hecho,
hasta hoy, muchas organizaciones del Estado mexicano
simplemente carecen de politicas y rutinas formales de
gestion de personal. Muchos funcionarios son reclutados
con base en criterios casuisticos; su permanencia en el
empleo depende de su conformidad con expectativas y
reglas de lealtad (politica o corporativa, como en el caso
de los sindicatos); y la posibilidad de hacer una carrera
administrativa es contingente a las redes y vinculos
personales antes que a los méritos y las capacidades

5 M. K. Meyers, y S. Vorsanger 2003, “Street-Level Bureaucrats and the
Implementation of Public Policy”, en B. G. Peters y J. Pierre, (ed.) Handbook of
Public Administration, Londres: Sage, pp. 245-255.

6 M. del C. Pardo, “El servicio profesional de carrera en México: De la tradicion
al cambio”, Foro Internacional, 45 (4), 2005, pp.599-634.
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probadas. Estas caracteristicas del sistema administrativo
tienen su expresion mas conocida en el “sistema de botin”.”
Sin embargo, también es cierto que un conjunto de
organizaciones publicas mexicanas ha emprendido
trayectorias de reforma y construccion de servicios civiles
orientados a la profesionalizacion del empleo publico.
Algunos casos, como el Servicio Exterior Mexicano, cuentan
ya con muchas décadas de operacion. Sin embargo, la gran
mayoriadelos sistemas de profesionalizacion no aparecieron
sino hasta fines del siglo pasado junto con la crisis del
régimen priista y la transicion hacia la democracia. Esta
temporalidad no es accidental. La apertura (limitada) que
surgio de la transicion fue crucial para resquebrajar partes
del sistema de botin e impulsar la adopcion de politicas
de personal meritocraticas. Por ejemplo, en el caso de la
Administracion Publica Federal, la adopcion de un sistema
de servicio civil de carrera no fue posible sino hasta 2003.

Si bien estos distintos sistemas de profesionalizacion
muestran similitudes, también reflejan una variedad
de soluciones juridicas, politicas y organizacionales al
problema de la profesionalizacion. En particular, los
diferentes sistemas de profesionalizacion tienen distintos
modelos subyacentes de gestion de recursos humanos
(GRH) con desigual complejidad, alcance e integralidad.
Los modelos de GRH se refieren a los principios y reglas
explicitas que regulan la manera en que una organizacion
(u organizaciones) se hace de, mantiene y gestiona sus
recursos humanos. En este sentido, los diferentes sistemas
de profesionalizacion han encontrado diferentes modelos
para la planeacion y organizacion del trabajo, asi como
para el ingreso y reclutamiento de personal. También, han
establecido reglas de diferente complejidad para desarrollar
recursos humanos, administrar las compensaciones o la
movilidad, ademas de evaluar y sancionar el rendimiento
de los servidores publicos.

¢En qué medida estas diferencias en el modelo subyacente
de GRH se relacionan con la adopcion exitosa y la
consolidacion de wun sistema de profesionalizacion
dado? Es decir, en tanto diferentes modelos subyacentes

7 M. Dussauge, “Sobre la pertinencia del servicio profesional de carrera en
México”, Foro Internacional, 45 (4), 2005, pp.761-794.
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implican diferentes costos y beneficios organizacionales,
es de esperarse que diferentes modelos tengan un efecto
diferenciado en la capacidad de los implementadores o
administradores publicos para asegurar la adopcion de
un sistema de profesionalizacion. Este estudio pretende
ofrecer una primera respuesta a esta interrogante.

Con base en datos del modelo de GRH de 16 servicios
profesionales en México, asicomoinformacion sobre sugrado
de adopcion y consolidacion, y a partir de una comparacion
anclada en el analisis de conjuntos difusos, encontramos
que diferencias en las caracteristicas del modelo subyacente
de GRH consistentemente se relacionan con una adopciéon
o consolidacion exitosas. En particular, encontramos que
(1) hay al menos dos distintas “recetas” para la adopciéon
o consolidacion de un sistema de profesionalizacion en
Meéxico, (2) que cada receta refiere a partes especificas del
modelo subyacente de GRH y (3) que las recetas conducentes
a una adopcion exitosa son distintas a las de un sistema
de profesionalizacion consolidado. Estos resultados
representan una contribucién a nuestro entendimiento de
los sistemas y politicas de profesionalizacion en México
y sientan las bases para imaginar nuevas preguntas y
derroteros para la investigacion.

Organizamos el resto del texto en cuatro apartados. En
la siguiente seccion, exponemos algunas consideraciones
teoricas respecto a los modelos de GRH en el gobierno. Una
segunda seccion presenta los datos y el método. La tercera
seccion muestra los resultados del analisis cualitativo
comparado de conjuntos difusos. Finalmente, concluimos
con una discusion de los resultados y sus implicaciones.

Aspectos teodricos
Los modelos de Gestion de Recursos Humanos (GRH)

Aunque existen tantas definiciones de GRH como autores
han estudiado el tema, se puede decir que la gran mayoria
coinciden en que la GRH es un medio para mejorar la
efectividad organizacional mediante el uso adecuado
de los recursos humanos. La principal diferencia entre
definiciones radica en el elemento que se enfatiza, como
el que deba nacer de la direccién de la organizacion,® la

8 A. Cuesta, Tecnologia de gestion de recursos humanos, 2% Ed., Academia, la
Habana, Cuba, 2005.
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colaboracion eficaz,’ las premisas estratégicas (en funcion
de los objetivos), operativas (de las politicas) o logisticas (de
los instrumentos), la seleccion, desarrollo y conservacion
del personal’® o los aspectos socio-técnicos, técnico-
organizativos o socio-psicologicos de las organizaciones.!!

Si bien la importancia del factor humano para el
funcionamiento de las organizaciones ha estado presente
desde el inicio de las ciencias organizacionales, la
profesionalizacion y el estudio cientifico de las formas de
gestion de las personas han sido relativamente recientes.
Inicialmente, se criticaba a la GRH como un modelo
“ateodrico”, pero el creciente interés de los anos ochenta
por la gestion estratégica de las organizaciones fomento la
proliferacion de modelos tedricos.'?

Los diferentes enfoques —colindantes con otras disciplinas
como la economia, psicologia y sociologia— han contribuido
a mejorar y complejizar el diseno de modelos de GRH. En
general, las teorias subrayan la esencialidad del recurso
humano para la creacion y mantenimiento de ventajas
competitivas. Las teorias de la contingencia se enfocan
en los elementos organizacionales, como las estrategias y
naturaleza de la organizacion, y subrayan que el modelo
de gestion dependera de las circunstancias del contexto.
En contraparte, la teoria instrumentalista busca formular
“mejores practicas” a partir de aquellas que conducen a
mejores resultados. Por su parte, las teorias agenciales
y conductuales enfatizan la capacidad de decision y la
obtencion de ciertos comportamientos como claves para
alcanzar los objetivos estratégicos. Esto es particularmente
importante para el disenno de sistemas de compensacion y
de gestion de la motivacion de las personas.!® Finalmente,
la teoria de la dependencia de los recursos se centra en las
relaciones de la organizacion con su entorno y propone que
la gestion de las personas debe orientarse a crear nichos
que mejoren la autonomia de las organizaciones vis a vis su

9 L. Chiavenato, Gestién del talento humano, Prentice Hall, Bogota, 2000.

10 V. Gismera, “Invertir en personas” en Capital Humano, 144, 2002, pp. 96-98.

11 P.Zayas, ¢Como seleccionar al personal de la empresa?, Academia, La Habana,
Cuba, 2001.

12 P. Wright y A. McMahan, “Theorical perspectives for strategic human resource
Management” en Journal of Management, 18 (2), 1992, pp. 295-320.

13 S. Lindenberg, “The cognitive side of governance” en Research in the Sociology
of Organizations, 20, 2003, pp.47-76.
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entorno.* En esta linea, Baird y Meshoulam propusieron
una matriz que considera, ademas de estrategias internas,
el grado de desarrollo de la organizacion, bajo el argumento
de que las necesidades organizacionales varian segun el
estado en el que ésta se encuentra.!®

Las diferentes aportaciones de los enfoques teoricos
proporcionan elementos que se deben considerar al
momento de adoptar e implementar un sistema de gestion
de recursos humanos. La estrategia y el grado de desarrollo
de la organizacion, las fuerzas externas, las practicas
eficientes y las capacidades y comportamientos del personal
son factores que, en principio, deberian ser considerados al
momento de disenar e implementar un sistema de gestion
de las personas.

Los diferentes modelos suelen incluir una serie de practi-
cas y actividades agrupadas en categorias o subsistemas
interrelacionados entre si. Estas actividades forman parte
de un Unico proceso de gestion mediante el cual el recurso
humano es captado, mantenido, desarrollado y controla-
do por la organizacion. Por ejemplo, para Werther y Da-
vis, los elementos que componen el modelo de GRH son
los fundamentos y desafios de la organizacion (objetivos,
naturaleza, alcance y limitaciones de la organizacion), la
planeacion/seleccion, desarrollo/evaluacion, compensacio-
nes y servicios al personal, relaciones con el sindicato y
la retroalimentacion de las practicas.'® Para Chiavenato,
los subsistemas son alimentacion (investigacion de mer-
cado laboral, reclutamiento y seleccion), aplicacion (perfi-
les, induccion, evaluaciones y movimientos del personal),
mantenimiento (remuneracion y seguridad laboral) y desa-
rrollo (capacitacion).!” Finalmente, para Cuesta, los princi-
pales componentes de un modelo son el flujo de recursos
humanos (ingreso, evaluacion, promocion y remocion),
educacion y desarrollo (capacitacion), sistemas de trabajo

14 Véase M. Fernandez y R. Valle, “El enfoque institucional como marco tedrico
explicativo de la Gestion de los Recursos Humanos” en Investigaciones
Europeas de Direccién y Economia de la Empresa, 4(3), 1998, pp. 94-95.

15 LI Baird e I. Meshoulam, “Managing Two Fits of Strategic Human Resource
Management” en The Academy of Management Review, 13 (1), 1988, pp. 116-
128.

16 W. B. Werther y K. Davis, Administracion de personal de recursos humanos. El
capital humano de las empresas, Mc Graw-Hill, México, 1991.

17 Chiavenato, op. cit.
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(organizacion del trabajo) y compensacion laboral (pago e
incentivos), atravesados por auditoria centrada en la cali-
dad, factores de situacion, grupos de interés, politicas de
RH y resultados.!®

Mas alla de las diferencias concretas de los distintos
modelos de GRH, todos coinciden en la especificidad e
importancia del factor humano.19 De hecho, parece haber
un relativo consenso en la literatura —con excepcion del
enfoque universalista— en que no existe un modelo tnico
de GRH, sino que depende de la organizacion y sus
necesidades de personal. No obstante, en el caso especifico
de las organizaciones gubernamentales y publicas, la
gestion del personal tiene elementos mas o menos comunes
que sirven para la comparacion.

Modelos de GRH en el sector publico

Los primeros sistemas de gestion del empleo publico
—que aun persisten en muchos paises, incluyendo México—
fueron politizados y discrecionales. Este tipo de sistema
consiste en que la seleccion, permanencia y remocion del
funcionario publico depende del liderazgo politico en turno.
En este modelo patrimonialista, las personas son reclutadas
y nombradas discrecionalmente como recompensa por su
apoyo politico (electoral) o por su relacion con un grupo,
partido o lider politico.?° Ejemplos de este modelo de gestion
son el sistema de botin estadounidense, las cesantias
espanolas del siglo XIX y los sistemas de patronazgo
latinoamericanos.?!

Los servicios civiles surgieron con el fin de superar la
desigualdad de oportunidades y conflictos causados por
los sistemas discrecionales y patrimonialistas.?? Estos

18 A. Cuesta, op. cit.

19 A. P. Aduna, E. Garcia y E. J. Chavez, “Modelos de Gestion de Recursos
Humanos” en Tepexi, Boletin Cientifico UAEH, 4(8), 2017, disponible en https://
wwuw.uaeh.edu.mx/scige/boletin/tepeji/n8/al3.html

20 C. Ramio, Teoria de la Organizacién y Administracién Publica, Tecnos, Madrid,
1999, p. 75; J. L. Méndez, “La gestion de personal publico en México: del sistema
de botin a la profesionalizaciéon simulada” en M. del C. Pardo y G. M. Cejudo
(eds.) Trayectorias administrativas en México: Legados y conexiones, Ciudad de
Meéxico, El Colegio de México, 2016, p. 187.

21 C. Ramio, op. cit., 75.

22 J. L. Méndez, op. cit., p. 187.
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son modelos de gestion de las personas que se presentan
como sistemas neutrales en los que los funcionarios son
reclutados en virtud de sus capacidades; no obstante, ello
no implica que la confianza politica deje de ser criterio de
seleccion de determinados funcionarios, particularmente
aquellos que ocupan altos cargos.?® En sentido amplio,
los servicios civiles son sistemas de gestion de los
recursos humanos que emplea el sector publico,>* y de
gestion del personal basada en el mérito,?® la igualdad de
oportunidades,?® la estabilidad,?” asi como en la calidad y
la competencia profesionales.?®

Un servicio civil, en tanto modelo de GRH, ha cambiado a
lo largo del tiempo. Se pueden reconocer, cuando menos,
dos grandes modelos en la literatura: el modelo clasico
(también llamado “weberiano burocratico”) y el derivado de
la Nueva Gestion Publica (NGP).?° El primero consiste en
un sistema donde el ingreso es meritocratico, usualmente
con base en concursos, y con énfasis en la estabilidad
laboral de los funcionarios.?® Tras la crisis del Estado de
Bienestar, otros enfoques administrativos, como la NGP,
plantearon nuevos modelos de GRH, mucho mas afines
a la gestion de personas en el sector privado. En estos
modelos de “segunda generacion”, la permanencia laboral
depende del rendimiento y el acceso a los puestos no esta
determinado por una carrera lineal que parte desde la base
de la piramide administrativa.®

23 R. Martinez Pudn, La profesionalizacién de la Administracioén Piiblica en México:
dilemas y perspectivas, Madrid, Instituto Nacional de Administracién Publica,
2003, p. 61.

24 F. Longo, Marco analitico para el diagndéstico institucional de sistemas de
servicio civil, Barcelona, Banco Interamericano de Desarrollo, 2002, p. 7.

25 J. L. Méndez, op. cit.,p. 187.

26 M. del C. Pardo, El Servicio Civil de Carrera para un mejor desempernio de la
Gestién Publica, México D.F, Auditoria Superior de la Federacién, 2005, p. 9; M.
Merino, op. cit., p. 37.

27 M. I. Dussauge, “¢Servicio Civil de Carrera o Servicio Civil de Empleo? Una
breve discusion conceptual” en Revista Servicio Profesional de Carrera, 3,
2005, pp. 45-65.

28 M. Merino, op. cit., p. 37.

29 J. L. Méndez, op. cit., p. 186; M. del C. Pardo, El Servicio Civil de Carrera para
un mejor desemperno de la Gestién Publica., pp. 30-37.

30 M. C. Pardo, El Servicio Civil de Carrera para un mejor desempeno de la Gestién
Publica., 31.

31 J. L. Méndez, op. cit.,, pp. 189-190.
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El modelo clasico weberiano y los modelos de segunda
generacion tienden a enfatizar distintas formas de
reclutamiento y seleccion del personal publico. En este
sentido, el modelo clasico tiende a ser un sistema cerrado
(0 de carrera), mientras que los modelos de segunda
generacion tienden a ser sistemas abiertos o mixtos
(también llamados de empleo).

El modelo clasico se caracteriza por la existencia de algin
tipo de carrera administrativa y por leyes particulares
que establecen un régimen juridico diferenciado frente
al resto de los empleados publicos.*? En este sistema, los
nuevos funcionarios usualmente ingresan en los primeros
y mas basicos niveles de la estructura, no compiten por
puestos especificos, sino que se postulan a un cuerpo de
funcionarios y la promocion se realiza con base en carreras
predeterminadas (es decir, la linea de ascensos esta
definida y regulada). Las principales ventajas del sistema
clasico es que contribuye a la formacion de un espiritu de
identidad y a la adquisicion de un conocimiento detallado
de las organizaciones publicas.?® No obstante, este tipo de
sistemas puede dificultar el ascenso e ingreso de personal
altamente especializado en beneficio de personal con mas
antigtiedad.?*

En contraposicion, los sistemas abiertos o de empleo
se caracterizan por la centralidad del puesto. En
estos sistemas, la seleccion de personal depende de la
existencia de un catalogo y descripcion de los puestos y
sus responsabilidades.®> Los funcionarios son reclutados
con base en la afinidad entre conocimientos y habilidades
concretas y las necesidades de un puesto organizacional
especifico. Asi, la principal diferencia con el modelo clasico
es que, en un sistema de empleo, las personas pueden
ingresar en cualquier nivel de la estructura jerarquica.
Las principales ventajas de este modelo son que facilita
la innovacion y la especializacion, y permite tener en la
organizacion mayor diversidad en cuanto conocimiento,
experiencias y competencias. No obstante, se complejiza la

32 R. Martinez Puén, op. cit., p. 63.

33 M. L. Dussauge, “sServicio Civil de Carrera o Servicio Civil de Empleo?”., pp.
47-50

34 Ibid., pp. 50-51.

35 R. Martinez Puén, op. cit., p. 62.
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formacion de una identidad compartida, la posibilidad de
hacer carrera se difumina y se limita las posibilidades de
ascenso a candidatos que ingresaron desde la base de la
piramide.3°

Siguiendo a Merino, los dos modelos publicos de GRH
(clasico y NGP) se pueden subdividir, a falta de referentes
teoricos paradigmaticos, en cuatro modelos que se sinteti-
zan en el cuadro 1. El modelo vertical tradicional presen-
ta las caracteristicas basicas de administracion mediante
un cuerpo de funcionarios; el weberiano descansa sobre
el ideal de una burocracia estable regulada por reglas co-
dificadas; el orientado hacia politicas descansa sobre la
concepcion de un gobierno interventor de la realidad social
mediante la elaboracion e implementacion de politicas; y el
modelo gerencial, propiamente inspirado en la NGP, inclu-
ye tecnologias usadas en el sector privado.3”

Cuadro 1 — Modelos de GRH en el sector publico

Clasicos De “segunda generaciéon”
Vertical Modelo Orientado Gerencial
tradicional weberiano hacia
politicas
Ingreso Procedimiento |Catalogo Catalogo Criterios de
basado en de puestos de puestos contratacion
credenciales y criterios diferenciado |de personal
profesionales | profesionales, |y concurso |por
impersonales |estratificado |proyectos y
y técnicos y resultados
diferenciado |especificos
Formacion |Perfeccionar Cualidades Desarrollo Capacidades
habilidades técnicas profesional |y actitudes
indispensables |y éticas
esperadas

36 M. I. Dussauge, “sServicio Civil de Carrera o Servicio Civil de Empleo?”., pp.
52-55; M. del C. Pardo, “La gerencializacion de la administracion publica”, Foro
Internacional, 47 (4), 2007, pp.895-925.

37 M. Merino, op. cit.,, p. 75.
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Clasicos De “segunda generaciéon”
Vertical Modelo Orientado Gerencial
tradicional weberiano hacia
politicas

Vigilancia |Control directo | Sistema de Métodos de |Transpa-

y control sanciones separacion rencia y
segun segun rendicion de
las reglas evaluacion cuentas
escritas del

desempefio y
capacidades
certificadas

Evaluacion | Basado en Basado en Basado en Tipo 360

resultados procesos ve- |indicadores |grados
finales rificables y precisos
en normas sobre
de comporta- |resultados
miento intermedios
y finales

Promocion |— Ascensos Ascensos e Incentivos
segun el incentivos con base en
expediente segun los resultados
personal meéritos

individuales

Los modelos de GRH no son excluyentes entre si. De hecho,
las caracteristicas de los modelos clasicos son validas y
necesarias para cualquier modelo subsecuente de servicio
civil.*® Si bien los modelos han respondido a la evoluciéon de
las instituciones administrativas, es posible que los modelos
adoptados en la vida real combinen rasgos de multiples
modelos.?® Sobre la conveniencia de mezclar diferentes
modelos, por un lado, Merino advierte que se puede
provocar inconsistencias y danar la coherencia interna del
modelo de GRH.*® Méndez, en cambio, considera que un
servicio civil moderno “integra los principios del ‘servicio
profesional clasico’ [...] (ingreso por mérito, estabilidad
laboral, capacitacion y carrera, por ejemplo) con los de la
Nueva Gestion Publica [...] (evaluacion y compensacion

38
39
40

M. Merino, op. cit., p. 83.
Ibid. pp. 110-111.
Loc. cit.
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por desempeno, movilidad laboral, competencia externa,
etc.).”*!

Un modelo integrado de GRH en el sector publico

En el caso de México, la mayoria de los modelos de
profesionalizacion que se han adoptado combinan
principios y herramientas tanto de modelos clasicos como
de modelos de “segunda generacion”.*? En este sentido,
resulta particularmente provechoso el modelo integrado
propuesto por Longo. Este modelo tiene la intencion de
utilizarse con fines de diagnéstico y fue concebido como
una representacion de sistemas y funciones de gestion de
las personas y del empleo publico.*®* Como puede verse en
la figura 1, el modelo integrado de GRH de Longo combina
estrategia con factores situacionales internos y externos.
Segun Longo, la GRH es “un sistema integrado de gestion,
cuya finalidad basica [...] es la adecuacion de las personas a
la estrategia [...] de una organizacion [...], parala produccion
de resultados acordes con las finalidades perseguidas.”*

Figura 1
Modelo integrado de Longo

Estrategia

Gestion de
Recursos
Humanos
(GRH)

Contexto interno Entorno
Estructuras
Cultura organizacional
Recursos

Marco legal
Mercado laboral
Contingencias

Personas

l

Resultados

41 J. L. Méndez, op. cit.,p. 186

42 F. Nieto, R. Wittek y L. Heyse, “Organizational pathways to compliant reform
implementation. Evidence from the Mexican civil service reform”, Public
Administration, 93 (3), 2015, pp.646-62.

43 F. Longo, op. cit., pp. 4-46; F. Longo, Mérito y flexibilidad. La gestién de las
personas en las organizaciones del sector publico, Barcelona, Paidés, 2004, pp.
89-152.

44 F. Longo, Marco analitico para el diagnéstico institucional..., p. 11.
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El modelo parte del supuesto de que la GRH busca incidir
sobre las variables decisivas del comportamiento humano
en el trabajo; es decir, la organizacion publica busca
producir deliberadamente politicas y practicas de GRH
que estimulen y eviten comportamientos especificos. Es
por ello que se deben considerar los factores situacionales
que influyen sobre la conducta de los trabajadores, ya sea
internos como la estructura o la cultura organizativa, ya
externos como el marco juridico o la cultura de trabajo.

El modelo integrado se divide en subsistemas, cuya
importancia radica en que son los principales campos
para ordenar la evaluacion diagnostica de los modelos de
GRH.* Los subsistemas dependen de la existencia de una
politica de recursos humanos, la cual es imprescindible
para lograr coherencia estratégica (es decir, alinear las
politicas y practicas de personal con las prioridades de la
organizacion), superar la mera administracion del personal
como actividad rutinaria e inercial, y permitir la innovacion
y adaptacion. En principio, el modelo supone que todos los
subsistemas son operativos, estan interconectados y son de
aplicacion general en una organizacion dada (cobertura).*®
El cuadro 2 presenta las caracteristicas centrales de los
distintos subsistemas (pagina siguiente).

La organizacion del trabajo permite tener criterios
especificos para garantizar la idoneidad del personal que
se incorporara al servicio publico. Este se refiere a que
la organizacion identifica responsables y tareas de los
procesos, asi como reglas y criterios para cada puesto.
Esto incluye un perfil de competencias y el lugar de cada
persona en la cadena de mando. La gestiéon del empleo
permite generar mecanismos que garanticen la igualdad
de oportunidades para el acceso y permanencia en el
servicio publico. La existencia de un sistema de gestion del
empleo permite generar condiciones para que el ingreso,
promocién y remocion de las personas se haga con base en
criterios conocidos y, sobre todo, acordes con la estrategia
organizacional. Por su parte, los subsistemas de la gestion
del rendimiento permiten administrar la motivacion de

45 F. Longo, Marco analitico para el diagnéstico institucional..., p. 15.
46 F. Longo, Mérito y flexibilidad..., pp. 114-115.
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las personas mediante la gestion de las compensaciones,
la posibilidad de una carrera administrativa (ascensos y
movilidad) y el desarrollo de los recursos humanos. La
gestion del rendimiento permite evaluar el desempeno de
los funcionarios, ademas de que contribuye a garantizar el
cumplimiento de los objetivos gubernamentales. La gestion
del desarrollo no solo permite atender cualquier deficiencia
o actualizar a los funcionarios, sino que les provee de
insumos y estimulos para desarrollarse en la organizacion
o en el sector publico. La gestion de la compensacion
permite remunerar a los servidores por su trabajo, también
provee de incentivos al recompensar los esfuerzos de las
personas.

La implicacion mas importante del modelo integrado de
Longo es que la conjuncion de todos estos engranes produce
un sistema de GRH integral, articulado y funcional.
Ademas, si los subsistemas operan simultaneamente es
mucho mas probable que la organizacion logre alinear
procesos y politicas de recursos humanos con las demandas
del contexto interno y del entorno. De esta manera,
modelos mas desarrollados de GRH no solo favorecen la
interoperabilidad de los diferentes subsistemas, sino que,
en el largo plazo, tenderan hacia su consolidacion.

Datos y método

Para responder a la pregunta de como los modelos de GRH
que subyacen a diferentes sistemas de profesionalizacion
en México se relacionan o no con el grado de adopcion y
consolidacion de estos ultimos, tomamos como punto de
partida el analisis de las caracteristicas de cada modelo.
En particular, analizamos si los diferentes servicios civiles
cumplen con las diferentes caracteristicas del modelo
integrado de Longo. El supuesto es que los servicios civiles
varian en lo que concierne a la integralidad y complejidad
de sus sistemas de (a) organizacion del trabajo, (b) gestion
del empleo y (c) gestion del rendimiento. En este estudio
nos limitamos a analizar sistemas de profesionalizacion
nacionales o federales que tenian vigencia hasta diciembre
de 20109:

1. Servicio Exterior Mexicano
2. Servicio Profesional Electoral
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10.
11.
12.
13.
14.

15.
16.

Carrera Judicial (Consejo de la Judicatura Federal)
Servicio Profesional de Carrera Policial

Servicio Profesional de Carreraenla Administracion
Publica Federal

Servicio Fiscal de Carrera

Servicio Civil de Carrera del Senado de la Republica
Servicio Civil de Carrera del Instituto Federal de
Defensoria Publica

Sistema de Desarrollo Profesional del Centro Na-
cional de Metrologia

Sistema de Profesionalizacion del Instituto Mexi-
cano de Tecnologias del Agua

Carrera Judicial (Tribunal Electoral del Poder
Judicial)

Servicio Civil de Carrera de la Comision Nacional
de Derechos Humanos

Servicio Profesional de Carrera Jurisdiccional
(Tribunal Superior Agrario)

Servicio Profesional Agrario (Procuraduria Agraria)
Servicio Profesional de Carrera del INEGI

Sistema de Profesionalizacion y Desarrollo Personal
del IMSS

Con base en un analisis de la normatividad vigente, asi
como de los documentos técnicos correspondientes (e
informacion disponible en los sitios de internet de cada
servicio), codificamos el grado de desarrollo e integralidad
de los modelos de GRH con base en los criterios indicados
en el cuadro 3. Para cada indicador, se codific6 como 1
en caso de que el modelo contara con dicha caracteristica
(de otra forma se codifico como 0). En total, se evaluaron
8 indicadores correspondientes a la organizacion del
trabajo, 17 del subsistema de gestion del empleo y 18 de los
subsistemas de la gestion del rendimiento.
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Analisis cualitativo comparado con conjuntos difusos

En tanto que el objetivo del presente estudio es encontrar las
distintas formas en que el modelo de GRH de cada servicio
civil se relaciona con su implementacion y consolidacion,
el método de analisis debe orientarse a detectar distintas
configuraciones o “recetas”. Cada una de éstas se puede
interpretar como condiciones de disefio que, en su conjunto,
son favorables a la adopcion o consolidacion de un servicio
civil dado. Una implicacion metodologica importante que
deriva de lo anterior es que el método de analisis debe ser
capaz de distinguir diferentes configuraciones que llevan
al mismo resultado. En términos formales, esta condicion
se conoce como “equifinalidad”.*’

Un método que permite analizar los datos de acuerdo
con las necesidades antes mencionadas es el analisis
cualitativo comparado con conjuntos difusos (fsQCA, por
sus siglas en inglés). Este método es una herramienta de
analisis basada en teoria de conjuntos y loégica Booleana
que resulta particularmente util en el marco del estudio
de configuraciones en muestras con “N pequena”.*®
El analisis presentado a continuacion investiga qué
elementos del modelo de GRH de los diferentes servicios
civiles se relacionan con (a) una adopcion exitosa y (b) su
consolidacién en el tiempo.

Mediciones

La base del analisis cualitativo comparado es la definicion
de las condiciones teéricamente relevantes y su operacio-
nalizacion en “conjuntos difusos”. Usualmente cuando se
piensa en conjuntos, se concibe que los diferentes elemen-
tos que le conforman pertenecen o no al mismo. En con-
traste, los conjuntos difusos permiten operar con distintos
grados de pertenencia a un conjunto dado en un intervalo
entre O y 1 (también conocido como “puntaje difuso”). Esta
operacion permite traducir caracteristicas cualitativas de
los casos en puntajes cuantitativos que pueden analizarse

47 C. Ragin, Redesigning Social Inquiry: Fuzzy Sets and Beyond, University of
Chicago Press, Chicago, 2008.

48 C. Q. Schneider y C. Wagemann, Set-Theoretic Methods for the Social Sciences:
A Guide to Qualitative Comparative Analysis, Cambridge University Press,
Cambridge, 2012.
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formal y sistematicamente mediante la logica y algebra de
conjuntos. Por ejemplo, el grado de consolidacion de un ser-
vicio civil puede especificarse cualitativamente como alto,
medio o bajo. Esa misma caracterizacion puede traducirse
(calibrarse) en una escala difusa de tres puntos. Es decir,
un caso concreto pertenecera mas o menos al conjunto de
“servicios profesionales consolidados” aquellos casos con
alta consolidacion “perteneceran mas” (i.e., tendran un
puntaje difuso cercano a 1), mientras que los casos con
baja consolidacion “perteneceran menos” al conjunto (i.e.,
tendran un puntaje difuso cercano a 0). En general, el in-
tervalo de pertenencia a un conjunto difuso puede inter-
pretarse a partir de tres valores. Primero, el valor maximo
(1) representa la completa inclusion de un caso en un con-
junto. Segundo, el valor minimo (0) simboliza la completa
exclusion de un caso. Finalmente, el valor 0.5 representa
el punto de maxima ambigtiedad (i.e., cuando es imposible
saber si un caso pertenece o no a un conjunto). Con base
en estos referentes podemos calibrar los datos del analisis
de los modelos de GRH de los servicios civiles.

a) Adopcion exitosa. La primera variable dependiente
mide el grado de adopcion de wun servicio
profesional. En particular, usamos la medicion
de “instrumentacion” propuesta por la Auditoria
Superior de la Federacion que captura el grado en
que se han desplegado los diferentes componentes
y procesos de un servicio civil. En este sentido, un
valor alto en esta medicion indica que la mayor
parte o todos los procesos disenados de un servicio
civil se han implementado, lo que indica que el
servicio se ha adoptado exitosamente en su ambito
de aplicacion.

b) Consolidacién exitosa. La segunda variable depen-
diente mide el grado de consolidacién de un siste-
ma. Usamos la medicion cualitativa propuesta por
la Auditoria Superior de la Federacion que divide
a los servicios mexicanos en sistemas de alta, me-
dia, baja y nula consolidacion.* A diferencia de la
mera adopcion, la consolidacion indica el grado en

49 Evaluacion niumero 230 “Servicios de Carrera en el Estado Federal”, México,
D.F., Camara de Diputados del Congreso de la Union, 2014, p. 202.
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que un sistema de profesionalizacion ha sido in-
tegrado y se ha afianzado en el tiempo como una
politica de aplicacion general en una organizacion
o en un conjunto de organizaciones (p. €j., Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publi-
ca Federal). Asi, mientras que la primera variable
dependiente indica que un servicio ha sido imple-
mentado, la segunda indica que se ha solidificado
como un sistema de gestion de personal viable.

Organizacién del trabajo. Como se indicé antes,
las caracteristicas del modelo subyacente de
GRH de cada servicio civil se evaluaron con una
serie de indicadores dicotomicos. La medicion
de organizacion del trabajo indica el grado de
desarrollo de los procesos y rutinas de planeacion
de las necesidades de recursos humanos y, en
particular, de los sistemas de gestion, registro y
perfilado de puestos pertenecientes al servicio civil.
Para calcular el puntaje difuso correspondiente,
calibramos el numero crudo de indicadores como
un porcentaje (en un intervalo de 0 a 1). Es decir,
otorgamos un puntaje difuso de 1, sélo si un caso
obtuvo un puntaje total de 8 en nuestra revision
del modelo de GRH (ver supra, cuadro 3).

d) Gestion del empleo. La variable de gestion del

empleo indica el grado de desarrollo de los procesos
de gestion del ingreso, promocion y separacion de
un servicio civil. Esto incluye procesos de movilidad
funcional y geografica, asi como la existencia
de reglas y criterios claros para acceder y ser
separado del servicio. Como en el caso anterior, el
puntaje difuso se calculé como un porcentaje en
un intervalo de 0 a 1.

Gestién del rendimiento. Para medir el grado de
desarrollo de los subsistemas de gestion del ren-
dimiento (gestion del desempeno, de la compensa-
cion y de la capacitacion) seguimos la misma logica
que con las dos variables anteriores. En este caso,
la variable indica la medida en que un sistema de
profesionalizacion ha logrado desarrollar y estable-
cer reglas, criterios y procesos para evaluar el des-
empeno del personal adscrito, gestionar salarios y
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otras compensaciones y el desarrollo profesional
de los recursos humanos. En este ultimo aspecto,
nuestra medicion pone especial atenciéon en la ca-
pacitacion y construccion de competencias. Como
en los dos casos anteriores, el puntaje difuso se
calcul6é como un porcentaje en un intervalo de O a
1. Valores cercanos a 1 indican que un caso cuen-
ta con un sistema de gestion del rendimiento mas
desarrollado.
Cuadro 4
Puntajes difusos para casos estudiados
= - =
| 20 S| o
TS |fsl3al3e| }
Nombre & E § E E g g 3 3
=] — o o -
3 S S8 | S8 | SE N
Q, 2] g & D= PSS )
] | 5| D5 | 88| 85| S
< |[0¥| ST |0 |G| O
1. Servicio Exterior Mexicano 1.00 |[1.00 [0.88 |0.88 [0.78 |0.79
2. Servicio Profesional Electoral |[1.00 |[1.00 |1.00 [1.00 |1.00 |0.98
3. Carrera Judicial 1.00 |(1.00 [0.63 |0.71 [0.56 |0.97
4. Servicio Profesional de
Carrera Policial 1.00 [1.00 [0.50 [0.82 |0.67 |0.93
S. Servicio Profesional de
Carrera (APF) 0.78 |0.67 [0.75 |1.00 |0.89 |0.71
6. Servicio Fiscal de Carrera 1.00 |0.67 [0.63 |0.47 [0.28 |0.00
7. Servicio Civil de Carrera 0.70 |0.67 [0.75 |0.82 |0.78 |0.92
8. Servicio Civil de Carrera 0.86 |0.67 |0.63 |0.76 |0.44 |[1.00
9. Sistema de Desarrollo
Profesional 0.80 [0.67 |0.75 [0.76 |0.72 |1.00
10. Sistema de Profesionalizaciéon |1.00 [0.67 |0.50 [0.41 |0.50 |0.99
11. Carrera Judicial 0.71 [(0.67 |1.00 [0.59 |0.67 |0.87
12. Servicio Civil de Carrera 0.86 [0.67 |0.75 [0.41 |0.72 |0.44
13. Servicio Prof. de Carrera
Jurisdiccional 0.83 |0.67 [0.63 [0.65 |0.39 |0.98
14. Servicio Profesional Agrario 0.40 [0.33 |0.75 [0.53 |0.56 [0.97
15. Servicio Profesional de
Carrera 0.00 |0.00 [0.75 |0.59 |0.50 [0.94
16. Sistema de Prof. y Desarrollo
Personal 0.43 |0.00 [0.50 [0.24 |0.22 |0.35
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f) Cobertura. Finalmente incluimos una medida de
cobertura propuesta por la Auditoria Superior de la
Federacion.*® Esta indica el alcance de un servicio
civil entendido como el nimero de puestos que
son parte del sistema como proporcion del total de
puestos potenciales. En este sentido, la variable
cobertura cuantifica el total de plazas adscritas a
un servicio civil entre las plazas susceptibles de
pertenecer al mismo. Valores altos en esta variable
indican, por lo tanto, que un servicio tiene una
cobertura mas extensa en la o las organizaciones
de aplicacion. El cuadro 4 sintetiza los puntajes
difusos (calibrados) para todas las variables
estudiadas.

Resultados

A partir de los puntajes difusos, se puede calcular una
Tabla de Verdad y, con base en el algoritmo Quine-
McCluskey, lograr una reduccion de las configuraciones
que consistentemente se relacionan con la adopcion y la
consolidaciéon exitosas.’? Usamos software especializado
desarrollado por Ragin y Davey para determinar las
soluciones parsimoniosas (i.e., las “recetas” basicas que
sistematicamente se relacionan con los dos resultados
de interés).>® Para realizar estas operaciones seguimos
las convenciones propuestas por Thiem para el analisis
de conjuntos difusos.®®* A continuacion, presentamos los
resultados.

Recetas para adopcion exitosa

Los resultados obtenidos indican que, con base en la
informacion de los 16 servicios civiles, existen al menos
tres posibles caminos para una adopcion exitosa (i.e., que
se logre desplegar la mayoria de los procesos y reglas de
un sistema de profesionalizacion dado). Como se indica
en el cuadro 5, encontramos que la adopcion exitosa se

50 Auditoria Superior de la Federacion, op.cit., pp. 35y ss.

51 C. Ragin, op. cit., 2008.

52 C. Ragin, y S. Davey, Fuzzy-Set/Qualitative Comparative Analysis 3.0, Irvine,
California: Department of Sociology, University of California, 2016.

53 A. Thiem, Qualitative Comparative Analysis with R: A User’s Guide, Springer,
Londres, 2013.
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relaciona consistentemente con sistemas que cuentan con
una gestion del rendimiento desarrollada (R), que tienen
una cobertura limitada (~C), o bien, que no tienen un
sistema de gestion del empleo completamente desarrollado
(~E). Usando notacion Booleana, estos resultados se pueden
resumir en la siguiente ecuacion:

R+~C+~E—>A

donde R indica el conjunto de servicios civiles con una
gestion de rendimiento desarrollada, ~C es la ausencia de
una amplia cobertura, ~E es la negacion del conjunto de
servicios civiles con una gestion del empleo desarrollada,
+ es el operador Booleano 0’y A es el conjunto de servicios
civiles adoptados (implementados) exitosamente.

Cuadro 5
Recetas para la adopcién exitosa de un servicio civil

Configuraciones detectadas (solucién parsimoniosa):

1. Gestion del rendimiento (R)
2. Cobertura limitada (~C)
3. Ausencia de gestion del empleo (~E)

Umbral de consistencia: 0.90
Cobertura de la solucion: 0.76
Consistencia de la solucion: 0.90

Los resultados anteriores muestran que: (1) no existe una
Unica receta para la adopcion/implementacion exitosa, (2)
que las caracteristicas del modelo de GRH si se relacionan
con laadopciony (3) que la ausencia de al menos un elemento
del modelo de GRH (gestion del empleo) puede contribuir a
la adopcion exitosa de un sistema de profesionalizacion.

Recetas para la consolidacion exitosa

Por lo que toca a la consolidacion de los servicios civiles
(i. e., el grado en que un sistema de profesionalizacion ha
sido integrado y se ha afianzado en el tiempo como una
politica de aplicacion general), los resultados indican
que hay al menos dos recetas (cuadro 6). La primera
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indica que la combinacion de un sistema de gestion del
rendimiento desarrollado y uno de gestion del empleo
es una configuracion conducente a la consolidacion. La
segunda receta indica que la consolidacion puede lograrse
a partir de la conjuncion de un sistema de rendimiento
desarrollado y una cobertura amplia. Estos resultados se
pueden representar en la siguiente ecuacion Booleana:

R*(E+C)—S

donde R es el conjunto de servicios civiles con una gestion
de rendimiento desarrollada, * es el operador Booleano ‘y’,
E es el conjunto de servicios civiles con una gestion del
empleo desarrollada, + es el operador Booleano ‘0’, C indica
una cobertura amplia y S es el conjunto de servicios civiles
consolidados.

Estos resultados indican que (1) las recetas para la
consolidacion son cualitativamente distintas a las de la
adopcion/implementacion, (2) que las recetas para la
consolidacion son mas complejas que las relacionadas
con la adopcion y (3) que la existencia de un sistema
desarrollado de gestion del rendimiento (i.e., procesos,
reglas y criterios para la compensacion, evaluacion del
desempeno y capacitacion) es condicion necesaria (mas no
suficiente) para la consolidacion de un servicio civil.

Cuadro 6
Recetas para la consolidacion exitosa de un servicio civil

Configuraciones detectadas (solucién parsimoniosa):

1. Gestion del empleo (E) * Gestion del rendimiento (R)
2. Gestion del rendimiento (R) * Cobertura (C)

Umbral de consistencia: 0.87
Cobertura de la solucion: 0.78
Consistencia de la solucion: 0.86

Discusion

Desde finales del siglo pasado, se ha ido reconociendo
paulatinamente la importancia del factor humano para
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el éxito de las organizaciones publicas. De ahi que varios
autores han concebido ala gestion de recursos humanosyla
profesionalizacion como medios para mejorar la efectividad
de las organizaciones gubernamentales y, por extension, de
la accion de gobierno. Si bien la profesionalizacion en México
ha tenido un avance lento (y varios retrocesos), algunas
organizaciones han logrado implementar y consolidar
servicios civiles. Estos sistemas han empleado modelos
de GRH con diferente grado de complejidad e integralidad.
De ahi que este estudio partié de la pregunta de en qué
medida la adopcion exitosa y consolidacion de un sistema
de profesionalizacion se relaciona con diferencias en sus
sistemas de organizacion del trabajo, gestion del empleo y
gestion del rendimiento. Con base en datos de 16 servicios
profesionales vigentes en México y un analisis cualitativo
comparado de conjunto difusos, encontramos que hay
distintas “recetas” para la adopcion y consolidacion de
un sistema de profesionalizacion, que cada una de éstas
refiere a partes especificas del modelo subyacente de GRH
y que las recetas conducentes a una adopcion exitosa son
distintas a las que conducen a la consolidacion de los
sistemas de profesionalizacion.

Con base en la evidencia, se pueden establecer tres
conclusiones. Primero, los resultados muestran que la
complejidad y, sobre todo, la integralidad de los subsistemas
del modelo subyacente de GRH se relaciona con la
posibilidad de que un servicio civil sea implementado Yy,
después, consolidado. Esto es interesante porque apoya la
idea de que el diseno de un servicio y, en particular, de
los subsistemas de GRH puede tener efectos no solo en
su funcionamiento, sino también en la probabilidad de
que sea una politica exitosa. En este sentido, decisiones
aparentemente técnicas pueden tener efectos de viabilidad
politica. Por ejemplo, la evidencia sugiere que un sistema
con una cobertura limitada (en términos del nimero de
puestos que pertenecen al servicio civil vis a vis el total
de puestos potenciales) puede adoptarse con mayor éxito
que uno con cobertura amplia (al menos al inicio de la
trayectoria de implementaciéon). Los mismos datos indican
que servicios civiles que enfatizan la gestion del rendimiento
(p- €j., mediante sistemas de capacitacion o de evaluacion
del desempenio) son mas facilmente adoptados que servicios
cuyo énfasis radica en la gestion del empleo (p. €j., énfasis
en los procesos de ingreso o separacion de los servidores
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publicos). Esta tiltima observaciéon apoya resultados previos
que, con base en la experiencia del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracion Publica Federal, sugieren
que el énfasis puesto en los procesos de ingreso tiende a
generar conflicto y obstaculos para la implementacion de
la politica de profesionalizacion.>*

Segundo, se puede concluir que, al menos en términos del
modelo de GRH y sus subsistemas, las configuraciones
suficientes para una implementacion o adopciéon inicial
exitosa no necesariamente son las mismas que las
configuraciones tendientes a la consolidacion de un servicio
civil. En este sentido, el diseno de un modelo de GRH (y
los cambios subsecuentes al mismo) puede tener efectos
diferidos en la implementacion en el corto y largo plazos.
Mas aun, la evidencia indica que mientras las “recetas”
para la adopcion tienden a ser mas simples y variadas,
las conducentes a la consolidacion son mas complejas.
Un punto relevante a este respecto es el papel central que
parece tener la gestion del rendimiento como elemento para
la consolidacion de un sistema de profesionalizacion. De
confirmarse, este hallazgo indica que el establecimiento
de un sistema de gestion de compensaciones, evaluacion
del desempeno y de capacitacion o actualizacion de
recursos humanos es central para que un servicio civil se
convierta en una politica de aplicacion general. También
es importante anotar que, con base en los resultados, la
existencia de subsistemas desarrollados de gestion del
rendimiento debe acompanarse por (a) una expansion
progresiva de la cobertura del servicio o (b) un subsistema
de gestion del empleo. En este sentido, se puede subrayar
que, si bien un diseno de GRH puede apoyar la adopcion de
un servicio, resulta fundamental fortalecerlo con ajustes
para consolidar el sistema de profesionalizacion en el
largo plazo. Puesto de otra forma: los disenos estaticos no
parecen conducir a la consolidacion de un servicio civil.

Finalmente, los hallazgos sugieren que la adopcion y
consolidacién de un servicio civil depende menos de
la integralidad del modelo de GRH en su conjunto que

54 F. Nieto Morales y M. C. Pardo, “Implementacion del Servicio Profesional
de Carrera, 2003-2012”, en G. Cejudo, M. Dussauge y M.C. Pardo (eds.),
Variaciones de implementacién. Ocho casos de politica ptblica, México, CIDE,
2019.
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de la integralidad de los componentes (subsistemas)
concretos. Esto es relevante porque implica que, de cara
a la implementacion de una politica de profesionalizacion,
puede resultar contraproducente un diseno demasiado
complejo. Es decir, puede resultar mas provechoso
invertir selectivamente en la integralidad de subsistemas
especificos o, incluso, en la omision utilitaria de algunos
componentes, especialmente durante las fases tempranas
de implementacion.

Los resultados que aqui presentamos tienen la clara
limitacion de depender de las escasas experiencias de
profesionalizacion en México. Ademas, es muy probable
que tanto las caracteristicas del modelo subyacente de
GRH como del éxito de los diferentes servicios dependa
directa o indirectamente de un conjunto de caracteristicas
organizacionales y de contextos particulares que no han
sido estudiados a detalle en esta investigacion. Con todo,
resulta interesante que la evidencia arroja conexiones
entre las caracteristicas del modelo de GRH y la adopcion
e implementacion de servicios civiles en Meéxico. Sin
duda estas relaciones deben ser exploradas con mayor
detalle y, por tanto, representan derroteros para futuras
investigaciones. Este estudio abona en la idea de que el
diseno de un servicio civil puede tener efectos en su
implementacion y que las decisiones técnicas respecto
a componentes especificos pueden tener consecuencias
inmediatas o de largo plazo en la viabilidad de un servicio
civil.
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Resumen: Se desarrolla el objeto del servicio civil de carrera
(SCC) como el desarrollo institucional a través del desarrollo
de los individuos y de la organizacion. Aqui se infiere que
mediante capacitacion técnica y aplicacion de los individuos,
la organizacion obtenga estrategias necesarias para lograr
resultados.

Se presenta una Estrategia para tener un SCC que logre el
desarrollo institucional, destacando lineas de carrera para el
desarrollo de la Direccion Estratégica o Ejecutiva. Se describe
una Nueva Administracion Publica y Gobierno, resaltando la
formacién de directores publicos. De lo anterior se deduce la
importancia de la Direccion Estratégica o Ejecutiva del SCC.
Finalmente se proponen, primero Reflexiones sobre la Direccion
Estratégica o Direccion Ejecutiva del SCC, desde el punto de
vista Liderazgo mediante seis puntos y después una Estrategia
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Importance of Strategic or Executive Management in the
Career Civil Service

Abstract: The object of the career civil service (CCS) is developed as
institutional development through the development of individuals
and the organization. Here it is inferred that through technical
training and application of individuals, the organization obtains
strategies necessary to achieve results. A Strategy for having
a CCS that achieves institutional development is presented,
highlighting career lines for the development of Strategic or
Executive Management. A New Public Administration and
Government is described, highlighting the training of public
managers. From the above, the importance of the Strategic
or Executive Direction of the SCC can be deduced. Finally,
we propose, firstly, Reflections on the Strategic Direction or
Executive Direction of the CCS, from the Leadership point of
view through six points and then a Strategy to carry out this
Strategic Direction or Executive Direction, from the follow up
and control point of view, in five steps.

Keywords: Civil service, Institutional development, Strategic
management, leadership.

Fecha de recepcion del articulo: 23-enero-2020
Fecha de aceptacion: 25-febrero-2020

Introduccion

El presente es un trabajo teorico/conceptual con fines
de comprension. Se describen reflexiones sobre como la
Direccion Estratégica o Ejecutiva debe incluirse en el
Servicio Civil de Carrera (SCC).

El articulo consta de siete temas, en el tema I se explica
el objeto del servicio civil de carrera como el desarrollo
institucional a través del progreso de los individuos y de la
organizacion. Aqui se infiere que mediante la capacitacion
técnica y aplicacion de los individuos, la organizacion
obtiene las estrategias necesarias paralograrlos resultados.
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En el tema II se presenta una estrategia para implementar
un Servicio Civil de Carrera que logre el desarrollo
institucional, destacando las lineas de carrera como base
para la ensenanza de la Direccion Estratégica o Ejecutiva.
En el tema III se describen los campos de estudio de una
Nueva Administracion Publica y Gobierno, resaltando el
campo de formacion de directores publicos.

Posteriormente, en el tema IV se deduce la importancia
de la direccion estratégica o ejecutiva del servicio civil de
carrera a través de las inferencias de los tres primeros
temas.

En los temas V y VI se proponen, primero Reflexiones sobre
la Direccion estratégica o direccion ejecutiva del servicio
civil de carrera, desde el punto de vista liderazgo, mediante
seis puntos; y después se expone xomo llevar a cabo dicha
direccion estratégica o ejecutiva, desde el punto de vista
seguimiento y control, en cinco pasos.

El tema VII presenta las conclusiones y reflexiones finales,
haciendo énfasis en las dos metodologias propuestas a
incluirse en el servicio civil de carrera para el desarrollo de
directores estratégicos o ejecutivos

Tema I. Objeto del Servicio Civil de Carrera

El objeto del servicio civil de carrera es el crecimiento
institucional y éste implica dos cosas el desarrollo de los
individuos y el de la organizacion.!

1. El desarrollo de los individuos se conforma por: i) la
oportunidad de tener una carrera dentro de la instituciéon
que complemente su plan de vida; ii) la adquisicion de
conocimientos técnicos a través de la capacitacion y la
oportunidad de ponerlos en practica en su propia posicion,
y iii) la permanencia en la institucion cumpliendo con sus
obligaciones.

1 Ricardo Uvalle Berrones, Institucionalidad y Profesionalizacion del Servicio
Publico en México, Retos y Perspectivas, México, UNAM, Plaza y Valdés
Editores, 2000, PP. 26.
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2. El desarrollo de la organizacion implica allegarse
de recursos humanos especializados, que aseguren el
desarrollo e implementacion de las estrategias necesarias.

Y por ultimo, lograr la continuidad de programas en la
Institucion.

El desarrollo de los individuos debe estar concatenado
con el desarrollo de la organizacion. Dicha concatenacion
significa que:

- lograr una carrera para el individuo implica para
la organizacion allegarse de recursos humanos
especializados.

- capacitar al individuo con conocimientos
técnicos y que los ponga en practica, implica
para la organizacion asegurar el desarrollo e
implementacion de estrategias necesarias para
hacer realidad los planes.

- Finalmente, que el individuo permanezca en la
institucion con el cumplimiento de sus obligaciones,
es lograr en la organizacion la continuidad de los
programas institucionales.

El objeto del servicio civil de carrera, que es el desarrollo
institucional, se complementa con el arraigo en la
institucion y éste se logra a través de la inamovilidad de
los individuos cumpliendo con sus obligaciones, la cual per
se tiene un valor.

Por otro lado este arraigo en la institucion debe de tener un
tabulador competitivo de mercado, prestaciones de corto,
mediano y largo plazo y un retiro digno después de haber
dedicado toda una vida a la institucion.

En este tema, objeto del servicio civil de carrera, cabe
resaltar: en el rubro de capacitacion al individuo con
conocimientos técnicos, hay que incluir en el momento
apropiado, antes de estar al frente de una posicion directiva,
la ensenanza de la Direccion Estratégica o Ejecutiva.



Alfonso Gonzalez M. Importancia de la Direccién Estratégica... 185

Tema II Estrategia para tener un Servicio Civil de
Carrera que logre el desarrollo institucional, es decir
el desarrollo de los individuos y de la organizacion

Al desarrollar los apartados de la implementacion de un
SCC, se trata de inferir la importancia de la inclusion de la
ensenanza de la direccion estratégica o ejecutiva en dicho
SCC. Esta estrategia consta de 19 apartados.

1.

Administracion del SCC por un Comité Interno.
Aqui se definiran las normas y procedimientos
del SCC. Se le dirigira, es decir, se tomaran las
decisiones de su operacion y asi mismo se le
evaluara en su conjunto.

Lineas de carrera, por donde el individuo realiza
su carrera dentro de la Institucion y basicamente
son lineas que cumplen con la misién para lo que
fue hecha dicha institucion. Estas son clave para
el desarrollo de estrategias que implementen los
planes institucionales. “Las lineas de carrera se
definen como los caminos o campos de funciones
especializadas, por las cuales el servidor publico,
incursionara su carrera dentro del organismo”;2
Cadena de puestos. Son los puestos que se
convierten en peldanos de ascenso en la carrera
institucional y, generalmente. van desde un
especialista técnico, hasta un director general.
Puesto inicial. Es donde inicia la carrera el
individuo.

Puesto tope. Es donde termina el desarrollo de
profesionales.

Perfiles de puesto. Son los profesiogramas, es
decir la descripcion de los requerimientos de cada
uno de los puestos de cada Linea de Carrera de
la institucion, que contempla los avances en
cada peldano y su contenido es la profesiéon, los
anos de experiencia, la especialidad técnica, los
conocimientos de idiomas y las competencias del
puesto.

2 Gonzalez, Alfonso, “Desarrollo de un Modelo de Servicio Civil de Carrera
para un Organismo Especializado “en Ricardo Uvalle y Marcela Bravo Ahuja
(Coodrs) Vision Multidimensional del Servicio Publico Profesionalizado,
México, UNAM, Plaza y Valdés Editores, 1999. PP. 173.
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10.

11.

12.

13.

14.

Tabulador. Este debe de estar basado en la
valuacion de puestos y debe de evitar rotaciones y
pirateos por alta especialidad.

Compensaciones, incentivos y prestaciones. Este
apartado de la estrategia es basico para lograr
el arraigo del individuo en la institucion, de lo
contrario no existira permanencia en la institucion
y no se lograra la continuidad de los programas
institucionales.

Evaluacion integral. “La evaluacion integral es
el proceso a través del cual se otorgaran las
promociones y ascensos.” Esta se compone de
la valoracion de capacitacion, productividad y
desempeno laboral en cada uno de los peldafios
de la carrera de dicho servicio civil. Es decir,
la capacitacion requerida en el peldano, la
productividad, que es el cumplimiento de metas
cuantitativas y cualitativas en dicho peldano y el
desempeno laboral a través de las competencias
logradas como el trabajo en equipo y la toma de
decisiones.

Nuevo ingreso. Se compone del examen de ingreso
en la institucion con base a las caracteristicas de
cada Linea de Carrera.

Criterios de seleccion. Se basan en los requisitos
de ingreso y las politicas de reclutamiento.
Subcomité Técnico de Evaluacion. Aqui se definen
los ingresos, promociones, ascensosy equivalencias
con base en la meritocracia. La integracion de
este subcomité debe ser por personas totalmente
imparciales. Los aspectos que evaluan son la
capacitacion del individuo, su productividad y su
desempeno laboral.

Subcomité de capacitacion. La labor de este
subcomité es desarrollar programas integrales de
capacitacion que logren el desarrollo del individuo
en la Linea de Carrera que elija.

Derechos y obligaciones. Para evitar desvirtuar
el objetivo de un servicio civil a un sindicato
de profesionales, es necesario desarrollar este
apartado de derechos y obligaciones de los
individuos en la institucion. A qué esta obligado a

Ibidem, PP. 174.
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cumplir y a qué tiene derecho, es decir su obligacion
es lograr su desarrollo profesional y su derecho la
inamovilidad condicionada a resultados.

“Los derechos y obligaciones constituyen mecanis-
mos que permiten operar al sistema bajo un marco
de legalidad y transparencia respecto a las relacio-
nes de caracter social, contractual y exigencia mo-
ral que debe guardar el servidor publico respecto al
organismo y sistema.™

Sanciones. La falta de cumplimiento en capacita-
cion, productividad y desempeno laboral deben de
estar contempladas en las sanciones, asi como la
falta de honradez, espeto y justicia.

Retiro digno. Si se pretende que los individuos le
dediquen por lo menos treinta anos de su vida a
la institucion, se tiene que lograr un retiro digno
a través de fondos complementarios a la jubilacion
y pension.

Sistemas de Control de Gestion e Informatica.
En instituciones complejas es necesario tener un
archivo maestro donde se administren todos los
apartados anteriores.

Comunicacion interna de la Cultura Institucional.
Son los mecanismos de coordinacion, es decir las
bases de interrelacion y los medios de integracion
paralograr permearenlaculturainstitucional todos
los apartados de la estrategia de implementacion
del servicio civil de carrera.

Evaluacion institucional del Servicio Civil de
Carrera. Aqui se consideran dos aspectos, la
medicion de la funcionalidad, que es el aspecto
cuantitativo; y la valoracion de la operacion, que
es el aspecto cualitativo.

En este apartado es donde se mide y evalua si el servicio
civil, a través de sus dieciocho apartados logra el desarrollo
de los individuos y el de la organizacion. Es decir si se logra
el desarrollo institucional, que es el objeto del servicio civil
de carrera.

En este tema, estrategia para implementar un servicio
civil de carrera que logre el desarrollo institucional,

4  Ibidem PP. 177.
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cabe resaltar las Lineas de Carrera que son por donde el
individuo transita a través del tiempo en la institucion, y
basicamente son lineas que cumplen con la mision para lo
que fue hecha dicha institucion. En estas lineas de carrera
es donde se debe incluir la ensenanza de la Direccion
Estratégica o Ejecutiva dada su importancia.

III Necesidad de una Nueva Administracion Publicay
Gobierno.

La administracion publica generalmente actia en la
incertidumbre y por ello es necesario dividir los campos de
estudio que implicaria esa nueva administracion publica
y gobierno.

Se desarrollan los 10 campos de estudio de esta nueva
administracion publica y gobierno, para explicar la
importancia de incluir la ensenanza de la Direccion
Estratégica o Ejecutiva en la formacion de directores
publicos.

1. Asuntos publicos. Aqui es necesario definir los
espacios publicos, a quién le toca qué actividad
y dejar perfectamente medibles los resultados a
alcanzar.

2. Ciudadania. Es la participacion democratica que
legitima un diagnostico basado en las preferenciasy
necesidades de la ciudadania. “..la administracion
publica mantiene una relacion reciproca con los
medios en los que interviene, con la ciudadania y
sus demandas.’®

3. Gobernabilidad. Es lograr consensos y acuerdos
con los grupos sociales para que exista
corresponsabilidad. Es decir como administrar
para hacer coexistir contrarios.

4. Politicas publicas. Derivado de los campos de
estudio de ciudadania y de gobernabilidad con
los grupos sociales, es necesario conformar las
politicas publicas, legitimadas y consensuadas
con la ciudadania y con los grupos sociales.

5 Pardo, Maria del Carmen (compiladora), Administracion publica mexicana del
siglo XX, México, BBAPdf, XXI Siglo Veintiuno editores, 2010. PP. 54.
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Después de este sistema donde se definen las
politicas publicas, es necesario desarrollar
otros tres campos de estudio de esta nueva
administraciéon publica y gobierno.

S. Relaciones con el Congreso. Desarrollar un
cabildeo de politicas publicas para que se acepte
la idea del porqué estas estrategias. El objeto es
tener consensos multipartidistas.

6. Instituciones. Son el instrumento para llevar a
la practica las ideas plasmadas en las politicas
publicas consensuadas y legitimadas. La
credibilidad de la ciudadania y grupos sociales en
estas instituciones es basica para lograr el gobierno
de las instituciones. “El arte del buen gobierno es
el referente que las instituciones publicas tienen
para responder con eficiencia a los problemas, las
carencias y las necesidades sociales.”®

7. Institucionalidad. Capacidad de gobierno. Se
refiere a desarrollar directores publicos que sepan
deducir estrategias, tomar decisiones y mandar
personas para implementar las politicas publicas
aprobadas, es decir, directores estratégicos o
directores ejecutivos que aterricen las politicas
publicas a través de estrategias y acciones para
lograr los resultados requeridos.

De lo anterior se tiene un sistema que va de los
asuntos publicos y espacio de lo publico como
entradas, como procesos, la legitimacion de la
ciudadania y los grupos sociales; y como resultado
de este sistema, las politicas publicas consensuadas
y legitimadas.

Por otro lado un segundo sistema, tiene como
base las relaciones con el congreso para hacer
leyes secundarias para las politicas publicas del
primer sistema; como procesos de conversion, las
instituciones que materializaran dichas politicas
publicas; y como resultado de este sistema, los
directores publicos (directores estratégicos o
ejecutivos) quienes manejaran dichas Instituciones,
tomando decisiones y dirigiendo personas.

6 Ricardo Uvalle Berrones, Institucionalidad y Profesionalizacion del Servicio
Publico en México, Retos y Perspectivas, México, UNAM, Plaza y Valdés
Editores, 2000, PP. 30.
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Se requiere un tercer sistema que tenga como
entrada la evaluacion integral institucional, como
proceso, la confirmaciéon o correccion de las
politicas publicas, y como resultado el quién hara
todo (personal publico), que es el objeto del servicio
civil de carrera.

8. Evaluacion integral institucional. Se requiere:
i) evaluacion ciudadana de sus preferencias y
necesidades, ii) evaluacion gremial de los grupos
sociales, y iii) evaluacion del desempeno en el
servicio civil de carrera.

9. Confirmacion o correccion de las politicas publi-
cas. En este campo de estudio se deben validar o
modificar la planeacion estratégica o planeacion de
desarrollo y sus politicas publicas implementadas
por los directores publicos, directores estratégicos
o directores ejecutivos. Con este campo se retroali-
mentan y se reevaluan las politicas publicas.

10. Servicio Civil de Carrera. Forma a los individuos,
quienes haran todo: planes, politicas publicas,
programas, proyectos y acciones para lograr los
resultados requeridos.

En este tema, al desarrollar los campos de estudio de una
nueva administracion publica y gobierno, la ensenanza de
la direccion estratégica o ejecutiva debera quedar incluida
en las capacidades de los directores publicos para tomar
decisiones y mandar individuos al conducir instituciones.

IV Deduccion de la importancia de la Direccion
Estratégica o Ejecutiva del Servicio Civil de Carrera

En el primer tema desarrollado, el objeto del servicio civil
de carrera, se establecio que al capacitar al individuo con
conocimientos técnicos y que éste los ponga en practica,
implica para la organizacion asegurar el desarrollo e
implementacion de las estrategias necesarias para hacer
realidad los planes, de aqui la importancia de la direcciéon
estratégica o direccion ejecutiva en el servicio civil de
carrera.

En el segundo tema, estrategia para implementar un
servicio civil de carrera que logre el desarrollo institucional,
es decir el desarrollo de los individuos y el desarrollo de la
organizacion, se logré deducir en su apartado 2, Lineas de
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Carrera, por las cuales el individuo realiza su carrera en la
institucion y que basicamente cumplen con la mision para
lo que fue hecha dicha institucion. Estas son clave para
el desarrollo de estrategias que implementen los planes
institucionales. De aqui la importancia de la direcciéon
estratégica o direccion ejecutiva del servicio civil de carrera.

En el tercer tema, necesidad de una Nueva Administracion
Puablica y Gobierno, se estableci6 que la administracion
publica generalmente actua en la incertidumbre. Por ello
es necesario dividir en campos de estudio lo que implicaria
una nueva administracion publica y gobierno. En el campo
7, la institucionalidad o capacidad de gobierno, se refiere
a desarrollar directores publicos que sepan establecer
estrategias, tomar decisiones y dirigir personas para
implementar las politicas publicas aprobadas. Es decir
directores estratégicos o directores ejecutivos que aterricen
las politicas publicas a través de estrategias y acciones
para lograr los resultados requeridos.

Después de constatar la importancia de la direccion
estratégica o ejecutiva del SCC en tres temas: el objeto del
servicio civil de carrera, la estrategia para implementar un
servicio civil de carrera y los campos de estudio de una
nueva administracion publica y gobierno, se propondran
dos temas adicionales. Uno, sobre reflexiones de esta
direccion estratégica o ejecutiva del SCC a través del
liderazgo, y otro, sobre una estrategia para llevar a cabo
dicha direccion estratégica o ejecutiva, a través de un
seguimiento y control.

V Reflexiones sobre la Direccion Estratégica o
Direccion Ejecutiva del Servicio Civil de Carrera,
desde el punto de vista Liderazgo”

Estas reflexiones se realizaran a través de seis puntos:
aceptando retos y tomando decisiones; el director
estratégico o ejecutivo como brujula; la flexibilidad para
establecer objetivos y lograrlos; la seleccion del talento
para lograr resultados; el lider como servidor; y la pasion
por la tarea.

7 Puga, Rodrigo, Direccion General, Conferencia Cuatrimestral Universidad
Anahuac, México, 2019, PP. 1-13.
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Punto 1. Aceptando retos y tomando decisiones. el director
estratégico o ejecutivo tiene que aceptar los retos que
emanan del Plan de Desarrollo y las politicas publicas
para implementarlo. Debe tener la capacidad de plantear
problemas y necesidades que implican esas politicas
publicas, dar soluciones como hipotesis a través de
estrategias que se plasmen en modelos para transmitirlas
a los subordinados encargados de aterrizar dichas
estrategias.

Que esta materializacion de estrategias se lleve a cabo
desarrollando hipotesis, desarrollando las soluciones
necesarias y aterrizando las acciones a través de procesos.
Asimismo tomando decisiones sobre los diferentes
escenarios, alternativas o perspectivas.

Para plantear problemas y necesidades es necesario que
los defina la institucion a través de tres pilares. El primero,
el universo de ciudadanos a atender o servir. El segundo,
el servicio publico a otorgar. El tercero, como hacer llegar
el servicio publico al universo de ciudadanos a atender o
Servir.

Otro paso para plantear los problemas y necesidades es
hacer un diagnoéstico interno y un analisis externo.

En el diagnoéstico interno, deducir con qué se cuenta para
implementar los planes y qué es necesario tener como
adicional a lo que tenemos.

En el analisis externo tiene que definir el proyecto con
el cual aterrizara el Plan Nacional de Desarrollo, los
programas nacionales o las politicas publicas necesarias.

Dar soluciones como hipodtesis. En este apartado el
director estratégico o ejecutivo tendra que desarrollar las
estrategias, es decir el por donde conducir a la institucion
para lograr las politicas publicas en implementacion.

Es conveniente que estas estrategias se describan mediante
modelos que son la abstraccion de la realidad, con los
pasos necesarios para hacer realidad las politicas publicas,
programas nacionales o el Plan Nacional de Desarrollo.
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El siguiente paso es aterrizar las soluciones o estrategias,
y para lo anterior se deben describir procesos como suma
de procedimientos y éstos como suma de actividades
necesarias para hacer realidad las estrategias. Aqui el
Director Estratégico se debe de asegurar que todos los
procesos y procedimientos estén alineados con los pasos
de las estrategias plasmadas en los modelos que se
transmitiran a los encargados de materializar acciones.

Paso siguiente es la toma de decisiones, que debe ser
consensuada y colegiada en equipo para definir los
diferentes escenarios, alternativas y/o perspectivas para
lograr lo que se quiere.

Punto 2. El director estratégico o ejecutivo como brujula.
debe ser capaz de dar rumbo y guiar a los ejecutores de las
acciones, a través de transmitir la estrategia por modelos.
Es decir, orientar significa transmitir la estrategia a través
de modelos, que muestren la abstraccion de la realidad y
los pasos para concretar dicha estrategia.

Punto 3. La flexibilidad para establecer objetivos y lograr-
los. El director estratégico o ejecutivo, debe ser capaz de
establecer los objetivos hacia donde se dirige la institucion
para materializar las ideas plasmadas en los planes y asi
mismo. debe ser capaz de establecer el camino por donde
se lograran dichos objetivos.

Para lo anterior el director ejecutivo debe de tener
extraordinaria flexibilidad, como elemento sensor,
modificando el objetivo y moviendo rapidamente las
acciones para lograrlo.

Punto 4. Seleccion del talento para lograr resultados.
Es una actividad primordial para materializar las ideas
y estrategias necesarias. Es donde hay que saber qué se
necesita para realizar las funciones y acciones y como
mezclar las distintas competencias y habilidades del
talento disponible.

Aqui se debe pensar en el trabajo en equipo, en el como dar
la oportunidad de conocer la opinion de cada uno de los
miembros del equipo, en cémo discernir el valor agregado
de cada una de las participaciones de los miembros del
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equipo para el bien de la institucion, y el como lograr una
estrategia compartida entre todos los miembros del equipo.

Punto 5. El lider como servidor. El director estratégico o
ejecutivo debe de ser un servidor para sus colaboradores y
la institucion. Debe de ver como comandar, como mandar
en conjunto, delegando y supervisando, con liderazgo
democratico y participativo. Ser capaz de formar nuevos
lideres de conseguir relaciones adentro y fuera de la
institucion, que sean capaces de vender las habilidades
y competencias de su equipo hacia afuera y de traer las
competencias y habilidades que no tenga su equipo de
afuera hacia adentro. Y asimismo saber integrar hombres
clave.

Punto 6. Pasion por la tarea. Actividad basica del director
estratégico o ejecutivo es lograr en su equipo la pasion
por la tarea. Es el saber apasionar a los colaboradores
encargados de ejecutar las actividades para materializar
la estrategia. Y esto se logra a través de saber motivar,
comunicar y felicitar/ reconocer.

Motivar, es saber como apasionar a su personal, el lograr
que esté enfocado en lo que debe hacer y que le guste,
que lo llegue a disfrutar, no so6lo como cumplimiento de su
trabajo, sino como llegar a trascender.

Comunicar implica lograr una disciplina que permita a
través de modelos transmitir los pasos necesarios de la
estrategia, paralograr hacer realidad los planes, programas
o politicas publicas.

Felicitar/reconocer es tener la capacidad como director
estratégico o ejecutivo de reconocer cuando se logren
metas u objetivos parciales o totales, mediante estimulos
economicos, sociales o fisicos, el esfuerzo de la pasion por
la tarea.

VI Una Estrategia para llevar a cabo dicha Direccion
Estratégica o Ejecutiva, desde el punto de vista
seguimiento y control.

“Asi, se vuelve importante la reformulacion de la reforma
administrativa mediante la planeacion estratégica de
objetivos, la creacion de grupos claros de beneficiarios,



Alfonso Gonzalez M. Importancia de la Direccién Estratégica... 195

principalmente, claro esta, de ciudadanos, que no sélo
prefieran esta reforma, sino que la exijan, asi como
mediante una estrategia de difusion de los resultados
logrados y una agenda de progresivo, pero profundo cambio
organizacional.”®

Los cinco pasos basicos de esta estrategia son: 1, Clarificar
el objetivo; 2. Describir en cuatro apartados la estrategia:
Cambios organizacionales, cambios en procesos,
capacitacion y cambios en sistemas; 3. Poner todas las
actividades en el tiempo; 4. Suponer anticipadamente el
costo; y 5. Definir quién lo ejecutara.

1. Clarificar el objetivo. En este apartado se tiene que dejar
claroelobjetivoyla cuantificacion del mismo. Ejemplo, pasar
de 2.5% de presencia fiscal en el universo de contribuyentes
de recaudacion fiscal al 5%. Lo anterior implica tener
claro que las auditorias fiscales son presenciales y que si
realizamos el 2.5% con 6,000 auditores, necesitariamos
doblar ese numero para conseguir el 5%, es decir otros
6,000 auditores.

2. Descripcion de la Estrategia

2.1 Cambios Organizacionales: pasar de 6,000
fiscalizadores que representan el 2.5% de presencia
fiscal en el universo de contribuyentes a 12,000
fiscalizadores que es el 5% de presencia fiscal. Meta
incrementar 6,000 fiscalizadores.

2.2 Cambios en Procesos: pasar de una auditoria
directa que tarda hasta ano y medio a una auditoria
intermedia que dure tres meses, pero que se revise la
base gravable. Meta simplificar procesos de auditoria.

2.3 Capacitacion: capacitar a los 6,000 fiscalizadores
existentes en los nuevos procesos de auditoria.
Capacitar a los 6,000 fiscalizadores nuevos en los
procesos anteriores de auditoria y en los nuevos
procesos de auditoria. Meta capacitar a nuevos y
existentes fiscalizadores.

2.4 Cambios en sistemas (Tecnologia Informatica y
Comunicaciones): en hardware, se compraran

8 Pardo, Maria del Carmen (compiladora), Administracion publica mexicana del
siglo XX, México, BBAPdf, XXI Siglo Veintiuno Editores, 2010. PP. 54.
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12,000 laptops, en software, se disenara un sistema
que comunique al auditor de la empresa auditada
al master file o archivo maestro de Hacienda. En
comunicaciones, se compraran 12,000 celulares, se
desarrollara una intranet y se disenara la seguridad
informatica necesaria. Meta cambios en sistemas y
comunicacion necesarios.

3. Poner todas las actividades en el tiempo. Es la division
de actividades para llevar a cabo todo el proyecto. Es
la materializacion de la estrategia y lleva los mismos
rubros (cambios organizacionales, cambios en procesos,
capacitacion, y cambios en sistemas).

En este apartado se pone en la primera columna, la
estructura programatica, que es la division de actividades
de cada rubro. Es decir todas las actividades necesarias
para hacer realidad la estrategia.

La segunda columna es la calendarizacion de actividades
y la tercera columna es la unidad de medida que sirve de
base para medir el resultado esperado.

4. Suponer anticipadamente el costo. Describe el costo
de cada actividad (presupuesto): capitulo 1,000 recursos
humanos, capitulo 2,000 recursos materiales, capitulo
3,000 servicios generales, capitulo 5,000 gasto de inversion
y capitulo 6,000 obra publica.

S Definir quién lo ejecutara. Como quinta columna se
describe la estructura organizacional que es la division de
la organizacion, es el quién hara cada actividad.

Al poner todas las actividades en el tiempo, con su costo y
quién las ejecutara, se da seguimiento y control, mediante
el quién hara cada actividad, en qué tiempo, con qué
resultado y cuanto costara.

De esta manera, con los cinco pasos basicos —ya descritos—
de esta estrategia, se tiene el seguimiento y el control de
la direccion estratégica o ejecutiva del servicio civil de
carrera.
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Tema VII Conclusiones y reflexiones finales

Después de inferir la importancia de la direccion estra-
tégica o ejecutiva en el servicio civil de carrera, a través
del objeto del SSC, de la estrategia para implementar un
SCC que logre el desarrollo institucional, es decir el desa-
rrollo de los individuos y el desarrollo de la organizaciéon
y de la necesidad de una nueva administracion publica y
gobierno.

En el primer tema destacamos la capacitacion del individuo
con conocimientos técnicos y su puesta en practica para
asegurar el desarrollo e implementacion de estrategias
necesarias para hacer realidad los planes.

“El servicio publico es la base para que los actos de
gobierno se traduzcan en resultados, decisiones y
expectativas cumplidas.”

En el segundo tema destacamos las lineas de carrera por
donde el individuo realiza su carrera dentro de la institucion
y que, basicamente, son lineas sustantivas que cumplen
con la misién para lo que fue hecha dicha institucion, y
que éstas son clave para el desarrollo de estrategias que
implementen los planes institucionales.

En el tercer tema, en el campo 7, institucionalidad o
capacidad de gobierno, que se refiere a desarrollar directores
publicos que sepan deducir estrategias, tomar decisiones y
mandar personas para implementar las politicas publicas
aprobadas. Es decir directores estratégicos o directores
ejecutivos que aterricen politicas publicas a través de
estrategias y acciones paralograr los resultados requeridos.
Se propusieron dos metodologias para incluirse en el
servicio civil de carrera para el desarrollo de directores
estratégicos o directores ejecutivos.

La primera metodologia, Reflexiones sobre la Direccion
Estratégica o Direccion Ejecutiva del Servicio Civil de
Carrera, desde el punto de vista liderazgo, consta de seis
puntos: aceptando retos y tomando decisiones, el director

9 Uvalle Berrones, Ricardo, Institucionalidad y Profesionalizacion del Servicio
Publico en México, Retos y Perspectivas, México, UNAM, Plaza y Valdés
Editores, 2000, PP. 70.
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estratégico o ejecutivo como brujula, la flexibilidad para
establecer objetivos y lograrlos, la seleccion del talento
para lograr resultados, el lider como servidor, y la pasiéon
por la tarea.

La segunda metodologia, Una estrategia para llevar a cabo
dicha direccion estratégica o ejecutiva, desde el punto
de vista seguimiento y control, consta de cinco pasos
basicos que son: i) clarificar el objetivo; ii) describir en
cuatro apartados la estrategia: cambios organizacionales,
cambios en procesos, capacitacion y cambios en sistemas;
iii) poner todas las actividades en el tiempo; iv) suponer
anticipadamente el costo, y v) definir quién lo ejecutara.

De esta manera se podria incluir el desarrollo de directores
estratégicos o directores ejecutivos en el servicio civil de
carrera.

Ventajas de incluir las dos metodologias propuestas
de Direccion Estratégica o Ejecutiva en el Servicio
Civil de Carrera

Tener dentro de las lineas de carrera del SCC una
preparacion en liderazgo y otra en seguimiento y control
para los candidatos a directores publicos.

La primera metodologia propuesta de direccion estratégica
o ejecutiva desde el punto de vista liderazgo tiene las
ventajas de desarrollar las habilidades denominadas
blandas. Es decir estar preparados para el dificil oficio de
liderar.

- Primera ventaja, poseer métodos y procesos para
enfrentar retos y tomar decisiones.

Saber plantear los problemas y necesidades de las
instituciones.

Dar soluciones con una vision de saberlas implementar.

Tener la capacidad de desarrollar esas soluciones con
estrategias viables.

Y, con lo anterior, lograr los resultados de planes, programas
0 proyectos.

- Segunda ventaja, tener métodos y procesos para
saber guiar al personal.
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Transmitir estrategias a través de modelos que las describan
a los colaboradores.

Ser una bruyjula para su equipo, para que sigan el camino
correcto y logren entre todos las metas requeridas.

- Tercera ventaja, saber establecer objetivos y tener la
flexibilidad de moverlos segun las circunstancias.

Estas tres primeras ventajas proporcionan al director
publico o lider institucional capacidades para la toma de
decisiones, de orientacion a su equipo y de flexibilidad para
establecer los cambios necesarios y lograr los resultados
requeridos.

- Cuarta ventaja, saber seleccionar el talento, que
el directivo posea las capacidades para lograr esta
primordial tarea, saber integrar equipos de trabajo.

- Quinta ventaja, saber ser lider como servidor.
Saber delegar y supervisar.
Saber crear estrategias en equipo, consensuadas.
Saber formar nuevos lideres.
Saber hacer relaciones internas y externas para su equipo.
Saber integrar hombres clave, coordinarlos.
Saber dar testimonio de practica de valores, de ética.
- Sexta ventaja, saber apasionar a su gente.
Saberla motivar, saberla felicitar y saberla reconocer.

La segunda metodologia propuesta de direccion estratégica
o ejecutiva desde el punto de vista seguimiento y control,
tiene la ventaja de desarrollar las habilidades denominadas
duras. Es decir lograr nimeros concretos.

- Primera ventaja, saber definir objetivos cuantitati-
vamente a donde tiene que ir la institucion.

- Segunda ventaja, saber describir la estrategia y
definirlaconcretamenteencambiosorganizacionales
necesarios; cambios en procesos de servicios
publicos, de regulacion, y de supervision; definir las
brechas de capacitacion del talento; y los cambios
en tecnologia informatica y comunicaciones.

- Tercera ventaja, saber materializar las estrategias,
mediante la definicion de la totalidad de actividades
necesarias, su atinada calendarizacion y definicion
de entregables.
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- Cuarta ventaja, saber asignar recursos escasos
para fines multiples y/o alternativos.

- Quinta ventaja, saber definir quién ejecutara todo
lo necesario.

Con estas dos metodologias propuestas de direccion
estratégica o ejecutiva, el SCC se enriquecera al poder
proporcionar a los candidatos que lleguen en su momento
a ser directores publicos, estar preparados para:

1. Liderar manejando habilidades blandas: aceptando
retos, tomando decisiones, siendo una brujula,
teniendo flexibilidad de mando, seleccionando
el talento en el lugar adecuado, siendo un lider
servidor y apasionando a su equipo.

2. Dar seguimiento y control manejando habilidades
duras para lograr los resultados cuantitativos que
requieren las instituciones: definiendo quién hara
cada actividad, en qué tiempo, con qué entregable
y cuanto costara.
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(SNA), aunado al inicio de funciones del gobierno federal
para el periodo (2018-2024) han despertado expectativas en
diferentes sectores de la sociedad, orientadas a la espera de
soluciones inmediatas en el combate a la corrupcion. Por ello,
es posible afirmar que una buena parte de la efectividad del
SNA dependera de contar con voluntad politica, pero también
de nuevas competencias y aptitudes por parte de las personas
servidoras publicas, el fortalecimiento de la ética y la cultura
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de la rendicion de cuentas, para lograr una modificacion
cualitativa en su relacion con la ciudadania. Sin embargo, esas
nuevas actitudes y competencias sé6lo seran posibles mediante
un adecuado proceso de profesionalizacion de los funcionarios
publicos, por lo que llama la atencién que el marco juridico del
Sistema no previo incorporar a la profesionalizacion como un
elemento indispensable para el combate a la corrupcion; lo que
sin duda, deja un hueco en su disefio institucional. Por ello, a
lo largo del texto, se intentara ofrecer informacion acerca de la
importancia que tiene la profesionalizacion para ayudar con el
éxito de esta importante tarea.

Palabras clave: Profesionalizacion, Combate a la corrupcion,
Sistema Nacional Anticorrupcion, Servicio Profesional de
Carrera, Meritocracia

The professionalization of public servants: an essential
element for the operation of the National Anticorruption
System

Abstract: The operation of the National Anti-Corruption System
(SNA), in addition to the begging of federal government functions
for the period (2018-2024), has awakened expectations in
different sectors of society, aimed at waiting for immediate
solutions in the fight against corruption. Therefore, it is possible
to affirm that a good part of the effectiveness of the SNA will
depend on having political will, but also on new competencies
and aptitudes by the public servants, the strengthening of
ethics and the culture of accountability , to achieve a qualitative
modification in its relationship with citizens. However, these
new attitudes and competencies will only be possible through
an adequate process of professionalization of public servants,
so it is striking that the legal framework of the System did not
foresee incorporating professionalization as an indispensable
element in the fight against corruption; which undoubtedly
leaves a gap in its institutional design. Therefore, throughout
the text, we will try to offer information about the importance
of professionalization to help with the success of this important
task.
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Introduccion

El 27 de mayo de 2015 se publicaron las reformas
constitucionales que crearon el Sistema Nacional
Anticorrupcion (en adelante SNA o Sistema) y el 28 de
julio de 2016, la legislacion secundaria que soporta su
operacion.

Su objetivo es avanzar en la lucha contra la corrupcion y
la impunidad en México, mediante el fortalecimiento de la
transparencia, la rendicion de cuentas y la promocion de la
legalidad en todos los ordenes y ambitos de gobierno para
recuperar la confianza de la ciudadania en el quehacer
gubernamental.

La puesta en marcha del SNA, aunado al inicio de
funciones del gobierno federal para el periodo (2018-2024),
han despertado expectativas en diferentes sectores de la
sociedad, orientadas a la implementacion de soluciones
inmediatas en el combate a la corrupcion, una disminuciéon
drastica del fenomeno y la eliminacion de la impunidad en
el mal uso de los recursos publicos.

Esta nueva etapa en el combate a la corrupcion y la impuni-
dad ha enfrentado diversos retos para su implementacion;
tales como: la conformacion de los 6érganos e instancias es-
tablecidas por el nuevo marco juridico para su operacion,
el necesario cambio de cultura organizacional, incentivos
y comportamientos de los funcionarios publicos sujetos a
estas nuevas disposiciones, e incluso las limitaciones pre-
supuestarias por las que atraviesa el Sistema.

Para que el SNA sea efectivo, no basta unicamente la
promulgacion delas nuevas regulaciones, nila conformacion
del andamiaje institucional necesario para su operacion,
la efectividad del Sistema dependera, ineludiblemente, de
un cambio de comportamiento por parte de los servidores
publicos, de las empresas que tratan con el gobierno
y la ciudadania en general, asi como de la adecuada y
eficiente aplicacion de las sanciones, que en su caso sean
necesarias; a fin de que los cambios sean tanto evidentes
como estructurales, y permitan crear un nuevo clima de
confianza entre todos los actores de la vida publica.
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En ese orden de ideas, es posible afirmar que una buena
parte de la efectividad del SNA dependera de contar con
voluntad politica, pero también de nuevas competencias y
aptitudes por parte de las personas servidoras publicas, el
fortalecimiento de la ética y la cultura de la rendicion de
cuentas, para lograr una modificacion cualitativa en su
relacion con la ciudadania.

Sin embargo, esas nuevas actitudes y competencias
solo seran posibles mediante un adecuado proceso de
profesionalizacion! de los funcionarios publicos, por lo
que llama la atencion que el marco juridico del Sistema no
previo incorporar a la profesionalizacion como un elemento
indispensable para el combate a la corrupcion; lo que sin
duda, deja un hueco en su diseno institucional. En este
sentido, a lo largo del texto, se ofrece informacion acerca de
la importancia que tiene la profesionalizacion para ayudar
con el éxito de esta importante tarea.

Finalmente, se delinean algunos de los retos que deberan
afrontar los actores politicos y sociales para que se
alcance la consolidacion del Sistema, incorporando a
la profesionalizacion como un elemento central para su
operacion.

Profesionalizacion: breves aspectos conceptuales

La profesionalizacion comprende de forma integral dos
aspectos fundamentales: primero, los procesos de reclu-
tamiento, seleccion, ingreso, capacitacion, evaluacion del
desempeno, promocion, pago de remuneraciones y sepa-
racion de las personas servidoras publicas; y segundo,
como un proceso permanente que eleva la capacidad de
respuesta, asi como las competencias y conocimientos de
las personas servidoras publicas. En este sentido, la pro-
fesionalizacion se convierte en un aspecto medular para
reforzar la conducta ética, el apego a valores, los compor-

1 Para efectos de este articulo, se tomara el siguiente concepto de
profesionalizacion: “...Sistema integral vinculado a un adecuado esquema
de reclutamiento y seleccion, formacién, promociones, ascensos, estimulos
y retribuciones que reconoce y asegura la motivacion del servidor publico
para especializarse y desempenarse en términos de calidad, compromiso y
eficiencia para conseguir los fines de la organizacion de la que forme parte.”
Martinez Pudn, Rafael, “La Profesionalizacion de la Funcion Publica: Ideas
para Latinoamérica”, Region y sociedad, v. 27, n. 62, 2015, p. 32.
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tamientos basados en codigos, la especializacion y toma
de decisiones con base en criterios técnicos, imparciales
y objetivos para generar valor publico. Asimismo, permite
generar identidad y vocacion de servicio publico, modificar
los entornos laborales y alinear los incentivos de todo el
sistema hacia un comportamiento honesto, transparente y
apegado a derecho por parte de los funcionarios.

La profesionalizacion es un asunto necesario para que las
administraciones publicas den resultados, generen valor
publico a la sociedad y restablezcan la confianza ciudadana
en los gobiernos. Sin servicios civiles o profesionales
eficientes y sustentados en el mérito, resulta muy complejo
dotar a la gestion publica de adecuados mecanismos de
operacion y orientacion a resultados.

Por ello, la profesionalizacion es condicion sine qua non para
la efectividad del combate a la corrupcion y la impunidad;
pues dota al servicio publico de un sistema meritocratico,
que eleva en su conjunto la calidad, eficiencia, eficacia e
integridad de todo el aparato gubernamental, al permitir la
incorporacion y el desarrollo de personas calificadas, con
interés por desplegar sus trayectorias profesionales dentro
de la funcion publica, con una adecuada escala de valores
y principios éticos.

Profesionalizar a los funcionarios publicos, ademas de ser
una herramienta que permite elevar la gestion publica,
mediante la innovacion permanente, la eficiencia y la
mejora en los estandares de calidad, es una condicion
que contribuye al combate a la corrupcion. Al respecto,
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (OCDE)? considera lo siguiente:

“La calidad de las politicas publicas y de los servicios
prestados por cualquier gobierno esta estrechamente
vinculada a la calidad de su servicio civil. La forma en
que se gestiona el servicio civil — es decir, las funciones
cruciales en la gestién de los recursos humanos (GRH)
como la planificacién, el reclutamiento y la seleccion,

2 OCDE (2016), “Panorama de las Administraciones Publicas: América Latina
y el Caribe 20177, Editions OCDE, Paris, 2017, p.104. Consultado en: https://
publications.iadb.org/es/panorama-de-las-administraciones-publicas-
america-latina-y-el-caribe-2017, el 10 de enero de 2020
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el desarrollo profesional, y los incentivos para la
profesionalizacion, entre otras— es critica para la
atraccion, retencion y motivacion de personal idéneo.”

En la misma linea, diversos estudios han demostrado
la relacion existente entre el desarrollo de servicios
civiles profesionalizados bajo esquemas de mérito, y su
contribucion a problemas como la reduccion de la pobreza,
el crecimiento economico, y el adecuado combate a la
corrupcion.

La Universidad de Nottingham publicéo un estudio® en el
que determiné cuatro componentes para que los servicios
civiles funcionen en los paises en vias de desarrollo, a
saber: el primero fue minimizar la influencia politica en
la gestion del servicio civil; segundo, frenar las practicas
de nepotismo en la gestion del empleo publico; tercero,
garantizar que el desempeno es importante en la gestion
del servicio civil; y cuarto, promover una remuneracion
suficiente, como un factor de retencion del talento.

Por su parte, Nicholas Charron, sugiere que los riesgos de
que las personas servidoras publicas caigan en practicas
de corrupcion, disminuyen cuando sus posiciones no
dependen de conexiones politicas, y acceden y se desarrollan
por la via meritocratica.*

Es precisamente esta vision, la que hace de la
profesionalizacion una tarea fundamental para el
cumplimiento eficaz de las tareas del gobierno, dotando
de capacidades a las personas servidoras publicas que
laboran en €él. Desde esta perspectiva, impulsar el desarrollo
de personas servidoras publicas mediante sistemas que
promuevan el meérito fortalecera las capacidades de las
instituciones publicas, incluyendo la promocion de un
ejercicio apegado a principios éticos.

3 Meyer-Sahling, J-H., Schuster, C., & Mikkelsen, K. S, “Civil service management
in developing countries: what works? Evidence from a survey with 23.000 civil
servants in Africa, Asia, Eastern Europe, and Latin America.”, The University
of Nottingham, 2018.

4 Nicholas Charron, Carl Dahlstrém, Mihaly Fazekas, and Victor Lapuente,
“Careers, Connections, and Corruption Risks: Investigating the Impact
of Bureaucratic Meritocracy on Public Procurement Processes,” The
Journal of Politics 79, no. 1, 2017, pp. 89-104, consultado en: https://doi.
0org/10.1086/687209, el 10 de enero de 2020.
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El Sistema Nacional Anticorrupcion

En noviembre de 2012, Enrique Pena Nieto, entonces
Presidente electo, presenté iniciativas de reforma
constitucional administrativa y anticorrupcion® que
contemplaban la desaparicion de la Secretaria de la
Funcion Publica (en adelante SFP) y su reemplazo por una
Comision Nacional Anticorrupcion. En esta linea, el decreto
que ordenaba la desaparicion de la SFP entr6 en vigor
en enero de 2013.° Sin embargo, su desaparicion quedoé
condicionada a la creacion del 6rgano anticorrupcion que
la sustituiria, por lo que la SFP se mantendria en funciones
hasta que se cumpliera esa condicién. De igual manera, a
finales de 2012 y principios de 2013, otros partidos politicos
presentaron diversas iniciativas en materia de combate a la
corrupcion.” En la discusion de la reforma constitucional
se contemplo la creacion de un érgano autonomo para
prevenir, investigar y sancionar las responsabilidades
administrativas que derivaran de los hechos de corrupcion
cometidos por los servidores publicos de la Federacion, asi
como por cualquier persona fisica o moral involucrada o
beneficiada de los mismos.

5 Presentadas a través de los Legisladores Federales de su partido el 15
de noviembre de 2012 mediante la Iniciativa con proyecto de decreto que
reforma y adiciona los articulos 22, 73, 79, 105, 107, 109, 113, 116 y 122 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que presentan las
Senadoras y los Senadores integrantes del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional y del Partido Verde Ecologista de México del
Senado de la Republica, http://www.senado.gob.mx/comisiones/puntos_
constitucionales/docs/Corrupcion/Iniciativa_PRI.pdf

6  Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 2 de enero de 2013, http://www.dof.gob.mx/nota_
detalle.php?codigo=5283959&fecha=02/01/2013

7 El 20 de noviembre de 2012 se presenta Iniciativa con aval del grupo
parlamentario del PRD, que contiene proyecto de decreto que reforma los
articulos 21, 73, 76, 105, 109 y 110 de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para combatir la corrupcion; el 30 de enero de 2013 un
senador del PAN presenta la Iniciativa con proyecto de decreto que reforma
los articulos 16, 21, 76 y 109 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y se expide la Ley Organica del Instituto Nacional Anticorrupcion
y de Control, para combatir la corrupcion; el 4 de abril de 2013, diversos
senadores del Grupo Parlamentario del PAN, presentaron la iniciativa que
contiene proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan diversos
articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a efecto
de crear el Sistema Nacional de Combate a la Corrupcion.
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A principios de 2015, los coordinadores de los partidos
Revolucionario Institucional (PRI) y Accién Nacional (PAN)
en la Camara de Diputados anunciaron que en febrero de
ese ano se llevaria a cabo la aprobacion del Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA), en torno a los ejes de: Fiscalia
Especializada, Tribunal de Justicia Administrativa, SFP y
Auditoria Superior de la Federacion. De esta manera se
elimin6é la propuesta de una Comision Anticorrupcion,
para centrarse en fortalecer y redisenar el marco juridico
existente alrededor de estos cuatro 6rganos®

Asimismo, en mayo de 2015 se publicaron las reformas a
la Constitucion para crear el SNA.° El Titulo Cuarto de
la Constitucion se denomina a partir de entonces “De las
Responsabilidades de los Servidores Publicos, Particulares
Vinculados con Faltas Administrativas Graves o Hechos de
Corrupcion y Patrimonial del Estado”, y da sustento al SNA
como la instancia de coordinacion entre las autoridades de
todos los 6rdenes de gobierno competentes en la prevencion,
deteccion y sancion de responsabilidades administrativas
y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y
control de recursos publicos.

En mayo de 2016, se abrogé la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
publicada en 2002, y se emiti6 la nueva Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica,10 con el
objeto de proveer lo necesario para garantizar el derecho de
acceso a la informacion publica en posesion de cualquier
autoridad, entidad, o6rgano y organismo de los poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, o6rganos autonomos,
partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como
de cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba

8 Romero Gudino, Alejandro, “Vision integral del sistema nacional de combate
a la corrupcion”, Instituto Nacional de Ciencias Penales (INACIPE), México,
2015.

9 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
combate a la corrupcion, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27
de mayo de 2015, http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=53940038&
fecha=27/05/2015

10 Decreto por el que se abroga la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental y se expide la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 9 de mayo de 2016, http://www.diputados.gob.mx/
LeyesBiblio/abro/1ftaipg/LFTAIPG_abro_09mayl6.pdf.
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y ejerza recursos publicos federales o realice actos de
autoridad, en los términos previstos por la Constitucion y
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon
Publica.

En julio de 2016, se aprobaron las leyes complementarias
necesarias para contar con la base para fortalecer los
sistemas de control gubernamentalll, la transparencia, el
combate a la corrupcionl?2 y la rendicion de cuentasl3, asi
como reformas en materia penall4.

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
establece mecanismos de coordinacion entre las autoridades
de todos los 6rdenes de gobierno y bases minimas para la
prevencion, deteccion, sancion a faltas administrativas y
hechos de corrupcion, fiscalizacion y control de recursos
publicos, asi como para la emision de politicas publicas
integrales en la materia.

Es importante destacar la complejidad en la integracion del
Sistema Nacional Anticorrupcion, formado por: el Comité
Coordinador; un Comité de Participacion Ciudadana;

11 Decreto por el que se reforma y deroga diversas disposiciones de la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal en Materia de Control Interno
del Ejecutivo Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de
julio de 2016, http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5445044&fec
ha=18/07/2016. En este decreto se incluye de nueva cuenta a la Secretaria de
la Funcién Publica como dependencia de la Administracion Publica Federal,
encargada de organizary coordinar el sistema de control interno y la evaluacion
de la gestion gubernamental, entre otras funciones senaladas en el articulo 37
de la LOAPF.

12 Decreto por el que se expide la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion;
la Ley General de Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 18 de julio de 2016, http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?
codigo=5445048&fecha=18/07/2016 .

13 Decreto por el que se expide la Ley de Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas de
la Federacion; y se reforman el articulo 49 de la Ley de Coordinacién Fiscal,
y el articulo 70 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de julio de 2016, http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5445046&fecha=18/07/2016

14 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
del Codigo Penal Federal en Materia de Combate a la Corrupcion y Decreto por
el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Organica de
la Procuraduria General de la Republica, publicados en el Diario Oficial de la
Federacion el 18 de julio de 2016, http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?co
digo=5445043&fecha=18/07/2016 http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?c
0digo=5445050&fecha=18/07/2016
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el Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion,
asi como por los Sistemas Locales Anticorrupcion a
través de sus representantes.!’> Destaca el papel del
Comité Coordinador del SNA, el cual es el encargado del
disefio y promocion de politicas integrales en materia de
fiscalizacion y control de recursos publicos, de prevencion,
control y disuasion de faltas administrativas y hechos de
corrupcion, en especial sobre las causas que los generan.

Al considerar la importancia que tiene la profesionalizacion
para el combate a la corrupcion, llama negativamente la
atencion el hecho de que para la conformacion del SNA
no se plante6 ninguna reforma a la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica
Federal, ni se mandato, como parte del sistema ningun
tipo de armonizacion de las legislaciones locales de servicio
civil o profesional con la federal.

Es importante resaltar que la interiorizacion de valores y
la practica de conductas éticas por parte de los servidores
publicos es condicién necesaria mas no suficiente en el
combate a la corrupcion, pues ello debe ser ademas el
resultado de un proceso de profesionalizacion del servicio
publico que permita construir un sistema meritocratico
que, con los incentivos, procesos y mecanismos adecuados,
contribuya a la efectividad de la gestion gubernamental.

Por ello, es posible afirmar que los pilares sobre los que
descansa el SNA deben sostenerse sobre consideraciones
solidas de ética publica y profesionalizacion de las personas
servidoras publicas. En este contexto, es mnecesario
tener clara la coyuntura en que se situan las reformas
en la materia y el impacto que se ha provocado con su
implementacion ante la falta de elementos que permitan
fortalecer las politicas en la materia.

En la siguiente figura se presenta el marco juridico
secundario que soporta al SNA.

15 Articulos 6y 7 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.
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Figura I
Marco juridico secundario que soporta al SNA.
Ley General del Sistema . Ley General de . Ley Orgénica del Tribunal |
= Nacional Anticorrupcion | Responsabilidades | Federal de Justicia

(nueva) Administrativas (nueva) Administrativa (nueva)

T 1 C
Ley de Fiscalizacion y : Ley Organica de la n Ley Orgénica de la
Rendicién de Cuentas de ~ | Fiscalia General de la Administracién Publica
la Federaci6n. (nueva) Replblica (nueva) Federal (reformada)
Ley General de Contabilidad e o .

= y de Coordinacion : Cddigo Penal Federal
%’ngaajmeml Fiscal (reformada) (reformado)

Fuente: Elaborada con informacion propia.

Como puede observarse, el diseno del Sistema carece de
un elemento fundamental para su adecuada operacion y,
por lo tanto, para su efectividad; y es el que se refiere a
la profesionalizacion de las personas servidoras publicas
que habran de ser sujetos relevantes de cada una de las
disposiciones juridicas ya senaladas; como se muestra a
continuacion:

Figura IT
Propuesta de marco juridico secundario de 2% generacion
en el que debe operar el SNA

Ley General del Sistema . Ley General de ; Ley Orgénica del Tribunal
Nacional  Anticorrupcién Responsabilidades Federal de  Justicia
(nueva) Administrativas (nueva) Administrativa (nueva)

Ley de Fiscalizacion y - Ley Orgénica de la ( Ley Organica de la
Rendicién de Cuentas de Fiscalia General de la Administracién  Publica
la Federacién. (nueva) Repiblica (nueva) Federal (reformada)

Ley General de '
Contabilidad . Ley de Coordinacion ~ | Codigo Penal Federal
Gubemamental Fiscal (reformada) (reformado)

(reformada)

Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Adminisitracién Piblica Federal y legislaciones
locales en la materia

Fuente: Elaborada con informacion propia.
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Combate a la corrupcion y profesionalizacion
del servicio piublico

El articulo que publico el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), denominado: “Clientelismo veneno para
las politicas publicas”®, relaciona la lucha contra la
corrupciéon, con la captura de los cuerpos burocraticos.
Uno de sus pasajes mas claros, afirma:

“En la mayoria de América Latina, el clientelismo es
tan generalizado en la administracién publica que
los burécratas a los que se les ha confiado aspectos
criticos de la vida nacional, como salud, educacién, y
economia, a menudo son contratados mas por su valor
politico que por su competencia profesional”.

En este contexto, el clientelismo, entendido como la captura
de los puestos publicos, genera un clima propicio para
practicas corruptas, dado que las personas servidoras
publicas tienen la posibilidad de encontrar incentivos para
aceptar sobornos o hacer mal uso de los recursos publicos,
sabiendo que cuentan con la proteccion de sus superiores
que ocupan posiciones de naturaleza politica. Del estudio,
podemos determinar que el clientelismo se asocia con la
corrupcion, ya que puede llegar a crear un pacto tacito
de complicidades e incentivos en los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial. En conclusion, la inadecuada
profesionalizacion del servicio publico y la consecuente
falta de transparencia en la asignacion de puestos publicos
son, sin duda, elementos contrarios al espiritu de la lucha
contra la corrupcion.

Para comprender de mejor forma como la corrupcion y la
captura de los puestos publicos se asocia con la ausencia
de una adecuada profesionalizacion de las personas

16 Banco Interamericano de Desarrollo (BID), “Clientelismo: veneno para las
politicas publicas”, Ideas para el Desarrollo En las Américas, v.33, enero —
abril, 2014, p.2, Consultado en:
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Ideas-para-el-
Desarrollo-en-las-Am%C3%A9ricas-(IDEA)-Volumen-33-Enero-Abril-2014-
Clientelismo-Veneno-para-las-pol%C3%ADticas-p%C3%BAblicas.pdf, el 12 de
enero de 2020.
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servidoras publicas, es pertinente retomar a Mauricio
Merino!’, quien sehala que:

“Pero la captura no solo es la manipulacion de las
reglas del juego y de las instituciones para provecho
de unos cuantos, sino que es también la negaciéon de
lo publico, justificada a través de un cuerpo legal: la
corrupcion que genera y a la que obedece la captura, no
alude a algo abstracto sino a las decisiones concretas
que se toman desde los poderes para ensanchar el
espacio publico o para capturarlo, precisamente, a
favor de unos cuantos. Las expresiones concretas de
esa captura van desde la designacioén de los cercanos
en los cargos principales hasta el uso abusivo de los
presupuestos, pasando por la forma en que se genera
y emplea la informacién y, en conjunto, por el uso
discrecional de los medios disponibles para la gestion
publica’.

Asimismo, es importante mencionar que una conducta
ética es lo deseable y lo que se espera obtener de cualquier
trabajador, pero dicha conducta ética cobra una mayor
relevancia cuando el colaborador es un servidor publico.

Esta relevancia mayor de la conducta ética en los servidores
publicos radica en la orientacion que le es propia y natural
ala administracion publica: la consecucion del bien comun.
Esta caracteristica obliga a revisar con mucho mayor
escrutinio la actuacion de quienes operan los recursos
de la sociedad para lograr la consecucion de los fines y
objetivos de las tareas gubernamentales, con probidad,
eficacia y transparencia.

La ética publica es un elemento que debe estar presente en
el actuar cotidiano de la administracion publica y sobre el
cual aun es necesario reflexionar para lograr su adecuada
incorporacion al SNA.

La creacion y actualizacion del marco juridico para
combatir a la corrupcion es, sin lugar a dudas, una
condicion necesaria, pero no suficiente, para el efectivo

17 Merino, Mauricio, “La captura de los puestos publicos”, Revista Mexicana
de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Autéonoma de México,
Nueva Epoca, Afio LVIII, Nimero, 219, 2013, p.140.
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combate a dicho fenomeno, el cual debe tomar en cuenta
aspectos centrales de la gestion del personal publico, de los
servidores publicos.

Losdiversos esfuerzos que se hanllevado acaboenlamateria
no han considerado la integridad y la profesionalizacion e
incluso podria decirse, la dignificacion de los servidores
publicos como elementos fundamentales en la consolidacion
de una cultura ética que resulte efectiva en la prevencion
de la corrupcion.

El marco juridico que regula el actuar profesional de
los servidores publicos se ha enfocado en regular las
cualidades técnicas, los métodos de seleccion, entre otros,
sin que exista una verdadera preocupacion por el sentido
ético de la funcion publica, que haga compatibles dos
ambitos que deben ir de la mano: el de la ética y el de las
normas juridicas!®.

Lo normativo define el deber ser en la vida de las
instituciones yla ética proporciona los valores que sustentan
la congruencia para que el mundo de lo administrativo
sea regido por la honradez, la responsabilidad y la gestion
transparente de los recursos publicos. De esta manera
la Administracion Publica tiene un compromiso con la
ciudadania, en la que los valores de la democracia como
son la libertad, igualdad, equidad y bienestar sean
referentes obligados no sélo para el Estado, sino para
la administracion publica en su conjunto. Al acercar la
normatividad ética con acciones y resultados obtenidos,
la Administracion Publica se asume como una institucion
proactiva a favor del orden publico.”

Una mala practica en el ejercicio de la gestion publica
empana la percepcion ciudadana sobre la buena actuacion
de la gran mayoria de los servidores publicos y establece
una separacion entre la sociedad y gobierno. Es asi como
la consecuencia inmediata de una actuacion poco ética en

18 Irurzun, Montoro, Fernando, “Etica y responsabilidad en la Administracién
Publica”, INAP, Revista Documentacion Administrativa, nimero 2867-287,
enero — agosto, 2010, p.81.

19 Aguilera, Hintelholher, Rina Marissa, “;La transparencia como antidoto de la
corrupciéon?”, Grupo de Investigacion en Gobierno, Administracién y Politicas
Publicas (GIGAPP), 2014, pp.3-4.



Mario A. Focil O. y Gonzalo A. Vera C. La profesionalizacién de las personas... 217

la administracion publica tiene como consecuencia una
percepcion de frustracion para los ciudadanos.

Los servidores publicos, por lo tanto, estan obligados a
asumir una conciencia ética y deben ademas de mejorar la
calidad de los servicios que otorgan a la sociedad, ser en todo
momento receptivos a la sensibilidad colectiva y respetar
los derechos fundamentales de todos los ciudadanos.

Sobre este punto, permitame el lector hacer una cita
fundamental de Rauch y Peters:2°

“Hacer que la entrada a la burocracia esté condicionada
a pasar un servicio cwil, un examen o la obtenciéon
de un titulo universitario; y el pago de salarios
comparables a los puestos privados que requieren
capacidades y responsabilidades similares, deberian
producir un grupo de funcionarios competentes. La
estabilidad proporcionada por la promocion interna
permite la formacion de lazos mds fuertes entre
ellos. Esto mejora la comunicacién, y por lo tanto
efectividad. También aumenta la preocupacion de
cada oficial por lo que sus colegas piensen de él, lo
que lleva a una mayor adherencia a las normas de
comportamiento. Ya que los funcionarios ingresaron a
la burocracia sobre la base del mérito, el desemperio
efectivo probablemente sea un atributo valioso entre
ellos en lugar de, digamos, cudanto puede lograr cada
uno por si mismo. Las recompensas de carrera a largo
plazo generadas por un sistema de promocion interna
deberian reforzar el cumplimiento de las normas
codificadas de comportamiento. Idealmente, un
sentido de compromiso con los objetivos corporativos y
el desarrollo de un espiritu de cuerpo.”

Lograr que la gran mayoria de las personas servidoras
publicas sean reclutadas, seleccionadas, remuneradas,
capacitadas, evaluadas, promovidas, y, en su caso,
separadas del servicio publico conforme a las mejores
practicas de gestion de personal, de manera profesional,
objetiva, imparcial; es un elemento indisociable en la

20 Rauch, James y Evans, Peter, “Bureaucratic structure and bureaucratic
performance in less developed countries”, Journal of Public Economics,
California, 1999.
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conformaciéon de un cuerpo de profesionales de la funciéon
publica y, sin duda, un paso adelante en el combate a
la corrupcion como fenémeno social y en la necesaria y
urgente dignificacion del conjunto del servicio publico.

Las personas en el servicio publico estan obligadas a
conocer y practicar diariamente los valores propios del
servicio publico, asi como los aspectos técnicos de la
funcion que desempenan cotidianamente y el marco
juridico que la regula; pero ello, debe ser la consecuencia
de la adopcion y puesta en marcha de una politica publica
de profesionalizacion.

Es indudable que, dado el momento historico que vivimos,
caracterizado por la pérdida de confianza ciudadana en
las instituciones publicas, promover la formulacion de
politicas publicas que fomenten el orden, la integridad y el
desempeno ético de los servidores publicos, es de enorme
relevancia.

Mediante politicas eficaces, las organizaciones publicas de
nuestro pais podrian no sélo dar orientacion definida a su
actuacion e inhibir conductas irregulares, sino que también
propiciarian la consecucion efectiva de sus metas y darian
mayores niveles de certeza tanto a sus integrantes, como a
la sociedad mexicana que se encuentra cada vez mas avida
de constatar resultados y de tener muestras palpables de
que su gobierno trabaja con apego a los valores y principios
democraticos?!.

La efectividad gubernamental??, pasa por la conformacion
de servicios profesionales basados en el principio del mérito,
de alta calidad técnica y compromiso ético, para lograr
la obtencion de resultados optimos en la provision de los
servicios publicos a la ciudadania y que no se conviertan
en un factor que impida el eficaz funcionamiento de los
entes gubernamentales; es justamente en la formacion

21 Gutiérrez, Salazar, Miguel Angel, “La importancia de las politicas de control
interno y combate a la corrupcion en las instituciones publicas de México”,
Hechos y Derechos, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, numero 31,
2016. Consultado en: https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/hechos-
y-derechos/article/view/7382/9318#n1 , 9 de enero de 2020.

22 Como una de las seis dimensiones que toma en cuenta el Banco Mundial para
medir la calidad de la gobernanza.
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y puesta en marcha de dichos servicios profesionales en
donde tienen su punto de convergencia el combate a la
corrupcion y la efectividad gubernamental, lo que sumado
a la participacion ciudadana, contribuye sin lugar a dudas
a elevar la calidad de la gobernanza.

Tanto la legislacion, de la que forma parte el SNA, como la
participacion ciudadana fueron pasos notables y de gran
trascendencia para avanzar en el combate a la corrupcion,
no obstante, no dejan de ser factores exégenos. Por ello,
un efectivo combate a la corrupcion debe incorporar en
la ecuacion, la participacion de los servidores publicos;
no so6lo con sus opiniones sobre cO6mo mejorar pProcesos,
procedimientos, tramites, tiempos y estandares, sino
también a través de un modelo de profesionalizacion
que abarque los diferentes aspectos que necesitan para
desarrollar mejor sus funciones; para generar una cultura
organizacional publica o gubernamental basada en la
gestion por valores; crear sentido de identidad, espiritu
de cuerpo, orgullo de pertenencia y vocacion de servicio
publico; en suma, para promover un cambio consciente en
la conducta.

Desafortunadamente el diseno institucional del Sistema
no consider6 reformas a la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion Publica Federal, la cual de
por si adolece en diversas aristas, tanto de diseno como de
implementacion; y no incluyé tampoco, a las legislaciones
estatales, y en su caso municipales, en materia de gestion
de los recursos humanos y profesionalizacion de las
personas servidoras publicas.

La profesionalizacion de la administracion publica es
considerada por la inmensa mayoria de los estudiosos y
expertos como una fuerza central en el combate contra
la corrupcion, en particular la existencia de una funcion
publica o servicio civil configurado como sistema de mérito,
resultaria la variable decisiva de un nivel de profesionalidad
capaz de garantizar la limpieza de los procedimientos y la
reduccion de la corrupcion para el buen funcionamiento de
las sociedades?:.

23 Longo, Francisco, “Servicio Civil y Etica Piiblica”, IX Congreso internacional
del CLAD sobre la Reforma de Estado y la Administracion Publica. 2-5 Nov.,
Madrid, Espana, 2004.
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Ante esta omision en el diseno, la propia Secretaria de
la Funcion Publica, en coordinacion con la Red por la
Rendicién de Cuentas, organizo, durante el mes de marzo
de 2017, el Primer Encuentro Internacional Anticorrupcion.
Hacia una nueva Ley de Profesionalizacion para el Siglo
XXI, en el cual se present6é una propuesta de proyecto de
Ley General de Profesionalizacion de la Administracion
Publica que fue elaborada por la propia SFP.

En el encuentro se llego, entre otras, a las conclusiones
siguientes:

* SehaplanteadolaLey General de Profesionalizacion
como una herramienta que coadyuve al combate a
la corrupcion, en el marco de la creacion del SNA
y que impulse la transformacion de la SFP para
consolidar su papel estratégico en el sistema.

* El debate se esta dando en un entorno de descon-
fianza y escepticismo hacia instituciones y servi-
dores publicos por la falta de resultados visibles al
bienestar de la poblacion, que es para quienes se
trabaja desde las instituciones publicas.

 El Servicio Profesional de Carrera (en adelante
SPC) es un elemento indispensable para evitar la
captura de los puestos publicos.

* Debe considerarse la generacion de un espacio
laboral que dé certezas al funcionario, en su ambito
de competencia para darle la garantia institucional
que contribuya a inhibir el que se cometa un acto
de corrupcion.

 La estructura funcional del servicio profesional
de carrera debe considerar un mapeo de las areas
susceptibles y de mayor riesgo de captura y de
corrupcion para garantizar que en esos espacios
se introduzcan plazas de servicio de carrera.

* Se propuso la creacion de una métrica que permita
el monitoreo de funcionarios y dependencias, asi
como de los resultados de la propia ley.

* Para una adecuada implementacion se requeriran
recursos humanos, presupuestarios y tecnolégicos
que garanticen su operacion.?*

24 Primer Encuentro Internacional Anticorrupciéon. Hacia una nueva Ley de
Profesionalizacion para el Siglo XXI, Secretaria de la Funcién Publica, http://
www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/conclusiones, consultado el 14 de
enero de 2020.
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Como puede apreciarse en las conclusiones de dicho
encuentro, la profesionalizacion se convierte en un factor
clave de éxito del SNA, porque son las personas servidoras
publicas las que con su trabajo profesional, ético y de
calidad, obtienen los resultados que busca la gestion
publica, aportan valor agregado y recuperan la confianza
de la sociedad, pero también porque evitan ser susceptibles
de corromperse por parte de otros actores, como pueden
ser los propios ciudadanos, empresas, proveedores, agentes
econoémicos regulados o supervisados; que son externos
a la administracion publica, pero que son instituciones
organizadas que promueven y defienden sus intereses
frente a ella.

En ese sentido, resulta desafortunado que la propuesta que
planteé la creacion de una Ley General de Profesionalizacion
no prospero, ya que se vio afectada debido a la cercania con
la conclusion de la administracion federal de 2012-2018, y
el inminente proceso electoral que vivio el pais en 2018.
Es decir, el momento politico para impulsar una reforma
institucional de este tipo, no fue el adecuado.

Con el inicio de funciones de la administracion publica
federal 2018-2024, y la llegada al gobierno de Andrés
Manuel Lopez Obrador, la SFP ha manifestado como una
de sus prioridades el combate a la corrupcion. En este
marco, y en cumplimiento de las disposiciones normativas
constitucionales y legales, el 30 de agosto de 2019, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de
la Funcion Publica publicaron como Programa Especial,
el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y a
la Impunidad, y de Mejora de la Gestion Publica?s, que
considera como un objetivo prioritario el de “promover la
profesionalizacion y la gestion eficiente de los recursos
humanos de la Administracién Publica Federal”. En dicho
objetivo, se considera prioritaria la construcciéon de una
nueva ética publica, y destaca la labor que debera tener la
SFP.

25 Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y a la Impunidad, y de Mejora
de la Gestion Publica 2019 — 2029, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
y Secretaria de la Funcion Publica, consultado en: https://www.gob.mx/cms/
uploads/attachment/file/509882/PNCCIMGP_2019-2024.pdf , 17 de enero de
2020.
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En el documento, también se menciona que el Servicio
Profesional de Carrera debe superar sus “inconsistencias
y consolidar su operacion integral”. En este sentido, la Es-
trategia prioritaria 4.2 contempla: “Diseniar e implementar
una politica publica que promueva la profesionalizaciéon de
los recursos humanos mediante la objetividad de sus pro-
cesos para la captacién, distribucién, retencién y desarro-
llo de talento en el servicio ptblico y el fortalecimiento de
las capacidades y habilidades integrales de las personas
servidoras publicas, a fin de elevar las capacidades insti-
tucionales contribuyendo al cumplimiento eficiente de los
objetivos de gobierno” y para cumplir dicha estrategia se
propone llevar a cabo la Acciéon puntual siguiente: “4.2.1
Profesionalizar a las personas servidoras publicas con base
en el mérito, la perspectiva de género y politicas de fomento
a la diversidad e inclusion mediante la transformacion del
Servicio Profesional de Carrera.”

Elparametro que permitira valorar el cumplimiento de dicha
accion especifica, es el contenido en el elemento de meta
de bienestar denominado: “Indice de profesionalizacion
de la Administracion Publica Federal”, el cual mide el
cumplimiento de las acciones establecidas para promover
la profesionalizacion meritoria de los recursos humanos,
con el objetivo de captar, retener, formar y desarrollar
el talento en el servicio publico. Sin embargo, resulta
cuestionable, al menos metodolégicamente, que el valor
de linea base y metas establecido para dicho parametro
contiene la siguiente nota: “Al ser un proyecto que busca
el relanzamiento de la politica de profesionalizacion de
los servidores publicos a partir de nuevas acciones en la
materia, desde un enfoque diferente, se parte de la base
establecida en ejercicios previos para construir a partir
de ello, un nuevo paradigma de profesionalizacion, acorde
a las necesidades actuales y prospectiva del servicio
publico mexicano. Al tratarse de una nueva politica no hay
mediciones previas y se considera como linea base O (cero).”

Ello significa que los esfuerzos de profesionalizacion
llevados a cabo desde la creacion del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracion Publica Federal, con la
inversion de recursos que ha significado, no se estarian
considerando como una plataforma que permita llevar
a cabo las reformas, modificaciones y ajustes legales,
procedimentales y operativos para la consolidacion de esta
politica publica de gestion de personal.
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Con estos elementos, es posible concluir que, aunque el
diagnostico es adecuado, el denominado “relanzamiento
de la politica de profesionalizacion de los servidores
publicos” que pretende establecer un nuevo paradigma
de profesionalizacion, no resuelve la falla de diseno
institucional del SNA ya senalada, pues tampoco considera
impulsar reformas a la Ley del Servicio Profesional de
Carrera y su marco juridico secundario para mejorar
los procesos de reclutamiento, promocion, capacitacion e
incluso separacion de las personas servidoras publicas y
avanzar en la construccion de elementos que dignifiquen el
servicio publico, reconstruyan su imagen ante la sociedad
y restablezcan la necesaria relacion de confianza entre
ciudadanos y funcionarios publicos, para contribuir a la
reparacion del tejido social.

En el siguiente cuadro, se puede visualizar que uno de
los problemas por los que atraviesa el Servicio Profesional
de Carrera, es el numero de servidores publicos que
estan sujetos a €l, ya que de cada 10 personas servidoras
publicas en la Administracion Publica Federal —de las
Secretarias que estan sujetas al SPC—, solo 3 forman parte
del Servicio Profesional de Carrera?. Con este panorama,
resulta imprescindible reconfigurar y abrir el debate con la
suficiente voluntad politica para incorporar mas plazas a
esta politica publica, y en su caso, explorar la posibilidad
de que los puestos de la alta direccion gubernamental
formen parte del Servicio.

Cuadro 1
Numero de plazas ocupadas sujetas al SPC y porcentaje
que representan respecto del total

Numero de plazas Porcentaje que
Secretaria ocupadas sujetas al representan
SPC respecto al total
SEGOB 1,536 60.00%
Sgcretarla del 620 19.87%
Bienestar

26 Sin contar con las personas servidoras publicas sindicalizadas, o también
conocidas como de base, las cuales no se encuentran sujetas al SPC.
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Numero de plazas Porcentaje que
Secretaria ocupadas sujetas al representan

SPC respecto al total
SEMARNAT 1,067 32.00%
SENER 266 34.00%
Secretaria de 785 30.00%
SEP 730 12.00%
SAGARPA 739 8.50%
SCT 1,488 48.99%
SFP 1,143 60.90%
Secretaria de
Salud 765 9.36%
STPS 1,100 25.50%
SEDATU 286 18.00%
SECTUR 141 10.54%
Total?” 10,666 28.44%

Fuente: Plataforma Nacional de Transparencia. Disponible en: https://
www.plataformadetransparencia.org.mx.

En este rubro, el desafio es mantener congruencia entre lo
suscrito en planes y programas, con la realidad que viven
las personas en el servicio publico federal, bajo la premisa
de que la atraccion, capacitacion, promocion, evaluacion y
separacion del personal se realicen en el marco del SPC,
sean la regla y no la excepcion.

En otro orden de ideas, resulta indispensable avanzar de
manera inmediata en el disefio y operacion de un modelo
de profesionalizacion del personal que integra los Organos
Internos de Control, pues juegan un papel muy relevante en
el SNA y deben ser los primeros servidores publicos sujetos a

27 No se consideraron a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y a la
Secretaria de Cultura, al no contar con informacion publica sobre el nimero de
plazas sujetas al SPC. Mientras que las Secretarias de Relaciones Exteriores,
la Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria de Marina, y la Secretaria
de Seguridad Publica, no estan sujetas al SPC.
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mecanismos y procedimientos de: reclutamiento, seleccion,
contratacion, evaluacion del desempeno, capacitacion,
desarrollo, remuneraciones y separacion; imparciales,
transparentes, y objetivos para garantizar su desempeno
ético y apegado a las normas, promover la rendicion de
cuentas respecto de la integracion y funcionamiento de
dichos Organos Internos y, sobretodo, evitar la captura y
la negociacion politica de sus integrantes.

Sin un modelo de profesionalizacion, tanto de los servidores
publicos de los tres ordenes de gobierno en lo general,
como de quienes formaran parte de los Organos Internos
de Control en lo particular, el SNA adolece de un factor
clave para su adecuada operacion y, por lo tanto, para un
efectivo combate a la corrupcion.

Retos actuales

El Sistema Nacional Anticorrupcion busca ser un nuevo
paradigma en el combate a la corrupcion, por lo que su
consolidacion institucional es fundamental. Con este
panorama, se busca senalar algunos retos que se deben
afrontarconsiderandoalaprofesionalizaciondelas personas
servidoras publicas como un elemento indispensable para
su operacion. Dichos retos son los siguientes:

* La profesionalizacion debe ser la piedra angular en
la lucha contra la corrupcion, por lo que impulsar
su agenda e incorporacion al SNA debe ser una
prioridad en su busqueda actual por consolidarse.
La vision del Sistema no debe ser unicamente
punitiva, sino que debe incluir aspectos preventivos,
por lo que no solo la capacitacion de las personas
servidoras publicas es importante; deben ajustarse
todos los sistemas del empleo publico, con el objetivo
de que en el servicio publico impere el mérito,
el sentido de orgullo y pertenencia, asi como la
dignificacion de las personas servidoras publicas.

* Es necesaria una reforma a la Ley del Servicio
Profesional de Carrera, que comprenda varios
aspectos: primero, alinear los principios y
objetivos del SPC con los del Sistema Nacional
Anticorrupcién; segundo, realizar los cambios
normativos e institucionales, con la suficiente
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voluntad politica para que un mayor numero de
servidores publicos sean atraidos, capacitados,
desarrollados, evaluados, y separados via el Servicio
Profesional de Carrera; tercero, abrir un debate
con un diagnéstico riguroso sobre la pertinencia
de que la alta direccion se sume a los mecanismos
del SPC, y cuarto, explorar un mecanismo de
colaboracion en el que se incluya a las personas
servidoras publicas sindicalizadas o de base, en los
procesos de profesionalizacion.

Se requiere disenar y operar un modelo especifico
de profesionalizacion para el personal que integra
los Organos Internos de Control, como una piedra
angular que haga valer los objetivos del SNA,
visualizandolo como un factor clave para su
adecuada operacion.

Otro reto que enfrenta la profesionalizacion de las
personas servidoras publicas en el contextoactuales
mantener congruenciay alinear el marco juridico, la
elaboracion de planes y programas, e incluso ciertos
posicionamientos al interior de las instituciones en
favor de la necesidad de profesionalizar el servicio
publico, con los hechos que viven las instituciones
publicas. En este aspecto, se deben considerar las
afectaciones que han sufrido: despidos de personas
servidoras publicas, supresion de prestaciones
laborales, reduccion salarial y posicionamientos
que consideran como prioritaria la confianza en
la designacion de cargos publicos, por encima del
conocimiento, el nivel profesional, y la experiencia
de los ocupantes de los puestos, que son la base
de la profesionalizacion del servicio publico y la
conformacién de un sistema meritocratico.

En suma, es ineludible darse a la tarea de posicionar a la
profesionalizacion del servicio publico como un elemento
irrenunciable en favor de la lucha contra la corrupcion.
Ademas, es fundamental que, en un marco en el que se
dignifique al servicio publico, se mantenga congruencia
entre los programas, planes, y el entramado juridico e
institucional con las acciones de gobierno, con el objetivo
de que sea eficaz en el combate a la corrupcion, en beneficio
de la sociedad.
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Resumen. El pais se encuentra inmerso en una crisis de
credibilidad en sus instituciones, son entre muchos los temas
con lo que inicia la gestién. Se cuenta con tres ejes rectores en la
burocracia, recursos econémicos, instituciones y por supuesto
el capital humano. Un gobierno austero no se convierte en un
gobierno efectivo. La apuesta va en el sentido de pasar del discurso
de la austeridad al de la efectividad burocratica. En materia de
capital humano hay tres ejes: ética, técnica y gerencial. Para
que las politicas publicas se den se requieren cuatro variables:
instituciones, personas, presupuesto y voluntad politica.

El servicio publico alcanzara el debido reconocimiento cuando
se vea reflejado como un trabajo digno y no como el adversario.
Hay servidores publicos que con su talento pueden contribuir a
materializar las expectativas ciudadanas.
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Challenges of the public sector human capital. Reflections
on the Mexican case

Abstract: Mexico is facing a crisis of credibility of its institutions.
Government has three axis within its bureaucracy: budget,
institutions and human capital. The official speech has been of
an austere government and not an effective one. It is necessary
to transit from austere measures to an effective bureaucracy.
In human capital there are three considerations to encourage:
ethics, technical and management. Besides, in public policy
there must be four conditions: institutions, people, budget and
political will.

The public service will reach its recognition when there is a work
with dignity and seen as an ally not as an adversary. There
are a lot public officers that with their talent and expertise will
support an effective performance of the government.

Keywords: Public service, human capital, professionalism,
ethics, managament.
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El Presidente formo6 gobierno derivado de las elecciones
mas votadas en la historia'. A mas de un ano de su gestion,
es momento de instrumentar las politicas publicas que
en su momento fueron propuestas de campana. Estas
se ejecutan a través de la burocracia; en concreto, por
el personal que en el gobierno labora. Es decir, por su
capital humano. Este es el activo (si se le puede denominar
asi) mas importante de una organizacion, incluyendo al
Estado.

El reto no es menor, el pais se encuentra inmerso en una
crisis de credibilidad en sus instituciones de gobierno, falta
de crecimiento economico sostenido, alta dependencia de
ingresos no tributarios, limitada autosuficiencia energética,

1 Al menos con dos competencias previas para Presidente en 2006 y 2012, le
dio un amplio margen de movilidad y exposicién en medios, conformacion de
un nuevo partido politico y, practicamente, una campafa por mas de 12 afios,
recorriendo todo el pais le permitio tener una ventaja competitiva sobre sus
adversarios candidatos en la campana electoral de 2018.
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rezago educativo, inseguridad publica, desigualdad en la
distribucién de la riqueza, son entre muchos los temas
con lo que inicia la gestion. Tan so6lo para dimensionar el
tema de la desigualdad, vale la pena revisar las cifras que
presento el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) en agosto de 20192 que
nos muestran un panorama retador en la materia y que
a pesar de los esfuerzos generados, aun falta mucho por
hacer.

Para poder atender lo anterior, el Presidente de la Republica
cuenta con tres ejes rectores en la burocracia:

* recursos economicos (Presupuesto de Egresos de la
Federacion de un poco mas de 5 billones de pesos),

* instituciones del Ejecutivo (mas de 300);

* y, por supuesto, el capital humano para traducir
en politicas las aspiraciones politicas (casi un 1.7
millones de servidores publicos).® De este volumen
de personal, mas del 70% es de base o sindicalizado,
quienes cuentan con una plaza inamovible, de
conformidad con la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado.

Por lo que se refiere al personal de confianza, éste no rebasa
el 20% del total, que incluye personal de mando cuyas
funciones derivan de una facultad explicita por alguna
norma y con la consecuente responsabilidad que amerita.
En este sentido, el personal de confianza es quien tiene las
facultades del ejercicio del aparato publico de conformidad
con la propia Ley arriba citada*.

De acuerdo a las cifras del Censo arriba referido, del 1.7
millones de servidores publicos, menos del 40% cuentan
con estudios de licenciatura; y solamente el 7% cuenta

2 La poblacién en situacién de pobreza bajo de 44.4 a 41.9% de 2008
a 2018. Sin embargo, si se toma en cuenta la tasa de crecimiento
poblacional el nimero de pobres es el mismo.

3 La relacion no obedece a una jerarquia de importancia. Los datos obtenidos
fueron del Censo Nacional del Gobierno Federal elaborado por el INEGI.
Véase en: https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/cngf/2018/doc/
cngf 2018 _resultados.pdf

4 La Ley divide a los trabajadores en de base y de confianza en relacion a las
labores que desempenan, siendo los de confianza los que ejercen actos de
autoridad.
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con estudios de posgrado. Es decir, el cuerpo de servidores
publicos que posee alguna formacion universitaria es
minoria de este gran universo de personas servidores
publicos®.

El Presidente de la Republica desde su campana, y ahora en
funciones, plante6é contar con un gobierno austero, lo que
incluy6 la disminucion de sueldos y cancelacion de plazas
de mandos directivos; entre otras medidas. La Titular de la
Secretaria de la Funcion Publica, difundio los resultados
del recorte de personal de mando en el Poder Ejecutivo
Federal durante 2019, el cual fue de 9 mil plazas, lo que
representé ahorros por casi 5 mil millones de pesos®.

Las estrategias de austeridad se veran con mayor
profundidad con la publicaciéon de la Ley Federal de
Austeridad Republicana el pasado 19 de noviembre. Cabe
puntualizar que dentro de estas 9 mil plazas esta el 20%
de personal de confianza, ya que como el mismo boletin
senalo, no se cancelaron plazas de base. En este sentido,
siguiendo con la logica de la Ley en la materia fueron
eliminados cargos de direccion y/o en su caso personas
que ejercian atribuciones derivadas de una Ley y ejercian
actos de autoridad.

La austeridad, es el resultado de presiones financieras,
pero ésta no constituye una medida que se traduzca en
una mejora administrativa’. Bajo este contexto, este
articulo, pone énfasis en la necesidad de construir una
administracion publica mas digna, profesional, eficaz y
eficiente a efecto de rendir resultados, mas aun en ésta
nueva etapa de una nueva administracion. Esto es, ir mas
alla de la austeridad a la efectividad gubernamental.

La importancia es mayor, tomando en cuenta los resultados
del Censo aunado a la eliminacion de las 9 mil plazas de
confianza, lo que sibien se traduce en un ahorro, importante

5 Sibien es cierto que la escolaridad no es sinénimo de un adecuado desempeno,
si da una orientacién de los anos de formacion de una persona y la posibilidad
que cuenta una organizacion para enfrentar problemas complejos.

6 Véase comunicado de la SFP en: https://www.gob.mx/sfp/prensa/presenta-la-
secretaria-irma-erendira-sandoval-logros-del-combate-a-la-corrupcion-y-la-
austeridad-republicana?idiom=es

7  Por cierto una medida por demas aneja tipica de los ochenta, dentro del
llamado Consenso de Washington.
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seran los efectos y posibles medidas que al efecto tomaron
las instituciones para cumplir con sus obligaciones ante el
recorte. En este sentido, las obligaciones de las instituciones
se vieron afectadas por el recorte, pero no tuvieron una
disminucion de facultades sino éstas siguieron. pero con
menor personal®.

Las elecciones se ganan con estrategias, campana y
marketing; pero los gobiernos, se mantienen y funcionan
por los resultados que den a través de sus burocracias. En
este sentido, no pueden existir gobiernos exitosos sin que
haya burocracias profesionales y con orientacion al servicio.
Los paises que tienen desempenos economicos mediocres
tienen la misma calidad de sus administraciones publicas.
Un ejemplo muy ilustrativo, es el analisis realizado por
Acemoglu y Robinson (2013), al comparar las ciudades de
Nogales, México y Nogales, Estados Unidos. El analisis,
muestra que a pesar de estar divididos por una frontera,
hay diferencias abismales y concluyen que en mucho se
debe a las instituciones que las gobiernan. La evidencia es
contundente.

En la misma argumentacion, véase los analisis que al
efecto publica el Instituto Mexicano para la Competitividad
(IMCO)°. Elriesgo que puede caer el pais es que la austeridad
sea un fin en si mismo y no un medio. Lo peor que puede
suceder es pensar que con austeridad (a veces entendida
como el no ejercicio de los recursos) pueda desembocar en
una mejor funcionalidad. La austeridad genera ahorros,
pero no se traducen en mejores gobiernos.

México ocupa el lugar nimero 36 de 43 paises en materia
de competitividad. Dentro de los 10 subindices de la
competitividad, el sistema politico, el Estado de derecho
y la calidad del gobierno son fundamentales para generar
mejores posiciones!?. Los tres factores son responsabilidad
directa de las administraciones publicas en turno.
En este caso, la actual administracion tiene una gran

8 Un riesgo que pudo haberse dado fue pedir a personal de base realizar
funciones de confianza, ante la baja de personal de éste ultimo. Sin embargo,
las consecuencias juridicas pueden ser graves.

9 http://imco.org.mx/indices/#!/memorandum-para-el-presidente-2018-2024/
resultados-generales)

10 Ibid.
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responsabilidad y reto en la materia. Es una oportunidad
historica. Cuenta con un alto bono electoral y se ha
mantenido con altos indices de popularidad!!. Ademas,
desde 1997 no habia existido un gobierno que tuviera en la
Camara de Diputados, la mayoria necesaria para aprobar
las reformas legales que el Ejecutivo determine. Esto
se debe a la coalicion formada por el grupo de partidos
politicos aliados del Presidente en turno'?. En este sentido,
el Ejecutivo cuenta con las condiciones necesarias para
contar con un gobierno funcional y crear un andamiaje
institucional, ético y orientado a resultados, en el que esté
centrado su principal activo: el capital humano, puesto
que no cuenta con un contrapeso politico en la Camara de
Diputados, lo que trae reminiscencias del presidencialismo
mexicano del siglo XX.

Es el momento de pasar del discurso de la austeridad a
una mejora en la calidad de la administracion publica
ya que al momento de estar escribiendo el presente, en el
discurso sigue prevaleciendo la austeridad por si misma y
el combate a la corrupciéon; entre otros!. Sin embargo, un
gobierno austero no se convierte en un gobierno efectivo de
inmediato, mas aun cuando se elimina parte esencial del
capital humano como se advirtié en el recorte de personal
de confianza.

Al revisar los argumentos expresados por el Presidente de
la Republica, menciona que con el combate a la corrupcion,
por ejemplo en la compra de medicamentos, éstos generaran
los recursos suficientes y necesarios para poder atender
los programas sociales'. En este sentido, vale la pena
senalar que el combate a la corrupcion no solo se enfrenta
con estas acciones, sino que necesariamente se requiere

11 Diversas encuestadoras han mantenido un indice promedio del 70%, un
parametro alto para un Presidente. Véase en El Universal, El Financiero,
Reforma, etc.

12 Indudablemente este sera un tema debatido, el de la representatividad de las
minorias en el Congreso.

13 Véase las conferencias que todas las mananas realiza el titular, en el que al
momento no se ha referido a la necesidad de fortalecer el capital humano de su
gobierno. Nota, este documento se terminé en diciembre de 2019. Ambos temas
austeridad y combate a la corrupcion, fueron parte de sus planteamientos de
campana.

14 Véase las conferencias matutinas donde reiteradamente menciona dicha
cuestion.
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modificaciones legales y del fortalecimiento y autonomia de
las instituciones, ademas de valorar esquemas adecuados
de financiamiento'. El tema va mas alla de la voluntad
personal y del ahorro'®. AUn mas. la realidad se transforma
con acciones y politicas publicas, no por decreto o discurso.

A la fecha, no existe programa explicito que determine la
necesidad de contar con un gobierno profesional y eficaz por
parte del Ejecutivo'’. Esta situacion muestra la prioridad
que tiene el tema para el gobierno, por lo que es necesario
que desde diversos espacios, tales como es el caso de la
academia. se ponga sobre la mesa el tema.

De no contar con un servicio profesional sélido y profesional
que pueda ser funcional y cumplir las instrucciones del
Titular del Ejecutivo, cualquier programa estara destinado
a generar resultados insuficientes y a cosechar mas
frustraciones, lo que se traducira en desconfianza en la
democracia. Un gobierno ineficiente, genera un desarrollo
ineficiente'®. Esto hace un circulo vicioso que impide
despegar el potencial del pais. La apuesta —se reitera— va
en el sentido de pasar del discurso de la austeridad al de la
efectividad burocratica’.

México, es una de las 20 economias mas grandes e
importantes en el orbe. No obstante, de acuerdo a la
OCDE, ocupa el ultimo lugar de sus paises miembros, pero
también esta por debajo de la media en relaciéon con las
cifras que emite el Foro Econémico Mundial (WEFORUM).
La corrupcion, el crimen y el gobierno ineficiente, son
las causales mas comunes que impiden hacer negocios
en el pais?°. Un pais que tiene este peso econémico en el

15 Existe una clara tendencia a ir disminuyendo la autonomia de los 6rganos
autonomos. Una especie de captura de baja intensidad, ya sea por presupuestos,
nombramientos de personal, descrédito de sus funciones y argumentacion de
su efectividad; entre otros.

16 Véase el documento elaborado por la Red de Rendicion de Cuentas — CIDE
(2018).

17 Elunicoprogramaque de maneratangencial tocael temadelaprofesionalizacion
fue el emitido por la Secretaria de la Funcion Publica el 30 de agosto de 2019.,
pero esta dentro del marco del combate a la corrupcion.

18 Nuevamente véase los analisis del IMCO y el texto de Acemoglu y Robinson
(2013).

19 Actualmente el debate ya no debe centrarse en un Estado Benefactor o Minimo,
sino mas bien que sea funcional.

20 https://www.weforum.org/
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planeta, demanda acciones de gran calado, partiendo de
diagnosticos solidos y propuestas que tengan viabilidad.

La corrupcion, la violencia y la funcionalidad y calidad de
nuestra administracion publica son factores detonadores
y variables que de manera directa influyen en la calidad
de administraciéon publica como muestra la evidencia. El
objetivo es que el gobierno cuente con un cuerpo profesional
para mejorar el clima de confianza y el pais sea un lugar
mas atractivo para la inversion, mas aun si tomamos en
cuenta el tamano de la economia en el orbe y los retos que
debe afrontar. La calidad del gobierno es importante.

Contar con personal que pueda ejecutar las estrategias
del gobierno no es tarea sencilla, mas aun en estos dias.
Ya lo dice K. Schwab (2017) fundador del Foro Econoémico
Mundial, gobernar hoy en dia es mas dificil. Si esto es un
hecho, gobernar sin contar con el talento adecuado es una
tarea muy riesgosa. Cuando se apuesta a la lealtad sobre
la capacidad, los riesgos son muy altos?! en un mundo que
esta enfrentando a lo que Schwab denomina “la Cuarta
Revolucion Industrial” que demanda de las personas
nuevas capacidades, uso de la tecnologia, respuestas a
nuevas demandas, creatividad y una mayor flexibilidad
para afrontar los problemas??. La leccion es clara, los
paises que se marginen de esta transformacion tendran
graves consecuencias, asi como pensar en resolver los
nuevos retos con viejas formulas. No es cuestion ideologica,
es eminentemente técnica.

En este sentido, si bien ha gozado popularidad la
austeridad implementada por el Ejecutivo, también lo es
que ha generado que ciertas instituciones carezcan de
presupuesto o estén debilitadas para ofrecer los servicios
para los que estan facultadas,?® asi como el hecho de que
muchos cuadros con talento dejaron el gobierno mexicano,

21 Veéase de nueva cuenta el diagnostico y propuestas hechas por la Red de
Rendicion de Cuentas — CIDE. Op. Cit.

22 En estos tiempos vale la pena darle una leida al libro de Schwab (2017) da una
muestra de las tendencias que el orbe va tomando.

23 Una muestra es las notas que al respecto han salido en medios con la falta de
medicamentos en hospitales publicos, quejas en la falta de personal, falta de
pagos y el mas sonado la desapariciéon del seguro popular que ha generado un
profundo debate pues la creacion del ente que lo sustituya no esta muy claras
sus reglas de operacion y posible efectividad.
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ya sea por el recorte de plazas, baja salarial o por no formar
parte de la nueva tendencia politica que hoy gobierna?*.
Los servidores publicos, tomando en cuenta los datos
del Censo del INEGI, el gobierno federal cuenta atiin con
un bono demografico importante, pues mas del 40% del
personal tiene entre 30 y 45 anos.

La propuesta de este documento es que se disene e
implemente una politica en materia de capital humano
para el Gobierno Federal para que le permita hacer frente a
los retos que presenta, tomando en cuenta tres ejes: ética,
técnica y gerencial.

La ética en el servicio piublico

La ética, ethos es la costumbre. Esta se da de manera
cotidiana y repetitiva en comportamientos mostrados
por el servidor publico. De tal manera, que, si buscamos
una profunda transformacion del servidor publico, sera
necesario un cambio sobre todo actitudinal y de fondo.
En las areas de recursos humanos y en particular en las
de capacitacion, es bien sabido que poder implementar
una nueva legislacion, no basta con el conocimiento de la
misma, sino que el servidor publico debe concientizar su
sentido, apropiarla y por supuesto aplicarla. No puede ser
de otra manera, lo que conlleva un trabajo profundo. Va
mas alla de un decreto y la voluntad, lleva tiempo y sobre
todo conocimiento del tema. Hay una maxima en esto:
nadie hace el esfuerzo sino conoce el beneficio.

La actual administracion tiene como encomienda, tanto
desde campana como discursos continuos, el abatir la
corrupcion, no importando sus consecuencias, efectos y
personas a las que se les llegare a afectar. Recientemente,
la Secretaria de la Funcion Publica dio a conocer los
resultados de una investigacion de un alto mando respecto
a su declaracion patrimonial, negando que hubiera
existido conflictos de intereses con independencia de las
notas y documentos expuestos por diversos periodistas. El
tema fue y sigue fuertemente debatido en medios y redes

24 En el boletin de prensa que informa del recorte de las 9 mil plazas, no se
abund6 bajo qué criterios, parametros y consecuencias se dio dicho recorte,
aparenta mas una logica de recursos que una respuesta organizacional —
funcional.
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sociales, porque es precisamente uno de los temas que el
Presidente ha sefialado como prioritarios. Sera importante
estar atento a futuras investigaciones en la materia y sus
resultados ya que seran temas que estaran en la agenda
publica.

Porotraparte, desde el plano sociallaactualadministracion,
ha tomado documentos diversos para guiar su actuacion.
Un ejemplo, es el texto de Alfonso Reyes: la Cartilla Moral?®.
Si bien el lector puede o no coincidir con los planteamientos
de Reyes, lo que puso en cuestionamiento al Estado laico,
fue que su distribucion se daria por parte de asociaciones
religiosas, en particular de grupos evangélicos, quienes
recibieron una concesion de operacion en la radio por parte
del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT)2°.

De tal forma el tema ético, moral y comportamental es
reflejado en las diversas conferencias matutinas que da
el Presidente, a veces usando calificaciones, juicios y
multiples citas, algunas cercanas al cristianismo?’.

Por otro lado, esta la publicacion del Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024 (PND), el cual destaca en algunos
principios rectores, dentro de los cuales destacan:

* Honradez y honestidad
* No al gobierno rico con pueblo pobre
* Etica, libertad y confianza

Es importante que estos principios que estan en el
PND, son ahora el marco de actuacion del Ejecutivo. En
algunos casos, estan mas cercanos a la empatia, que a
la competencia. Esta ultima, genera una tension con la
economia de mercado?.

El PND no es un documento aislado, ni debe ser visto
como un simple tramite administrativo, es de acuerdo a

25 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/427152/CartillaMoral_.pdf

26 https://www.eluniversal.com.mx/nacion/politica/inician-evangelicos-entrega-
de-cartilla-moral-de-amlo

27 Un hecho poco usual en los Presidentes de México que han citado textos de la
Biblia.

28 Destaca que el anterior Secretario de Hacienda y Crédito Publico haya
declarado en ciertas redes sociales que el PND que presentaba el Titular del
Ejecutivo diferia al que su equipo tenia contemplado.
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la Ley en la materia, el instrumento rector de la actividad
que sostendra el Poder Ejecutivo en los proximos anos de
gobierno.

Por otra parte, dentro del combate a la corrupcion, destaca
la creacion desde la administracion pasada del Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA). No obstante, al revisar los
avances que éste ha tenido y su grado de implementacion,
se puede mencionar que ha sido lento y fragmentado. Un
ejemplo de lo anterior, ha sido el Comité de Participacion
Ciudadana, que desde un inicio tuvo dificultades en la
asignacion de recursos, espacios, infraestructura lo que
llevo en su momento a su Titular a hacer publica la escasez
con la que estaban trabajando?. En entrevista con uno de
sus actuales miembros, sefial6 que muchos eventos a los
que son invitados no cuentan con viaticos, por lo que ellos
deben cubrirlos.

Aunado a lo anterior, se debe partir de la premisa que con
la creacion de leyes no se acaba con la corrupcion, ésta ha
sido una vision muy simplista. La legislacion es una parte,
pero si ésta no esta reflejada en al menos cuatro variables:
instituciones, personas, presupuesto y voluntad politica,
estara condenada al fracaso®°.

Por ello, la ética, aligual que una ley, debe estar acompanada
de instituciones, presupuestos, personas y voluntad
politica. Si alguna de ellas falta, se queda en el espacio de
la retérica y con pocas posibilidades de éxito; tal y como
tantos intentos de instituciones que nacen condenadas al
fracaso. Este es uno de los peligros que hoy enfrenta el
SNA y, a su vez, un verdadero combate a la corrupcion.

La situacion es aun mas compleja si tomamos en cuenta la
gestacion del SNA, que en su creacion estuvo fuertemente
impulsada por parte de colectivos de la sociedad civil,
académicos y fuerzas diversas ajenas al poder publico.
Cuando las iniciativas provienen desde la sociedad civil, al
poder politico —pareciera ser— le cuesta trabajo adoptarlas
porque son vistas mas como una imposicion que como una

29 https://www.eleconomista.com.mx/politica/Peschard-La-sociedad-cumple-
el-gobierno-no-20170610-0013.html
30 Este es un ejemplo.
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conviccion®'. Ahora, la participacion de estas asociaciones
o colectivos es mas marginal y con menor eco en el discurso
politico®?. Algunas de ellas son descalificados, tanto a nivel
institucional como personal, cuando los datos difieren
de la argumentacion oficial®®. Esto provoca un discurso
diferenciado, que polariza al gobierno con aquellos sectores
que difieren de sus cifras o métodos de actuacion. El peligro
es que puede caer es dar soluciones simples a problemas
complejos.

La ética en el servicio publico tiene que ver con la vocaciéon
de servicio y la cabal comprension de que las funciones del
Estado requieren de un entendimiento de la complejidad
del aparato publico. Lo ético tiene que ver también
con dimensionar que la corrupcion no se limita al uso
inadecuado de recursos publicos en beneficio propio, sino
que incluye —por ejemplo—en asumir funciones en las cuales
se carece de las competencias necesarias para realizarlas,
sabiendo que las consecuencias pueden ser desastrosas,
no solo por el costo del aprendizaje de las mismas, sino
porque una decision inadecuada puede generar un delito
y faltas graves para la sociedad civil como para el servidor
publico.

Lo ético esta cercano a la capacidad que tiene el servidor
publico para concientizar las alternativas que tiene
enfrente. Y se refleja en las acciones que lleva a cabo previa
decision. Vale la pena senalar que una manera efectiva de
disminuir la corrupcion esta en la adecuada fiscalizacion
de la cuenta publica. Las instituciones que realizan esta
labor deben ser cuidadas en no caer en la captura de los
poderes politicos y formen parte de lo que se denomina
como democracias capturadas. Una tendencia muy comun
en la region. La fiscalizacion es el contrapeso con el que
cuenta una sociedad ante el desempeno del gobierno, al no
contar con partidos politicos de oposicion lo suficientemente
fuertes para debatir con el gobierno en turno. Por ello, la

31 Véase el trabajo que al efecto realizaron Mexicanos Unidos Contra la
Corrupcion, IMCO, Red por la Rendicion de Cuentas, Gesoc, Fundar,
Transparencia Mexicana; ente muchas mas.

32 Véase el numero de referencias que el Presidente de la Republica hace respecto
al SNA.

33 Uno de los elementos que pueden minar estos esfuerzos es cuando se usa un
discurso que divida y polariza a la sociedad. Esto a la larga fomenta odio y
mayor desigualdad.
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importancia que ésta cumplen y que su labor abona a la
confianza ciudadana®'.

No obstante, también en el tema de la ética esta presente
que no todas las conductas que puede fallar un servidor
publico son por corrupcion, ya que el factor humano y el
posible error pueden generar desviaciones. Esta situacion
debe ser abordada con detalle dado que cuando los
servidores publicos por su cargo ejercen facultades de
mando estan expuestos a cometer errores, por lo que su
desempeno debe ser valorado dentro de un contexto mas
amplio.

Como se puede observar, el componente ético es parte de
la formacion integral en la profesionalizacion del servidor
publico. No puede ser de otra manera, el reto esta en
dar cumplimiento al Estado laico tal y como lo senala la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
su articulo 40.

De la importancia de lo técnico

El gobierno desarrolla tareas muy complejas y de una alta
especializacion, donde concurren practicamente todas las
areas del conocimiento. Retomando el censo del INEGI,
muestra que el personal donde mayormente labora, se
encuentra en las areas de seguridad social, educacion y
energia. En estas tres grandes areas del gobierno federal se
concentra el 70% de los servidores publicos.

Las tres areas son complejas y demandan destrezas
técnicas particulares. Por experiencia personal, tomaré
solo la tercera, la energética. Los servidores publicos
que laboran en dicha area, van desde la electricidad,
hidrocarburos, energias renovables, nuclear, gas natural,
gas L.P., entre otras. Cada una de estas materias deriva
a su vez en multiples especialidades que el pais demanda
preparar. Las especialidades que tan so6lo en materia de
hidrocarburos comprende multiples disciplinas, en la
que los servidores publicos se van formando a lo largo de
muchos anos, tomando en cuenta los grandes avances

34 Dentro del SNA esta el Sistema Nacional de Fiscalizacion el cual debe ser
cuidado y fortalecido por sus integrantes, tales como la Auditoria Superior de
la Federacion y la Secretaria de la Funcion Publica.
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tecnologicos que en la materia existen a nivel mundial. No
es secreto alguno el costo que tiene la formaciéon de estos
especialistas que deben viajar a diversos paises para contar
con los ultimos avances en la materia, como Noruega, Reino
Unido, Francia, Finlandia entre otros, exigen el mayor rigor
técnico-académico y en donde su campo de trabajo esta
en sectores muy focalizados y el vinculo con empresas de
vanguardia en la materia son imperativos®®.

El Gobierno Mexicano debe cuidar al talento que ha
formado a lo largo de varios afios con un ambiente acorde a
sus capacidades y responsabilidades. El costo en perderlo
sera muy alto y recuperarlo aiin mas.

Por otro lado, en materia de educacion, que es el segundo
rubro donde mas servidores publicos trabajan, no se puede
concebir una educacion de vanguardia sin la formaciéon
del personal docente y administrativo responsable de la
misma. Con ello vemos la necesidad de apostarle a las
competencias técnicas en esta materia.

Lavoluntad politica es necesaria, pero por sisolainsuficiente
para que las cosas sucedan. Todo gobernante debe tener
los expertos para poder tomar decisiones asertivas,
indudablemente la opinion del experto muchas veces no
va a coincidir con los tiempos politicos del gobernante,
tampoco seran populares, pero dejar de escucharlos o
desacreditarlos fragmenta la memoria institucional de un
gobierno; entre otras consecuencias. Los expertos que el
gobierno mexicano ha formado por anos, a partir de su
conocimiento, destreza y especializacion son claves para
su adecuado desempeno. Valdria la pena revisar de las
9 mil plazas que se cancelaron, cuantos expertos fueron
desplazados. Fue una inversion que en su momento hizo
el Estado Mexicano, y que muchos de ellos, posiblemente,
no militaban en partido politico alguno o formaban parte
de una élite. Existen servidores publicos que han hecho

35 Con la aprobacion de la Ley Federal de Austeridad Republicana, el no poder
laborar en empresas vinculadas al trabajo que se realizaba en el gobierno
generara una camisa de fuerza para este sector de profesionales, aunado a los
sueldos que el sector ofrece muy superiores al del gobierno. Cabe senalar las
salidas masivas que se dieron en instituciones como la Comision Reguladora
de Energia, Comision Nacional de Hidrocarburos; entre otras, previas a la
aprobacion de esta Ley.
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su carrera en las instituciones del Estado gracias a sus
capacidades y su comportamiento institucional.

La situacion anterior es ahora mas compleja con la
promulgacion de la Ley Federal de Austeridad Republicana,
pues ésta prohibe hasta por 10 anos el ejercicio de funciones
de un ex servidor publico que haya estado trabajando en
areas susceptibles a conflictos de interés3®. En las areas
donde se requiere altos niveles de especialidad, el gobierno
mexicano debe tener mucho cuidado para cuidar el
talento, retenerlo y fomentar su desarrollo®’. Es imperativa
la necesidad de que haya una formacion y actualizacion
de los cuadros en la administracion publica. Se podria
esperar que con el ahorro que generé el recorto de 9 mil
plazas de mando, el recurso podria ser destinado a mejorar
las capacidades del personal que se queda a trabajar. Sin
embargo, en el mismo comunicado de prensa, se senald
que seria destinado para otras prioridades sociales?®.

De tal forma que los recursos que se destinan para
capacitacion en el Poder Ejecutivo, ha provocado que en
algunas instituciones que recibian servidores publicos
para cursos de actualizacion, diplomados, haya caido
la matricula®® y en algunos casos se hayan cancelado
programas académicos. Es urgente generar vinculos mas
estrechos y duraderos entre la academia y el servicio
publico.

Asimismo, se confirma que la cancelacion de plazas no
parece haberse dado del diagnostico previo organizacional-
funcional, lo que provoco la cancelacion de programas y
sendas protestas. Esta situacion se confirma con el analisis

36 Esta prohibiciéon produjo un arduo debate en la Camara de Diputados, aun
en el mismo partido politico del Presidente, ya que tomando en cuenta las
experiencias internacionales no existe una prohibicion de tantos afios. Sélo es
equiparable al numero de afios cuando se sanciona a un servidor publico para
ejercer cargos publicos.

37 Otra area en la que estuvo muy sonada en la prensa fue la del personal de la
Comision Bancaria y de Valores, cuya funcion es regular a la banca. Al dejar
de prestar sus servicios, con esta Ley no tienen muchas opciones laborales,
por ello las renuncias masivas que se dieron.

38 La estrategia mostrada por la actual administracion es otorgar transferencias
monetarias universales.

39 Un ejemplo fue que en 2019 no abrié el Diplomado en Direccion Estratégica en
la Administracion Publica por parte del ITAM, el cual estuvo impartiéndose de
manera ininterrumpida por mas de 20 anos.
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realizado por un documento del Senado de la Republica*®
que pone sobre la mesa la situacion.

De la importancia de lo gerencial

Es indudable que el desempeno de los lideres que dirigen
las instituciones y/o areas de la organizacion son funda-
mentales para entender el comportamiento organizacional.

La evidencia es que el estilo de liderazgo decanta en los
comportamientos de sus miembros generando patrones de
comportamiento, asi como desempenos organizacionales tal
y como lo muestra en su reciente obra Villanueva (2019).*!
Es un hecho que el lider cumple un parte esencial en el
desempeno organizacional. Hoy por hoy, diversos estudios,
tanto en el ambito empresarial como publico, senalan la
imperiosa necesidad de contar con liderazgos basado en
valores. El liderazgo es uno de los componentes clave en el
desempeno organizacional.

De acuerdo al CEO Genoma Project, elaborado por la firma
de liderazgo ghSmart, llevo a cabo la aplicacion de 17,000
assesments, donde encontr6 hallazgos reveladores.

Esta sefala que dentro de los cuatro comportamientos
que hacen la diferencia y son criticos para el desempeno
de un lider, estan: decidir con rapidez, compromiso con el
impacto, adaptacion proactiva y por ultimo: ser confiables.
Este ultimo, es el mas importante de los cuatro analizados
por la firma. Nuevamente el tema de valores. Asi, generar
confianza es fundamental concluye este reporte publicado
en la Harvard Business Review , Botelho (2017).

En la Universidad de Berkeley, Keltner (2016) senala que
mientras mas se escala en el nivel jerarquico, mas se
debe estar conectado consigo mismo, pues obliga a que
los directivos se enfoquen en el autoconocimiento, asi
como en las practicas denominadas mindfulness, que es
la concentracion y atencion plena y sugiere practicar una
serie de acciones para permanecer en contacto con la

40 Tomado del articulo publicado por el semanario Proceso: https://www.proceso.
com.mx/598318/en-la-4t-despidos-a-rajatabla-y-sin-diagnosticos
41 Véase el libro de David Villanueva (2019).
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realidad. Estas practicas senala son esenciales para los
lideres de las organizaciones.

En su momento, esta también el exitoso libro de Zenger
y Folkman (2002), quienes mostraron las cinco grandes
competencias que un lider debe poseer: orientacion
a resultados, capacidad personal, liderar el cambio,
habilidades interpersonales y caracter. Esta ultima, para
los autores, por mucho, es la mas importante incluso en una
relacion de 2 a 1 respecto a las demas. Recordemos que el
caracter lo refieren, entre otro, a la capacidad de conocerse
a uno mismo, dominarse, encauzar las reacciones y tener
la capacidad de afrontar retos.

Ademas del mundo occidental, esta la obra del autor
indio, Keshvan Nair (1997). Este senalaba que el liderazgo
debe tener un solo estandar de conducta, el cual debe
ser coherente, tanto el comportamiento publico como el
privado. Ademas, que a efecto de poner en practica dicho
principio, debe entrenarse la conciencia, reducir los
apegos, minimizar la opacidad, comprometerse con valores
absolutos y tener espiritu de servicio. Este ultimo, esencial
para el servicio publico, el cual es punto de partida y razéon
de ser del servidor publico.

Podemos senalar que la calidad de liderazgo es fundamental
para el desempeno ético de sus integrantes. Hay literatura
diversa y muy sugerente en esta tematica que bien podria
desarrollarse a diversas posibilidades que, sin duda,
contribuyen al desempeno de un buen gobierno.

Asi, el buen gobierno hoy en dia, no sé6lo se limita a dar
resultados de manera eficaz y eficiente, como la gestion
publica demandaba, sino que la forma de gobernar debe
permitir que la sociedad tenga un adecuado desarrollo de
sus capacidades en una sociedad abierta y los valores con
los que se desempene sus gobernantes.

En este sentido, Uvalle senala: “De la consistencia de la
gobernabilidad, depende la certidumbre en la sociedad,
la confianza en las autoridades y la adhesion de los
ciudadanos con el orden juridico y politico” (Uvalle, 2012:
36). Un buen gobierno, debe estar acompanado de una
adecuada gobernabilidad, donde la ética publica guie el
actuar de los tomadores de decisiones y se refleje en una
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mejor posicion de México ante el mundo y contribuya a
reconstruir el tejido social.

Conclusiones

El pais demanda una profunda atencion para poder
detener la caida en las cifras de corrupcion, disminuir la
pobreza, un actuar ético, pero sobre todo la apuesta esta
en dignificar la labor del servidor publico. Hoy, muchos
de ellos ven con perplejidad lo que sucede derivado de
presiones del gasto y se han convertido en el principal flanco
de ataque, cuando es el activo mas valioso del gobierno en
los cuales debe apoyarse, y que tienen en si la encomienda
mas elevada: el servicio del pais. No todos los servidores
publicos que colaboraron con administraciones militaban
en los partidos politicos en el poder, sino que trabajan de
manera institucional, silenciosa, son los que saben cémo
se opera el cuarto de maquinas y han hecho del servicio
publico su vocacion.

Reducir la burocracia mediante recortes, baja de sueldos
y prestaciones, si bien es una medida politicamente
atractiva, puede llegar a minar la funcionalidad de areas
estratégicas del gobierno, tema que empieza a ser senalado,
y generar inestabilidad en el propio aparato publico*?; mas
aun cuando se dan cortes bajo presiones financieras sin
una logica administrativa.

Como se ha dicho, la profesionalizacion del servidor publico
no debe estar sujeta a la arena politica, es un tema técnico
profesional de la gestion del servicio publico. La propuesta
presentada va en estos tres ejes: lo ético, lo gerencial y
lo técnico. Asimismo, cualquier cambio en la legislacion
—se reitera— debe estar acompanado por presupuesto,
instituciones, capital humano y voluntad politica.

Cuando se revisan las experiencias en las mejores practicas
de servicios civiles en el mundo, se muestra la atencion
que los gobiernos ponen en su capital humano. Destacan
las experiencias de los paises miembros de la OCDE. De
tal forma, el gobierno mexicano tiene una oportunidad

42 Mucho de esto lo habiamos advertido varios colegas en septiembre de 2018
en el analisis de los lineamientos de la austeridad republicana. Véase el texto
completo en: https://www.nexos.com.mx/?p=39405
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histérica para valorar su capital humano. Dejar de actuar
sera una medida lamentable.

El servicio publico alcanzara el debido reconocimiento
cuando se vea reflejado como un trabajo digno, en los
tres ejes: lo ético, lo técnico y lo gerencial, en el que se
incorporan personas con las competencias adecuadas con
independencia de su postura politica, cuando el servidor
publico sea visto como el aliado y no como el adversario,
y cuente con la calidad moral para ocupar posiciones en
el gobierno mexicano, pues existen muchos servidores
publicos que con su talento pueden contribuir a materializar
las expectativas ciudadanas.
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Resumen: La profesionalizacién abarca aspectos técnicos
y valorativos que se complementan en la funciéon publica y
que tienen por objeto lograr la actuacion eficaz y eficiente de
las organizaciones publicas y aumentar la confianza de la
ciudadania en las mismas.

La lealtad como valor de la funcién publica esta ligada a
la consecucion del interés colectivo que no es Unicamente
mayoritario y debe incluir los intereses de los grupos minoritarios
como sustrato para la generacion y trascendencia de una
sociedad armoénica y solidaria.

Los retos juridicos en la funciéon publica es obtener un equili-
brio entre los principios del derecho administrativo y burocra-
tico, entre la estabilidad en el empleo y la disciplina, lealtad,
honestidad y compromiso, asi como entre la profesionalizacion
de los entes publicos gubernamentales y no gubernamentales.
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The legal regime of professionalization of the public sector
Abstract: Professionalization encompasses technical and

evaluative aspects that complement each other in the public
function and which aim to achieve the effective and efficient
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performance of public organizations and increase the confidence
of citizens in them.

Loyalty as a value of the public function is linked to the
achievement of the collective interest that is not only majority
and must include the interests of minority groups as a substrate
for the generation and transcendence of a harmonious and
solidary society.

The legal challenges in the public service is to obtain a balance
between the principles of administrative and bureaucratic law,
between stability in employment and discipline, loyalty, honesty
and commitment, as well as between the professionalization of
governmental and non-governmental public entities.

Keywords: Public function, administrative law, public
organizations

Fecha de recepcion del articulo: 24-enero-2020
Fecha de aceptacion: 10-febrero-2020

Introduccion

Este articulo pretende exponer las razones juridico-
estructurales en las organizaciones dedicadas a la gestion
publica —desde el enfoque de las ramas del derecho
administrativo y burocratico—, de la existencia de una
multiplicidad de normatividad aplicable a los servicios
profesionales de carrera, que explican el desarrollo paralelo,
pero diferenciado de cada uno de ellos, y los resultados
inconsistentes con poca penetracion en el desempeno de la
funcion publical.

Maria del Carmen Pardo? hace un recorrido de la tradicion
al cambio en el proceso de profesionalizacion del servicio
publico que condujo a la promulgacion en 2003 de la Ley

1 Auditoria Superior de la Federacién, Evaluacion nimero 230 “Servicios de
carrera en el Estado Federal”, México, 2013.
http:// www.asf.gob.mx/ Trans/ Informes/ IR2012i/ Documentos/
Auditorias/2012_0230_a.pdf

2  Maria del Carmen Pardo, “El Servicio Profesional de Carrera en México: de la
tradicion al cambio”, Foro Internacional, vol. XLV, nium. 4, octubre-diciembre
2005, pp. 599-634
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de Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal (LSPCAPF), que esencialmente soélo regula
el aparato centralizado, a las dependencias del Ejecutivo
Federal, lo que se conoce como sector publico restringido,
propio de un Estado liberal, sin incluir directamente a las
entidades de la administracion descentralizada, y excluye
a los que cuentan con el mayor numero de servidores
publicos como son los policias, militares, maestros, médicos
y diplomaticos.?

La ley mencionada establece:

“Articulo 1.- La presente Ley tiene por objeto establecer
las bases para la organizacion, funcionamiento y
desarrollo del Sistema de Servicio Profesional de
Carrera en las dependencias de la Administracion
Publica Federal Centralizada.

Las entidades del sector paraestatal previstas en la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal
podran establecer sus propios sistemas de servicio
profesional de carrera tomando como base los
principios de la presente Ley.”

El impacto de esta Ley es reducido por el ambito de su
aplicacion. Sin embargo, contrasta con la creacion y
consolidacion de un aparato administrativo—organizacional
y normativo— muy importante que ha sido impulsado
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la
Secretaria de la Funcion Publica. Este aparato ha sido
modelo para la modernizacion e implantacion de diversos
servicios profesionales de carrera en entidades publicas
gubernamentales y no gubernamentales. De hecho, la
Auditoria Superior de la Federacion ha procedido a su
revision y evaluacion, buscando mejorar en las primeras
décadas del siglo XXI.

En este aparato, en principio, la designacion de los
servidores publicos en el Poder Ejecutivo, corresponde a su

3 Incluso hay una exclusiéon expresa del derecho burocratico a determinados
tipos de servidores publicos conforme a lo dispuesto en la fraccion XIII del
apartado B del articulo 123 Constitucional “Los militares, marinos, personal
del servicio exterior, agentes del Ministerio Publico, peritos y los miembros de
las instituciones policiales, se regiran por sus propias leyes.”
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titular y los nombramientos en la administracion publica
federal son emitidos en forma libre y discrecional con base
en el criterio de identidad politica o lealtad en términos de
lo dispuesto en la Constitucion:

Articulo 89.- Las facultades y obligaciones del
Presidente, son las siguientes:

II. Nombrar y remover libremente a los Secretarios
de Estado, remover a los embajadores, consules
generales y empleados superiores de Hacienda, y
nombrar y remover libremente a los demas empleados
de la Uni6én, cuyo nombramiento o remocion no esté
determinado de otro modo en la Constitucion o en las
leyes”.

Sin embargo, esta facultad esta acotada, como lo senala
la parte final del articulo citado. Esta limitacion se ha
expresado a través de cuatro vias juridicas:

a) La evolucion del derecho burocratico,

b) La implantacion de servicios profesionales de
carrera;

c) El otorgamiento de autonomias constitucionales a
entidades publicas, y

d) La expansion de meétodos de gestion privada al
ambito publico.

Estasviashanabonadoalaevoluciondelaprofesionalizacion
que tiene sus origenes en la defensa de los derechos a la
estabilidad en el empleo del servidor publico, que no era
considerado trabajador en razon a que su patron no era
poseedor de medios de produccion en el sentido clasico del
derecho laboral, y a la creacion de un servicio civil con base
en los conocimientos técnicos y principios de disciplina,
lealtad, honestidad y compromiso.

En estos dos procesos historicos, la defensa de derechos y
el servicio civil, la expedicion del Estatuto General de los
Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union en 1938
y la fundacion del Instituto Nacional de Administracion
Publica en 1955 son hechos relevantes, que visibilizan el
dilema entre la profesionalizaciéon y los derechos laborales.
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Esta “confrontacion teérica” proviene de la naturaleza de la
funcion publica, que tiene dos regimenes juridicos derivados
de las relaciones que originan los nombramientos:

1. uno de indole administrativo orientado por la
eficiencia, eficacia, honestidad y lealtad al interés
colectivo, y

2. otro protector de los derechos individuales y
colectivos de los servidores publicos frente a la
organizacion que los contrata en una condicion de
subordinacion mediante el pago de un salario.

Existen también otras dos vias, relacionadas con las
teorias del Estado Constitucional de Derecho y la nueva
gestion publica; primera, el otorgamiento de autonomias
constitucionales materializado en lallamada “privatizacion”
del servicio publico, aparecen como antecedentes de estas
vias la creacion de la Comision de Administracion Publica
(CAP) que en 1965 diagnostico una excesiva centralizacion
en el proceso de toma de decisiones, que condujo a una
administracion lenta e ineficaz y a la inadecuacion del
perfil del puesto con la capacidad de los funcionarios
designados, pero que, paraddjicamente, condujo a un
impulso centralizador que fracasé en 1982. Segunda, esta
situacion que justifico el surgimiento y consolidacion del
proyecto modernizador del llamado neoliberalismo, que
impulso la profesionalizacion desde diversas perspectivas,
abarcando la mayoria de los sectores como la educacion, la
seguridad publica, la procuracion e imparticion de justicia,
entre otros.

Las cuatro vias juridicas evolucionaron paralelamente,
en forma complementaria, pero privilegiando enfoques
contradictorios que multiplicaron la normatividad, los
programas de gobierno vinculados con la mejora de la
funcion publica y los servicios publicos, los procesos de
capacitacion y profesionalizacién en la Administracion
Publica Federal y los entes publicos no gubernamentales,
como los Poderes Legislativo y Judicial y los o6rganos
autonomos constitucionales, los que aparecieron a partir
de los anos noventa del siglo pasado.
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En este contexto, se inscribe la reforma constitucional al
régimen de responsabilidades de los servidores publicos?* y
a la contratacion publica y la jurisprudencia relevante del
[/96 que declara inconstitucional el articulo 1 de la Ley
del ISSSTE, emitida en febrero de 1996; la cual determina
que los trabajadores de las entidades de la administracion
publica descentralizada se rigen por las relaciones de
trabajo del Apartado A del articulo 123 y no por el Apartado
B que era el que regulaba las relaciones entre los Poderes
de la Unidén y sus trabajadores.®

Las instancias del Ejecutivo Federal responsables
directas de estos procesos han sido las dependencias
globalizadoras, que han variado en el tiempo en estructura
y competencias,® y la profundizacion de esta estrategia
comenzo con la aprobacion del Programa de Modernizacion
de la Administracion Publica Federal (PROMAP 1995-
2000) en el que se plante6 como eje de accion prioritario
la dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor
publico y se proyecto la creacion del servicio profesional
de carrera con base en la evaluacion de resultados de los
servidores publicos y las instituciones.

En los hechos, la estrategia de reordenamiento del sector
publico, en lo interno, significo la busqueda de una mayor
congruencia entre los perfiles de puestos y las capacidades
de las personas que eran nombradas para ocuparlos, una
retabulacion y homogeneidad de plazas y prestaciones, la

4 Guillermo Haro Bélchez, Aportaciones para la Reforma de la Funcién Publica
en México, Madrid, Ministerio para las Administraciones Publicas/Instituto
Nacional de Administracion Publica de Espana, 1988. En esta obra se consigna
la justificacion y propositos de la profesionalizacién de la funcién publica que
suprimi6 ideologica y juridicamente la diferencia entre funcionario y empleado
publico, para subsumirlos en el concepto de servidor publico. Hay que senalar
que el sistema juridico publico conserva en algunas materias y para atribuir
derechos y obligaciones esta diferencia.

5 ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS DE CARACTER FEDERAL. SU INCLU-
SION EN EL ARTICULO 1o0.DE LA LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES
AL SERVICIO DEL ESTADO, ES INCONSTITUCIONAL.

Tesis: P./J. 1/96, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, 200199, 19 de 19, Pleno, Tomo III, Febrero de 1996, Pag. 52, Jurispru-
dencia (Laboral, Constitucional).

6 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de Programacién y
Presupuesto (desaparecida) y la Secretaria de la Funcion Publica (antecedida
por la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién y la Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo).
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implantacion de un sistema de evaluacion del desempeno y
la promulgacion de la LSPCAPF.

En lo externo, el proceso de profesionalizacion se reflejo en
la desincorporacion de empresas publicas (adelgazamiento),
la concesiéon y subrogacion de servicios publicos
(privatizacion de la gestion de lo publico), la creacion de
organos constitucionales auténomos, el otorgamiento de
mayor autonomia a las entidades de la administracion
publica federal, el fortalecimiento de la independencia
judicial y legislativa, asi como la reducciéon o limitacion de
los monopolios estatales’.

De todo esto, se puede afirmar que la normatividad
relacionada con la profesionalizacion de la funcién publica
se clasifica en dos apartados:

a) aquella referida directamente a la Administracion
Publica Federal (APF) vinculada con el Poder
Ejecutivo, y

b) aquella que regula el desarrollo objetivo y adecuado
de las entidades publicas no gubernamentales o
semigubernamentales.®

La normatividad puede ser impuesta por el legislador (como
sucede con las dependencias de la APF) o proveniente de
la facultad de autorregulacion derivada de la autonomia
administrativa de las entidades de la APF o la autonomia
de gestion concedida directamente por la constitucion,
como sucede en el caso de los organismos constitucionales
autonomos, las empresas productivas del Estado y

7 Sergio Valls Hernandez y Carlos F. Matute Gonzalez, “Las Personas
Gubernamentales”, Nuevo Derecho Administrativo, 5% ed. México, Porrua,
2018, pp.405-475. La Nueva Paraestatalidad. Este concepto considera la
creacion de una estructura con mayor autonomia respecto al Ejecutivo que
asumen funciones del Estado para mejorar la eficiencia y oportunidad en la
prestacion de servicios publicos o ejercicio de la autoridad.

8 Los entes publicos semigubernamentales son aquellos que mantienen cierta
relacion con el Ejecutivo Federal, pero gozan de mayor autonomia con respecto a
este en comparacion con las entidades de la APF como las empresas productivas
del Estado, las instituciones de educacion superior que gozan autonomia de
la constitucion, las asociaciones civiles apoyadas presupuestalmente, los
tribunales administrativos y de la administracion, entre otros. Matute, C. (22
de octubre de 2016) Los nuevos paradigmas de lo paraestatal, La Cronica de
Hoy http://www.cronica.com.mx/notas/2016/991166.html
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sus filiales y los tribunales administrativos o las leyes
administrativas especializadas.

La ampliacion del concepto de funcion publica, que es
concomitante a la definicion cada vez mas inclusiva
de servidor publico y a la corresponsabilidad de los
particulares contratistas, subrogados o concesionarios,
ha aumentado la complejidad de la normatividad de la
materia. Los principios de la funcion publica desbordan lo
estatal, lo que es evidente en la materia de transparencia
que incorpora la definicion de sujetos obligados que abarca
a los particulares que ejercen actos de autoridad.

Las cuatro vias juridicas identificadas mencionadas se
confunden en la realidad, el ciudadano no las identifica
con claridad y, ademas, se condicionan mutuamente.
Por ejemplo, cualquier efecto en el régimen laboral
afecta al administrativo y viceversa. Las estrategias de
profesionalizacion, politicas de remuneracion, asi como
los procesos de reclutamiento, seleccion, promociéon o
separacion del empleo publico se reflejan también en las
estrategias de recursos humanos de los entes publicos
no gubernamentales. Estos entes, por ejemplo, atraen a
los servidores publicos que trabajan en las entidades
supervisoras de servicios publicos a las agencias
supervisadas ofreciendo mejores condiciones y prestaciones
laborales.

El régimen juridico de la profesionalizacion del sector
publico gubernamental es abierto y expuesto a tres
racionalidades internas aparentemente contrapuestas:

a) la exigencia de mayor capacidad de los servidores
publicos (servicio profesional de carrera),

b) las aspiraciones de estabilidad, proteccion y
promocion en el empleo (prestaciones laborales), y

c) el compromiso con el interés colectivo de las
personas dedicadas a la funcion publica (lealtad al
proyecto gubernamental).

Ademas, el régimen referido esta condicionado por la
existencia de una competencia por los recursos humanos
profesionales de gestores privados de lo publico, debido a
los elevados costos de la némina (incluida la seguridad
social) que precariza el empleo publico, presionando
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hacia esquemas de contratacion por honorarios o a
la proliferacion de esquemas de subcontratacion de
servicios (vigilancia, limpieza, jardineria, mantenimiento,
impresiones, entre otros), un factor importante de esta
competencia es la escasez de cuadros suficientes para
ocupar los puestos que requieren de capacidades técnicas
altamente especializadas (sectores financiero, energético,
medio ambiental, salud, educacion superior, ingenieria,
tecnologia y un largo etcétera).

Una situacion similar sucede respecto a la regulacion
de la funcion publica que ha aumentado su extension y
complejidad. Una definicion tradicional es que forma un
“conjunto de arreglos institucionales comprendidos por
normas, estructuras, pautas, procesos, cultura y practica
que remite a una gestion adecuada de los recursos humanos
que estan al servicio de la administracion publica, con
aplicacion en cualquier realidad nacional o institucional”.

Este concepto es restrictivo si tomamos en cuenta su
tendencia a su desdoblamiento que se refleja en el articulo
64, numeral 1, parrafo segundo de la Constitucion Politica
de la Ciudad de México en la forma siguiente:

“Para efectos del presente titulo y de la determinacion
e imposicion de responsabilidades, se reputaran
personas servidoras publicas de la Ciudad de México,
los miembros de los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, los integrantes de las alcaldias, los miembros
de los organismos auténomos y en general toda
persona que desempenie un empleo, cargo, funcion,
mandato o comision de cualquier naturaleza ante
éstos; asi como las personas que ejerzan actos de
autoridad, recursos publicos o contraten con entes
publicos la ejecucion de obra o servicios publicos, de
adquisiciones, de subrogacion de funciones o reciban
concesiones” .

9  Gregorio Montero Montero, “La profesionalizacion de la Funcion Publica: el
desafio inconcluso para el fortalecimiento de la gestion publica”, ICAP-Revista
Centroamericana de Administracion Publica, 62-63, 2012, pp 25-38.

10 Constitucion Politica de la Ciudad de México (CPCDMX), 5 de febrero de 2017
http:// www5.diputados.gob.mx/ index.php/ camara/ Comision-Ciudad-de-
Mexico/Constitucion-Politica-de-la-CDMX
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Esta definicion de 2015 permite concluir que la funcion
publica incluye a cualquier persona que desempene
un cargo publico por honorarios o cualquier otra forma
juridica de contratacion y los particulares vinculados
directa e indirectamente con la gestion publica de los
organos estatales.

El orden juridico federal es mas restrictivo, pero mas
amplio con respecto al de 1982, puesto que incorpora en el
régimen de responsabilidades publicas a los particulares
relacionados con faltas graves cometidas por servidores
publicos en términos de la reforma constitucional del 2015
al Titulo Cuarto de la Constitucion'!.

La consecuencia juridica de esta ampliacion es que las
politicas de integridad a que se refiere el articulo 25 de
la Ley General de Responsabilidades Administrativas!'?,
en el futuro inmediato, dejen de ser un incentivo para
los particulares contratistas o concesionarios de la
administracion federal para convertirse en obligaciones
juridicas exigibles.

También es deseable que las personas que manejan
recursos publicos o ejerzan algun tipo de autoridad
sean incluidas en la presentacion de las declaraciones
patrimoniales e intereses, como ya sucede en el régimen
juridico constitucional de la Ciudad de México, conforme
a lo dispuesto en el numeral 2 del articulo citado con
anterioridad:

“Toda persona servidora publica —incluye a particula-
res la definicion del parrafo anterior— tendra la obli-
gacion de presentar y comprobar de manera oportuna
y veraz las declaraciones sobre su situacion patrimo-
nial, el cumplimiento de sus obligaciones fiscales y
sus posibles conflictos de interés, que seran publi-
citadas en los términos que determinen las leyes ge-
nerales y locales respectivas bajo los principios de

11 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
combate a la corrupcion. https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5
394003&fecha=27/05/2015

12 Ley General de Responsabilidades Administrativas. Consultada 20 de enero de
2020. http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGRA_191119.pdf
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transparencia, maxima publicidad y proteccion de
datos personales™3.

Esta circunstancia plantea retos relacionados con la
generacion de unanormatividad que logre un justo equilibrio
entre los dos aspectos originales de toda funciéon publica:
las capacidades técnicas de las personas en relacion con
el puesto y los derechos laborales individuales y colectivos.
Ademas, la extension de los modelos de profesionalizacion
de las entidades publicas gubernamentales a las no
gubernamentales.

Las preguntas basicas a resolver en la normatividad son:
¢Como lograr la justicia minima contenida en el principio
de a igual trabajo corresponde igual salario entre los
trabajadores de base de una dependencia o entidad y
los trabajadores de una empresa que subcontrata los
servicios de aquellas? ¢Como homologar los puestos y
tabuladores de los entes publicos gubernamentales y no
gubernamentales? ¢:Como garantizar la profesionalizacion
de todas las personas que contribuyen a la gestion de
lo publico desde empresas privadas? ¢Como generar
la transparencia en la gestion privada de lo publico?
¢Como establecer mecanismos de control eficaces en los
particulares que ejercen autoridad o recursos publicos sin
incurrir en un excesivo centralismo o una laxitud estrema
basada en la autorregulacion?

Estos cuestionamientos marcan el punto de arranque de
un escenario futuro cuya complejidad puede ocasionar que
la respuesta gubernamental sea la retraccion a espacios
de certidumbre que aumente el control centralizado, en
perjuicio de la eficiencia y el cumplimiento de la exigencia
social de una gestion publica con base en resultados.

La relacion juridica de servicio publico en si misma es
compleja toda vez que parte de un dilema contenido en su
definicion que incorpora dos planos distintos:

a) Administrativo
b) Laboral

13 CPCDMX. http:// wwwb5.diputados.gob.mx/ index.php/ camara/ Comision-
Ciudad-de-Mexico/ Constitucion-Politica-de-la-CDMX, consultada el 21 de
enero de 2020.
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El primero conduce a la regulacion del régimen de
responsabilidades que consiste, en esencia, en la sanciéon
en que puede incurrir una persona servidora publica
debido a la accion u omision en el ejercicio del cargo o en la
funcion encomendada como resultado del nombramiento
directo, la contratacion indirecta, el manejo de recursos
presupuestales o el ejercicio de autoridad.

Este régimen tiene cuatro aspectos contenidos en la
constitucion politica:

a) Administrativo (art. 109, fr. III),*
b) Politico (arts. 109, fr. [ y 110)%

14 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) Articulo.
109...1II. Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos
por los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefo de sus
empleos, cargos o comisiones. Dichas sanciones consistiran en amonestacion,
suspension, destitucion e inhabilitacion, asi como en sanciones econémicas,
y deberan establecerse de acuerdo con los beneficios econémicos que, en su
caso, haya obtenido el responsable y con los dafos y perjuicios patrimoniales
causados por los actos u omisiones. La ley establecera los procedimientos
para la investigacion y sancién de dichos actos u omisiones. Las faltas
administrativas graves seran investigadas y substanciadas por la Auditoria
Superior de la Federacion y los o6rganos internos de control, o por sus
homologos en las entidades federativas, segiin corresponda, y seran resueltas
por el Tribunal de Justicia Administrativa que resulte competente. Las demas
faltas y sanciones administrativas seran conocidas y resueltas por los 6rganos
internos de control

15 CPEUM. Articulo 110. Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y

diputados al Congreso de la Unién, los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los consejeros de la Judicatura Federal, los secretarios
de Despacho, el Fiscal General de la Republica, los magistrados de Circuito
y jueces de Distrito, el consejero Presidente, los consejeros electorales y
el secretario ejecutivo del Instituto Nacional Electoral, los magistrados
del Tribunal Electoral, los integrantes de los organos constitucionales
autonomos, los directores generales y sus equivalentes de los organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades
y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos... Las sanciones
consistiran en la destitucion del servidor publico y en su inhabilitacion para
desempenar funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza
en el servicio publico.
Parala aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Camara de
Diputados procedera a la acusacion respectiva ante la Camara de Senadores,
previa declaracion de la mayoria absoluta del nimero de los miembros
presentes en sesion de aquella Camara, después de haber sustanciado el
procedimiento respectivo y con audiencia del inculpado.”
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¢) Penal (arts. 109 fr. Il y 111, juicio de procedencia)®
y
d) Civil (art. 111)'".

Las cuatro responsabilidades referidas no son excluyentes
y un mismo hecho puede ser el origen de cualquiera de
ellas, y una persona puede ser sancionada por la misma
conducta con la inhabilitaciéon administrativa, la condena
en un juicio politico ante un organo de representacion
ciudadana, la privacion de la libertad debido a la comision
de un delito y al pago de danos y perjuicio por el ilicito que
afecte el patrimonio de las personas por una falta, en los
términos siguientes:

“Los procedimientos para la aplicacion de las
sanciones mencionadas en las fracciones anteriores se
desarrollaran autonomamente. No podran imponerse
dos veces por una sola conducta sanciones de la
misma naturaleza”.

En ese sentido, aunque el régimen de responsabilidades
tiene su origen en el orden constitucional se extiende
en legislaciones secundarias de distinta naturaleza y
complejidad.

La administrativa, en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

La politica, en la Ley Federal de Responsabilidades de
1982 en la parte que no ha sido derogada, que sélo procede
contra los servidores publicos senalados expresamente en
las constituciones politicas.

16 CPEUM. Articulo 111. Para proceder penalmente contra los diputados y
senadores al Congreso de la Unién, los ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, los magistrados de la Sala Superior del Tribunal
Electoral, los consejeros de la Judicatura Federal, los secretarios de Despacho,
el Fiscal General de la Republica, asi como el consejero Presidente y los
consejeros electorales del Consejo General del Instituto Nacional Electoral, por
la comision de delitos durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados
declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesion, si ha o
no lugar a proceder contra el inculpado”.

17 CPEUM Articulo 111. En demandas del orden civil que se entablen contra
cualquier servidor publico no se requerira declaraciéon de procedencia.”

18 Articulo 109 de la CPEUM.
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La penal en la legislacion de la materia tanto la federal
como la local, previa declaratoria de procedencia emitida
en un juicio seguido ante la Camara de Diputados con
respecto a determinados servidores publicos.

La civil en la legislacion de la materia tanto la federal
como la local, sin que haya necesidad de llevar a cabo
ningun juicio de procedencia, ni se opone a ningun fuero
constitucional.

El segundo enfoque referido a lo laboral, conduce a
la garantia de los derechos laborales de las personas
servidores publicas, quienes deben gozar de prestaciones
minimas y estabilidad en el empleo, como sucede con
cualquier individuo que necesita trabajar para allegarse
recursos para gozar de una vida digna durante su etapa
activa y en el retiro o jubilacion.

El régimen se divide en dos grandes regulaciones aplicables
al servicio publico:

a) El apartado A del articulo 123 constitucional,
que protege a cualquier persona que entabla una
relacion de trabajo, es decir, subordinada a cambio
de un emolumento.

b) El apartado B del articulo 123 constitucional, que
exceptua del régimen general a los trabajadores
al servicio de los Poderes de la Union con una
proteccion amplia y otra restringida. La primera
es el régimen general a este tipo de trabajadores
y la segunda corresponde a los miembros de las
fuerzas armadas y policiales, que no tienen derecho
a la estabilidad en el empleo. Adicionalmente, se
establece un régimen especial para las instituciones
financieras que integran la administracion publica
federal, en la fraccion XIII bis.

Esta distincion aparentemente es sencilla, pero en la
practica resulta todo lo contrario en razon de que los
legisladores de la materia han sido inconsistentes en la
definicion de los sujetos incorporados al Apartado B y a
que la interpretacion de Poderes de la Unién que llevo a
cabo la Suprema Corte de Justicia de la Nacién excluy6
de esta definicion a la administracion publica paraestatal,
puesto que si bien esta subordinada al Poder Ejecutivo, no
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participa de su personalidad, debido a que las entidades
tienen personalidad juridica propia y son patrones por si
mismas frente a los servidores publicos que colaboran en
éstas.

Lo anterior, genera la multiplicidad de regimenes
juridicos laborales aplicables puesto que la interpretacion
mencionada en el parrafo anterior se emiti6 en 1996, y
las entidades entablaron relaciones individuales, colectivas
y cotizaron a la seguridad social conforme a la legislacion
vigente sin tomar en cuenta la jurisprudencia.

Ademas, hay entes publicos no gubernamentales con
regimenes especiales como el Instituto Nacional Electoral
cuyo tribunal en materia laboral es el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion. El Poder Judicial cuenta
con comisiones sustanciadoras propias, las controversias
del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje se resuelven,
hasta su proxima desaparicion, en las Juntas Federales de
Conciliacion y Arbitraje, entre otros casos.

Este fenomeno juridico ocasiona que el régimen laboral
que aplica al servicio publico de los entes publicos
gubernamentales deba revisarse en forma casuistica para
identificar la legislacion aplicable y debido a que también se
incluye en las condiciones generales o contratos colectivos
de trabajo (ambas figuras tienen diferencias sustanciales) y
el régimen de seguridad social también varia dependiendo
de con que institucion se haya cotizado.

Esta circunstancia legal y jurisprudencial debe considerar
el tipo de trabajador (base-confianza), de contratacion
(eventual-permanente) y de subcontratacion (actividades
secundarias o sustanciales), asi como la simulacion de la
relacion laboral como es la contratacion por honorarios
asimilados a salarios, Lo mismo ocurre en servicios
profesionales en la que se cumple con un horario y el
trabajo se desempena bajo la direccion de un patron o la
subdeclaracion del ingreso del trabajador, que en el ISSSTE
es una practica legalizada en la medida que el salario
basico, sin incluir compensaciones, es el que se emplea

19 Sergio Valls Hernandez y Carlos F Matute Gonzalez, “El sector publico y el
derecho administrativo”. Nuevo derecho administrativo, 5*. ed., México, Porrua,
2018, pp. 227-235.
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como base de cotizacion en las cuotas obrero-patronales,
lo que afecta significativamente a los trabajadores en el
retiro o la jubilacion.

La complejidad de ambos regimenes y de las relaciones
entre si aumenta por hechos juridicos consistentes en
que la relacion administrativa abarca a cualquier persona
que desempena un cargo, puesto o comision de cualquier
naturaleza desde altos mandos hasta operativos y en
que como efecto de la relacion laboral, la proteccion es
profundamente diferenciada a los diversos servidores
publicos, que va de la situacion de alta estabilidad en el
empleo como para los trabajadores de base sindicalizados,
hasta el nulo derecho a la permanencia del funcionario de
los mandos altos.

Esta enorme complejidad impide obtener conclusiones con-
tundentes sobre la relacion entre el enfoque administrativo
y el laboral en la funcion publica, puesto que se requiere
un analisis casuistico para determinar el derecho aplicable
y, en su caso, identificar el riego para el ente publico o el
servidor publico/trabajador en el supuesto de que surjan
eventuales conflictos.

Lo anterior genera distorsiones desde el punto de vista
organizacional, e injusticias, desde la perspectiva del
trabajador., Ambas situaciones son legitimas y defendibles
ante tribunales de distinta naturaleza (laborales o
administrativos),pero afectan el desarrollo de una funcion
publica adecuada y presenta retos juridico-administrativos
que deben resolver para conseguir que la funcion publica
resulte mas comprometida con el interés colectivo y sea
mas eficiente y eficaz en la consecucion de los resultados
esperados por la ciudadania.

La relacion entre ambas relaciones se puede analizar con
un sistema de gradacion entre dos principios juridicos
opuestos:

a) Lealtad y compromiso con el interés colectivo y
disponibilidad a acatar las instrucciones del superior
jerarquico, incluso la separacion del cargo, y

b) Estabilidad en el empleo y defensa de los derechos
laborales, que implica anteponer el interés
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individual o colectivo de los trabajadores frente a
los objetivos planteados por la organizacion.

Ninguno de estos principios se presenta en forma absoluta
en la realidad juridica. En cada caso, ambos se oponen
como extremos -tesis-antitesis- en una relacion dialéctica
que exige una sintesis en el que el grado de aplicacion
varia. En ocasiones prevalecen los principios de la relacion
administrativa a los que se sujeta la funcion publica y en
otras la proteccion del trabajador.

En ese tenor de ideas, se puede afirmar que en un servidor
publico de confianza de designacion politica que no se sujeta
al servicio profesional de carrera no tiene estabilidad en el
empleo, ni derecho a indemnizacion por la separacion en el
cargo, esta sujeto a la voluntad del superior jerarquico en la
continuidad de la funcion y, por lo tanto, el Ginico efecto de
su renuncia o despido es de indole politica-administrativa
que puede afectar o beneficiar al proyecto de gobierno o
direccion de una organizacion.

En el opuesto, se encuentra un servidor publico,
trabajador de base, que realiza actividades operativas, no
clasificables de confianza en los términos de la ley laboral
o la burocratica y, por lo tanto, su separacion en el cargo
exige que se demuestre una causal de despido en términos
formales y ante la representacion sindical, incluso cuando
se ha acreditado una falta administrativa por otro medio
juridico.

En supuestos intermedios, con diverso grado de aplicacion
del régimen administrativo, con mayor estabilidad en el
empleo con respecto al servidor publico de alto rango, se
ubica el trabajador de confianza que forma parte de servicio
profesional de carrera que goza de cierta estabilidad en el
empleo en virtud de que el subsistema de separacion exige
requisitos para su procedencia y la violacion de los mismos
puede dar origen al derecho a la reinstalacion.

Otro caso es el que corresponde a los miembros de las
fuerzas armadas o una corporacién policiaca que en el
supuesto de una separacion injustificada del empleo tienen
derecho a una indemnizacion, mas no asi a la reinstalacion
en el cargo.
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La gama de posibilidades es amplia e involucra a dos
conjuntos de normas (leyes y decisiones jurisprudenciales)
con principios rectores opuestos.

El enfoque laboral privilegia la vida digna del trabajador,
la estabilidad en el empleo y la garantia de un retiro
adecuado y el administrativo los principios “de disciplina,
legalidad, objetividad, profesionalismo, honradez, lealtad,
imparcialidad, integridad, rendicion de cuentas, eficacia
y eficiencia que rigen el servicio publico”?°, conforme a lo
dispuesto en el articulo 7 de la LGRA que adicionalmente
contiene directrices de conducta.

En cuanto a la profesionalizaciéon sucede un fenéomeno
similar. La profesionalizacion, desde un punto de vista
restringido, consiste en “armonizar los principios de eficacia,
eficiencia, mérito, igualdad, imparcialidad, como forma de
alcanzar la democratizaciéon plena de la administracion
publica; ademas, procura garantizar con ello la no
patrimonializacion y el grado necesario de independencia e
imparcialidad para su apropiado funcionamiento en razon
del interés publico.”*

Este concepto expuesto en el documento del CLAD tiene
un contenido técnico-legal-racional, que se funda en el
supuesto de objetividad en el funcionamiento del aparato a
disposicion de los politicos, siempre y cuando éstos respeten
los minimos de los valores occidentales resumidos en la
busqueda permanente de la igualdad formal y sustancial
de las personas en una sociedad, y el rechazo a la
apropiacion de este aparato por un partido, movimiento o
lider. Sin embargo, solo hace referencia a la administracion
publica que originalmente es aquella subordinada al Poder
Ejecutivo.

Ademas, hay que senalar que en la nocion contemporanea
vigente de profesionalizacion, es decir, lo que se espera de
un servidor publico que cumple con los principios minimos
de eficiencia, es que le sea habitual el uso habitual de la
Tecnologia de la Informacion y la Comunicacion (TICs) como
herramientas en la atencion de las demandas ciudadanas.

20 Ley General de Responsabilidades Administrativas http://www.diputados.gob.
mx/LeyesBiblio/pdf/LGRA_191119.pdf
21 Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, 2003. CLAD.
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La funcién publica que no asume a las TICs como ins-
trumento de gestion y transparencia real en los diversos
aspectos en el manejo de los recursos humanos, en espe-
cifico, en los subsistemas de los servicios profesionales de
carrera, sobre todo en la capacitacion, que en muchas oca-
siones debe ser a distancia, pierde ventajas comparativas
significativas y genera amplios espacios para la ineficien-
cia e ineficacia administrativas.

Laprofesionalizacion de los entes publicos gubernamentales
(AP) y no gubernamentales tiene dos aspectos:

a) El respeto irrestricto a los principios contenidos
en las leyes de responsabilidad en los distintos
ordenamientos juridicos, codigos de ética,
codigos de conducta, protocolos de actuacion
o reglas de integridad de los diversos entes
publicos gubernamentales, no gubernamentales y
semigubernamentales.

Esta vertiente axiologica reclama integridad de los
integrantes de la funcion publica con base en reglas
y procedimientos homogéneos que garanticen un
comportamiento comprometido con la mision y
vision de la organizacion publica, que en sociedades
como la nuestra necesariamente deben orientarse
a la superacion de la desigualdad social.

Ademas, la funcion publica debe someterse en su
actuacion al principio de legalidad —soporte minimo
de la garantia contra lo autoritario—, pero con un
enfoque de respeto a los derechos humanos en
términos del parrafo tercero del articulo primero
de la constituciéon politica??.

b) El cumplimiento cabal de la competencia, mandato
o encargo atribuido a un servidor publico, sin
importar el titulo juridico con el que asume esa
categoria, con base en las capacidades técnicas
necesarias para el desempeno del perfil de puesto

22 CPEUM Art. 1* ...Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias,
tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los
términos que establezca la ley.
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correspondiente, medible a través de indicadores
de desempeno personal o institucional.

Max Weber, en su clasico libro “El Politico y el Cientifico”?3,
distingue entre dos funciones sociales: la primera tiene
como mision conducir y convencer, la segunda investigar
y explicar. El servidor publico debe reunir ambos rasgos.

Para tal efecto, el conocimiento técnico y el comportamiento
racional se convierten en uno de los fundamentos de
la funciéon y organizacion de la burocracia (ahora ente
publico gubernamental o no gubernamental), que parte de
la profesionalizacion para ser mas efectiva y eficiente en
las atribuciones que la Constitucion, las leyes y el gobierno
le asignan. Los particulares que asumen el ejercicio de
autoridad o manejan recursos publicos estan sometidos
a principios similares de actuacion a los que se aplican
a las personas contratadas o nombradas dentro de una
organizacion estatal.

Elservidor publico, que es el elemento humano que integra a
los aparatos administrativos del Estado (gubernamentales o
no gubernamentales) en una democracia, es el responsable
de que se cumpla la expresion de la voluntad politica en
las urnas, que permite que la integracion de un gobierno
cuente con un instrumento profesional para realizar los
compromisos de campana y coadyuvar en el ejercicio de la
autoridad, la prestacion de servicios publicos y el desarrollo
econoémico.

En ese sentido, el primer objetivo de la gestion eficiente
de los recursos humanos en un ente publico es que esté
orientado al cumplimiento de los fines de la organizacion
en la que laboran, tomando en consideracion el énfasis
que ponen los cuadros dirigentes a la labor de gobernar.
Un concesionario, prestador de servicios subrogados o
contratista no puede sustraerse a este compromiso.

Un profesional del servicio publico en una democracia debe
estar subordinado al proyecto de la mayoria, sin excluir
a las expresiones politicas minoritarias ni afectar los

23 Max Weber, El politico y el cientifico, 5* edicion, Madrid Alianza, Editorial,
1979.
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derechos humanos de las personas. El compromiso con
el interés publico es mas amplio que las circunstancias
especificas.

En un Estado autoritario, el interés publico es definido
por el lider o el gobierno, sin participacion real de los
poderes legislativo o judicial, los partidos politicos o las
organizaciones de la sociedad civil. En cambio, en un Estado
democratico con una vida politica plural su contenido
se determina mediante mecanismos de generacion de
consenso social o por medio del debate racional abierto y
publico.

Uno de los logros mas relevantes en esta materia fue la
expedicion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la Administracion Publica Federal, que pretende garantizar
la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcion
publica, con base en el mérito, en beneficio de la sociedad.

El gobierno 2019-2024 no es ajeno a este proposito e
incorpora, por una parte, la participacion ciudadana y, por
otra, el “Programa Nacional de Combate a la Corrupcion
y a la Impunidad, y de Mejora de la Gestion Publica”
convierte a los servidores publicos de todos los niveles en
representantes de la voluntad popular (sic), que al mismo
tiempo estan obligados a recurrir a la razon.

En sintonia a los gobiernos anteriores, senala que es
necesario superar las inconsistencias y consolidar la
operacion del Servicio Profesional de Carrera en las
dependencias y organos desconcentrados. Hay que senalar
que ni en la ley de la materia, ni tampoco en el programa
mencionado con anterioridad no se hace referencia
explicita a los organismos publicos descentralizados. Eso
es lo destacable de instituciones publicas que, desde los
ochenta, han desarrollado servicios sin estar obligados por
la Ley mediante procesos de autorregulacion inducidos por
las dependencias globalizadoras.

La articulacion de wuna politica de desarrollo de
capital humano en el sector publico es esencial para la
profesionalizacion del mismo a partir de dos ejes: primero,
la eficacia y eficiencia y, segundo, la confianza de la
ciudadania en el aparato gubernamental. El Giltimo aspecto
fue subordinado al primero en los tltimos dos sexenios.
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En ese tenor de ideas, la recuperacion de la confianza de la
ciudadania y de las instancias publicas gubernamentales
es uno de los grandes retos de cara al futuro. Los excesos
y desviaciones de los altos mandos del gobierno, en los tres
niveles, afectaron la imagen, la legitimidad y la autoestima
de los profesionales de la administracion publica de carrera
y vocacion.

Los retos en la profesionalizacion de la funcion publica —
en sentido amplio, que es aquella que rebasa al aparato
del Poder Ejecutivo— es establecer politicas publicas
transversales para garantizar que los servidores publicos
cuenten con las capacidades profesionales necesarias
para cumplir las atribuciones que les han sido asignadas,
tomando en consideracionlamultiplicidad de ordenamientos
que regulan la estructura y funcionamiento de los entes
publicos gubernamentales y no gubernamentales.

La complejidad es mayuscula en la medida que la profesio-
nalizacion consiste en consolidar aparatos administrativos
que tiene como proposito controlar, limitar o supervisar la
operacion y desempeno de otros similares con lo que hay
una permanente “confrontacion” de autonomias constitu-
cionales o administrativas que se contienen mutuamente
en beneficio de la consecucion del interés publico consen-
suado y no necesariamente mayoritario.

Esta complejidad deriva de la dos vias juridicas de
profesionalizacion de la gestion publica que se consolidaron
en las primera décadas de este sigloy que estan relacionadas
con la creacion de organismos constitucionales autonomos
especializados en la atencion de una funcion del Estado en
forma objetiva e independiente de los poderes tradicionales
del Estado y con la corresponsabilidad que implica la
gestion de lo publico por los particulares, a quienes se ha
ido equiparando a los servidores publicos, para ser sujetos
a regimenes de responsabilidad y aplicacién de las reglas
de transparencia.

Los sistemas profesionales de carrera son aquellos que
disena juridicamente el legislador o el administrador de
un ente publico gubernamental o no gubernamental a
través de la autorregulacion y consisten en la aplicacion
de modelos de empleo publico que procure la calificacion
permanente de los trabajadores o servidores publicos —
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confianza o de base- cuyo objetivo primario sea una
mejor prestacion de servicios a los ciudadanos y un mayor
desarrollo economico de la poblacién en su conjunto.

En este sentido hay varios sistemas como:

El servicio civil de carrera exterior mexicano
(SEM) es definido como un sistema integral
de administracion del personal publico, que
comprende desde el ingreso del trabajador hasta
su separacion del servicio, crea condiciones de
trabajo y de vida adecuada para los trabajadores
que deben responder a la realidad existente en
el pais.

El servicio profesional docente creado con base
en el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de
la Educacion Basica, con el proposito de elevar
la calidad de la educacion en México, mediante
la formacion y actualizacion permanente del
profesorado a través de la creacion de la Carrera
Magisterial, que ha sido objeto de reformas y
contrarreformas para conseguir un equilibrio
entre la existencia de una organizacion que
priorice los derechos humanos de la infancia
y la proteccion de los derechos laborales de los
maestros.

En 1992 se publico el Estatuto del Servicio
Profesional Electoral y del Personal del
Instituto Federal Electoral, que en su articulo
6 indicaba que la operacion y el desarrollo del
servicio deberan basarse en la igualdad de
oportunidades, los conocimientos necesarios, el
desempeno adecuado, la evaluacion permanente,
la transparencia de los procedimientos, el apego
a los principios rectores de la funcion electoral
federal y la competencia de sus miembros. Este
servicio es uno de los que mayor evoluciéon ha
reportado.?*

En 1994 se publico el Estatuto del Servicio
Profesional Agrario en el que se establecen
las normas para la organizacién, operacion y

24 Rafael Martinez Puon, La profesionalizacién de la funcién electoral, México,
Tirant lo Blanch, 2019.
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desarrollo de los miembros de la Procuraduria
Agraria que integran el personal de carrera.

En 1994, se reformo el articulo 100 constitucional
para instituir al Consejo de la Judicatura Federal
(CJF) como encargado de la administracion de
los funcionarios y de la estructura del Poder
Judicial de la Federacion y para establecer la
carrera judicial, que se regira por los principios
de excelencia, objetividad, imparcialidad,
profesionalismo e independencia. Todavia esta
pendiente la creacion del sistema profesional
de la carrera administrativa dentro del Poder
Judicial Federal.?®

En 1995 se establece el servicio fiscal de
carrera con el objetivo de regular el ingreso, la
permanencia de los “mejores elementos” dentro
de este sistema, las oportunidades de desarrollo
y la superacion de los funcionarios fiscales de
carrera.

Estos casos expuestos permiten concluir:

a) Existe una multiplicidad de servicios profesionales
de carrera distintos al que establece la ley de la
materia para las dependencias de la Administracion
Publica Federal.

b) Hay una regulacion dispersa y no necesariamente
homogénea en los principios, ni en los subsistemas
que integran a los servicios.

c) La apertura, objetividad y cumplimiento de
finalidades de los servicios varia en forma
significativa, tal y como quedo demostrado en un
estudio que realiz6 la Auditoria Superior de la
Federacion en el 20132¢

Los sistemas de personal publico administrados con
calidad deben permitir atraer, retener, formar y motivar a
los mejores profesionales. De ahi la importancia de disenar

25 Carlos F. Matute Gonzalez, Modernizacién Administrativa del Consejo de la

Judicatura, México, Porrua, 2008.

26 Auditoria Superior de la Federacion, Evaluacion numero 230 “Servicios de

carrera en el Estado Federal”, México, 2013.
http:// www.asf.gob.mx/ Trans/ Informes/ IR2012i/ Documentos/ Auditorias/
2012_0230_a.pdf
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una normatividad clara y congruente y generar politicas
que permitan homologar reglas y principios en beneficio de
la transparencia, la buena administracion, la simplificacion
de tramites y la modernizacion de los entes publicos.

También deben contener normas que establezcan con
precision los subsistemas que organicen las actividades del
servicio profesional.

En la LSPCAPF, los subsistemas son:

Planeacion de Recursos Humanos;

. Ingreso;

. Desarrollo Profesional;

Capacitacion y Certificacion de Capacidades;
. Evaluacion del Desempeno;

. Separacion, y

Control y Evaluacion.

NoOUThA W -

Estos subsistemas no son los mismos en todos los entes
publicos por la multiplicidad de la normatividad, pero hay
una tendencia a homologarlos.

En cuanto a los componentes particulares de los servicios
civiles si bien también son distintos, comparten la tendencia
a ser amplios y la interrelacion entre los mismos depende del
diseno correspondiente, pero en todos los casos involucran
la entrada, la permanencia y el desarrollo de los recursos
humanos.

La profesionalizacion y la consecuente implantacion de
servicios profesionales de carrera en los entes publicos
plantean permanentemente la cuestion laboral. Esto quedo
plenamente evidenciado con las peripecias 2012-2018 de la
implantacion del servicio profesional docente que incubo
su propia sustitucion en razon a que puso demasiado
énfasis en la evaluacion de los maestros y le otorg6 efectos
juridicos que rebasaban el ambito administrativo.

A manera de conclusiones:
En el articulo se expusieron las distintas racionalidades de

las cuatrovias juridicas parala profesionalizacion del sector
publico ampliado, que simultaneamente se complementan
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y sostienen principios dogmaticos contradictorios que
producen dilemas a resolver casuisticamente.

La multiplicidad de normatividad en los aspectos
administrativo y laboral de la funcién publica, formuladas
con enfoques diferentes provoca una gran complejidad que
se resuelve casuisticamente en la practica juridica.

La profesionalizacion de la funciéon publica se base en dos
estrategias: una interna referenciada a los principios de la
funcion publica y la estabilidad en el empleo y otra externa
vinculada con la creacion de 6rganos especializados con
autonomia constitucional y en los procesos de privatizacion
de la gestoria de lo publico.

La determinacion de los derechos de los servidores publicos
se lleva a cabo a partir de una logica dialéctica en que hay
dos principios opuestos derivados de lo administrativo y
lo laboral y la aplicacion implica una graduacion de los
mismos sin que ninguno se imponga en forma absoluta al
otro.

La ampliacion el concepto de funciéon publica exige que
los modelos de gestion de los recursos humanos propios
de la administracion publica sean asimilados por los
entes publicos no gubernamentales y se lleve a cabo una
homologacion de principios, subsistemas y estrategias.

Los servicios profesionales de carrera de la APF
comparten principios que permiten evaluarlos como una
politica extendida en el sector publico, pero prevalecen
singularidades que generan disfunciones organizacionales
o injusticias laborales.
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Muy buenos dias a todos los asistentes a esta Sesion
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(ILCE-UNESCO); Director General de Materiales Didacticos y Culturales, asi
como asesor del C. Secretario en la SEP.
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NOTIMEX, El Nacional, IMER, Canal 22, IMCINE, PIPSA y TELECOM.
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de Derecho Publico, a la que esta por ingresar el Diputado
César Camacho Quiroz y para lo cual ha disertado una
docta ponencia sobre “El poder Legislativo: protagonista
del Estado mexicano en el siglo XXI”. Tengo el enorme
placer de dar respuesta a su exposicion.

Antes de iniciar deseo expresar mi agradecimiento a los
organizadores de este evento por la invitacion a participar
con todos ustedes.

El Diputado Cesar Camacho Quiroz es un destacado
abogado que ha desarrollado una importante carrera
politica y legislativa:

- Es Abogado por la Universidad Auténoma del
Estado de México (UAEM).

- Tiene la Maestria y el Doctorado en Derecho
Constitucional, UNAM.

- Un Diplomado en politica exterior de México y la
nueva arquitectura internacional, por el Instituto
Matias Romero de la SRE.

- Hizo estudios sobre Los retos del futuro de
Meéxico: liderazgo y estrategias, en la Escuela
de Gobierno John F. Kennedy de la Universidad
de Harvard.

En el Estado de México, su tierra natal, se ha desempenado
como:

- Alcalde de Metepec,

- Secretario General de Gobierno.

- Gobernador del Estado de México.

- Senador de la Republica (2000-2006).

- Diputado Federal de la LX Legislatura, donde
presidio la Comision de Justicia e integro las
comisiones de Gobernacion y de Relaciones
Exteriores; representd al Congreso mexicano
ante la Union Interparlamentaria Mundial.

- Fue Presidente nacional del PRI.

Actualmente es Diputado Federal en la LXIII Legislatura,
en la que es Coordinador de la bancada del PRI y Presidente
de la Junta de Coordinacion Politica de la Camara de
Diputados.
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El analisis del poder legislativo en México resulta pertinente
para comprender la dinamica contemporanea de la vida
publica. Sin embargo, no siempre ha sido asi.

El poder legislativo resulta el espacio fundamental de toda
organizacion politica ordenada bajo principios politicos
democraticos y constitucionales porque representa la
voluntad del soberano que en este caso es el pueblo. Asi,
por ejemplo, los ciudadanos de las antiguas polis griegas
se reunian en la asamblea para deliberar los asuntos
colectivos. Esta practica fue continuada posteriormente por
los romanos en su Republica, pero también por las diversas
ciudades italianas libres. No obstante, el antecedente mas
cercano a nuestra forma de organizacion politica en la que
los parlamentos ocupan un lugar central nos viene de la
experiencia europea britanica y francesa.

En México, por otro lado, la experiencia del poder legislativo
no ha sido la mas prospera. Encontramos un muy valioso
precedente en la época novohispana con el surgimiento de
las Cortes de Cadiz en la medida en que dejaron la semilla
en una generacion de politicos que mas tarde germinaria.

Practicamente todo el siglo XIX y el XX ha estado marcado
por un centralismo politico en el que ha tenido lugar un
predominio del poder ejecutivo sobre el legislativo. Los
momentos de excepcion han sido los que se vivieron en los
ultimos anos del gobierno de Juarez y el de Lerdo de Tejada,
asicomo en el que estuvo encabezado por Madero. Como es
evidente, la mayor parte de la vida politica de nuestro pais
ha estado caracterizada por lo que Jorge Carpizo califico
como el presidencialismo mexicano.

Solo hasta 1997 el poder Legislativo mexicano se convirtio
en un protagonista de la politica nacional. En ese ano, el
presidente de la republica perdié uno de los factores que le
permitian ejercer su predominio: la mayoria de su partido
en la camara de diputados.

A partir de entonces se abrio la puerta para un renovado
papeldel poderlegislativo mexicano. Este se veria acentuado,
durante la presidencia de Vicente Fox, quien sintetizé el
espiritu de los tiempos al sefialar que el Presidente propone
y el legislativo dispone. Esta situacién de mayor fuerza del
legislativo frente al primer presidente de la alternancia, se
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explica porque el PRI mantuvo la mayoria en el senado y
mas tarde consolido, una vez mas, su posicion en la de los
diputados.

La pluralidad politica expresada en los distintos partidos
encuentra su cauce en el poder legislativo. De ahi que
se haya convertido en un espacio fundamental de la
negociacion politica. Asi lo evidencia el éxito del Pacto por
México al avanzar las reformas constitucionales que habian
quedado pendientes. En efecto, con una audaz estrategia
de negociacion politica con los principales partidos con
representacion politica en el Congreso.

Ahora bien, la importancia del poder legislativo no sélo
radica en que constituye la expresion de la voluntad
soberana por medio de la aprobacion de leyes. También posee
otro conjunto de facultades ademas de las estrictamente
legislativas, de las que en mi perspectiva como estudioso
de la Administracion Publica también debe considerarse: la
de control del ejecutivo. A éstas dos s6lo habria que sumar
las facultades jurisdiccionales.

Dentro de los asuntos politico-administrativos el Congreso
tiene un abanico de diversos grupos de facultades. Por un
lado estan aquellas relativas al nombramiento y ratificacion
de algunos servidores publicos como los ministros de la
Suprema Corte de Justicia o de los consejeros del INE.
De igual modo, pasan por su aprobacion cargos de la
administracion publica como el Secretario de Hacienda y
el de Relaciones Exteriores, a partir de la reforma de 2014.
Pero también esta el caso de agentes diplomaticos.

Una mencion especial dentro de este conjunto de casos es
el de la figura del Fiscal General de la Republica, el cual a
partir de 2018 debera ser electo por una terna construida
entre el senado y el presidente.

Otro conjunto de facultades son aquellas que consisten
en dar consentimiento a ciertas acciones o programas, no
ya a personas en lo individual. Aqui entran la aprobacion
de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica o el Plan
Nacional de Desarrollo.

Finalmente, dentro de las facultades politico-administrati-
vas estan las que se centran en los asuntos de fiscalizacion
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y control. Aqui entra en escena el que es seguramente el
mayor instrumento del poder legislativo sobre el ejecutivo:
la revision de la Cuenta Publica. A partir de 1999 esta fun-
cion la lleva a cabo la Auditoria Superior de la Federacion.

Por lo tanto, el fortalecimiento del poder legislativo no pasa
solo por el equilibrio de fuerzas politicas frente al partido
del presidente en turno. En realidad, también es producto
de la revision del trabajo que el ejecutivo desempena. Asi,
las diversas comisiones que componen la labor cotidiana de
la camara de diputados y la de senadores es una muestra
palpable de ello.

Las comisiones son una forma de organizacion con
base en la division del trabajo, bajo el criterio de areas
de especialidad casi en espejo a como se organiza el
poder ejecutivo. Su labor es controlar con base en el
conocimiento especializado que adquieren los legisladores
la marcha de la gestion de cada una de las entidades de la
administracion publica, comenzando con las secretarias
de Estado. Especificamente sus funciones son las de
dictamen, informacion y evaluacion.

Dentro de ellas, dos comisiones juegan un rol fundamental:
la primera es la Comision de Vigilancia de la Auditoria
Superior de la Federacion encargada de presentar el Informe
de Resultados de la Revision de la Cuenta Publica, ademas
de ser el enlace entre la misma camara y la Auditoria. Por
el otro esta la Comision Jurisdiccional encargada de tomar
accion en los casos en que los servidores publicos incurran
en responsabilidad.

Como se observa, la politica nacional dista de aquella que
se desenvolvia bajo el mandato del presidente y el partido
hegemonico. El poder legislativo se ha tornado en un actor
central, tanto en la colaboracion y construccion de acuerdos,
como en la designacion y ratificacion de piezas clave dentro
del servicio publico, pero mas aun con la ampliacion y
profundizacion de las facultades de fiscalizacion y control.

Son estas facultades las que justamente hoy ocupan
el lugar central en el debate publico y en la negociacion
politica. El correcto ejercicio del servicio publico que nos
aleje de la corrupciéon pasa por un escrutinio fuerte e
informado de los diversos instrumentos que el Estado ha
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creado para ello. Es en este punto donde el poder legislativo
tiene mucho que decir y mas que hacer, y donde legitimara
su posicion como protagonista de la vida publica nacional
en este siglo XXI.

Amigas y amigos, asociados, distinguidos invitados:

Con el ingreso al Capitulo Mexicano de la Organizacion
Europea de Derecho Publico, se reconoce la trayectoria
de académico, servidor publico y legislador que Cesar
Camacho Quiroz ha tenido a lo largo de su vida.

Ha sido un administrador publico de saber solido, al
tiempo que un lider politico y legislador preocupado y
ocupado con atencion, humor, comprension y cortesia en
el cumplimiento de sus responsabilidades.

Estas son cualidades que adornan la personalidad de
Cesar Camacho y que engrandecen todavia mas su calidad
y valia como servidor publico.

jFelicidades! Muchas gracias.
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Expreso mi reconocimiento a la iniciativa de la Fundacion
Manuel Giménez Abad de las Cortes de Aragon por la
convocatoria a este Dialogo y agradezco la invitacion
para participar en el mismo a su Secretario General, Don
José Tudela Aranda. Destaco la distincion que representa
para mi el estar en este historico Palacio de la Aljaferia,
Patrimonio de la Humanidad.

*  En la Administracion Publica Federal se ha desempenado como Subdirector de
Estudios de Coordinaciéon Administrativa de la Direccion General de Asesoria
a Estados y Municipios de la Presidencia de la Republica (1978-1982); en la
Secretaria de Gobernacion, Director General de Desarrollo Politico (1988-1991),
Subsecretario de Gobierno y Desarrollo Politico (1991-1993) y Subsecretario de
Gobierno (1995-1997); Director General de Instituto Federal Electoral (1993-
1994); Director General del Infonavit (1995); Diputado Federal por el Estado
de Tabasco (1997-2000); Senador y Vicepresidente del Senado de la Republica
(2006-2011).

En su entidad natal Tabasco fue Gobernador Constitucional, asi como
otros cargos en la administraciéon publica del estado como Director Técnico
de Presupuesto del Gobierno Estatal, Coordinador General del Comité
Promotor del Desarrollo Socioeconémico y Director de la Casa de Cultura de
Villahermosa.

En la academia ha sido profesor de Finanzas Publicas en la Maestria en
Administracion Publica del Instituto Nacional de Administraciéon Publica, A.C.
Miembro del Comité del Programa Nacional indicativo en Administracion
Publica (PRONIAP) del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.
Coordinador Académico y Profesor de Estructura Fiscal del Curso de
Especializacion sobre Finanzas Publicas en el Instituto Nacional de
Administracion Publica, A.C.

Ha sido Consultor Externo de la Division de Asuntos Electorales de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), habiendo participado durante los
anos 2001, 2002, 2003 y 2005 en Misiones de Asistencia Técnica en Honduras;
Nicaragua (2 veces); Ecuador; y Bolivia (2 veces).
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Considero un honor compartir reflexiones en este evento
con Don Manuel Aragéon Reyes y con Don Fernando Valle-
spin Ona, ambos catedraticos de la Universidad Autonoma
de Madrid, especialista en Derecho Constitucional el pri-
mero, y en Ciencia Politica el segundo, muy apreciados los
dos, y muy admirados, en México, al igual que Don José
Tudela. Desde luego, saludo a los asistentes que habran de
enriquecer esta deliberacion.

Se nos ha invitado precisamente a dialogar sobre un tema
de la mayor relevancia para nuestros paises —Espana y
México— en particular y para la humanidad entera en lo
general. Valoro su trascendencia y su oportunidad.

Considero pertinente para mi intervencion, partir de
algunas referencias conceptuales que hago explicitas. Con
Norberto Bobbio asumo la politica como la “esfera de accion
que se refiere directa o indirectamente a la conquista y
ejercicio del poder ultimo (supremo o soberano) sobre una
comunidad de individuos en un territorio”. De partida esta
definicion conduce a un poder soberano y a un ambito
territorial que desde el Siglo XVII con la Paz de Westfalia
se identifica con el Estado Nacional. Sea que el origen del
Estado se asuma como contrato o como preeminencia en
la lucha contra los poderes feudales de origen medieval,
se le reconoce como el detentador del monopolio sobre el
uso de la violencia legitima —para superar el “Estado de
Naturaleza”-, puesta al servicio del bien comun. Desde
su origen, el Estado dio cabida al debate sobre la forma
como distribuir el poder que se le confirié6 y sus limites
ante las libertades y derechos de los individuos que lo
constituyen. Con el anadido de la representacion politica,
surgio historicamente la denominada “democracia liberal”,
que es fundamentalmente en la que todavia se concreta la
politica de nuestro tiempo, sin menoscabo de sus formas
institucionales especificas a nivel de cada pais y de diversos
intentos por adjetivarla pretendiendo reorientarla en sus
fines y procedimientos.

Progresivamente la politica democratica y liberal establecio
multiples puntos de contacto con el derecho y su correlato
institucional, el Estado de Derecho, que al garantizar
simultaneamente la seguridad juridica y el ideal de la
democracia, se convirtio en el Estado de la Democracia.
Siempre siguiendo a Bobbio: “la politica tiene que ver con
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el derecho desde dos puntos de vista: en cuanto a la accién
politica se lleva a efecto a través del derecho y en cuanto
al derecho delimita y disciplina la accion politica”. Y es que
el poder coactivo se ejerce regulado por el derecho; y el
acceso al poder y su desempeno se concretan a través de
reglas, actores e instituciones a cargo de tomar decisiones
colectivas que obligan a todos, asi como los procedimientos
con que deben hacerse, los cuales sustentan su legalidad y
contribuyen a su legitimidad.

Todos estos conceptos, que tienen a la politica como
sustrato, tienen que ver también con sus transformaciones
recientes y actuales. Una parte de dichas transformaciones
se expresan en la practica de la politica misma -y en tal
sentido corresponden al cambio vertiginoso de nuestro
tiempo en todos los ordenes de la vida de los individuos y
las sociedades—, en tanto que otras transformaciones, mas
en el campo de la teoria, desafian la supuesta pretension
hegemonica de la politica sobre otras de las grandes
categorias en que se divide el universo social (cultura,
educacion, ciencia, tecnologia, religion, etc.) pero muy
especialmente sobre la economia, ante la cual se proclama
la pretendida impotencia de aquélla, sobre todo pararegular
los flujos financieros. Unas y otras transformaciones de la
politica se retroalimentan entre si.

Aterrizada la politica en el Estado Nacional y en la nocion
de democracia liberal, su transformacion ocurre dentro y
fuera, tanto de su escenario territorial principal —el mismo
Estado—, como de sus competencias y responsabilidades
propias frente a esas otras categorias del universo social.
En el primer caso, estamos ante fuerzas centripetas y
centrifugas que ponen a prueba todos los dias al Estado
Nacional. Las primeras, dentro de las fronteras territoriales,
se refieren a las expectativas y las demandas crecientes y
diversificadas de la sociedad nacional, que exigen de la
politica la descentralizacion del poder que detenta el Estado;
en tanto que las segundas, correspondientes al ambito
externo, presionan al mismo Estado Nacional hacia formas
de integracion supranacional y de desterritorializacion de
las actividades productivas mediante flujos de informacion,
dinero, bienes, servicios y personas, en el marco de la
denominada globalizacion. Para unos el Estado Nacional
es demasiado grande para gestionar lo subnacional, lo
regional y lo local; para otros, es demasiado pequefio para
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gestionar los desafios globales de nuestro tiempo, sea en
los ambitos economico, climatico, energético o migratorio.

Por todo ello la politica contemporanea se ha transformado
y ya no es lo que era. En lo que atane a los procesos de
conquista del poder, las ideologias y las utopias —en lo
que tienen de suefnos diurnos— tienden a debilitarse, y
en algunos casos a desaparecer, surgiendo en su lugar
multiples referentes de identidad que no tienen ya sustento
en proyectos nacionales o en programas partidistas
integradores, sino en demandas especificas, segmentadas,
de grupos de la sociedad civil y de movimientos sociales
que, a la derecha o a la izquierda del espectro ideolégico
politico, reivindican lo mismo derechos fundamentales del
individuo, la etnia, la condicion de pueblo originario, el
separatismo, el cosmopolitismo y aun el resentimiento, que
la situacion de género, la pertenencia generacional, el trato
a los migrantes o la confrontacion pueblo-¢élites ante las
desigualdades distributivas y los privilegios cada vez mas
visibles en la sociedad de la informacion.

Quiza, en tanto conquista y ejercicio del poder estatal, la
politica enfrenta la mayor embestida en el cuestionamiento
contra las instituciones representativas —por excelencia,
partidos politicos, parlamentos y gobiernos— y utin contra
la nocion misma de representacion -las proclamas de
“que se vayan todos” y “no nos representan” resumen este
malestar en la democracia—. Este sentimiento proviene lo
mismo de las fallas reales de tales instituciones y de los
depositarios que ejercen sus facultades, de la cada vez
mayor complejidad de la vida publica moderna, asi como
de la llamada revolucion de las expectativas ciudadanas
que con frecuencia desbordan las capacidades estatales
reales poniendo en riesgo la gobernabilidad. Promesas
incumplidas, hechas al calor de las contiendas electorales;
casos frecuentes de corrupcion; distancia creciente entre
representantes y representados; pobreza y desigualdad
social acentuadas, asi como politicas publicas ineficaces en
la lucha contra la delincuencia y el terrorismo, son signos
distintivos que explican desde la politica la desafeccion por
la politica y por los politicos.

Me detengo en el caso de los partidos: de ignorados y aun
hostilizados por el derecho, llegaron a ser “pensionistas
del Estado” seguin la conocida expresion de Klaus Von
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Beyme. De fundarse como clubes de cuadros, con el
sufragio universal fueron organizaciones de masas y hoy
han evolucionado a partidos de especialistas mediaticos al
convertirse el estudio de television en el agora por excelencia;
de partidos representativos de clases sociales devinieron
en partidos “atrapalo todo”. Al pasar las sociedades
nacionales de la lucha por la revolucion a la lucha por la
democracia, aceleradas por el derrumbe del socialismo real,
evolucionaron los partidos de ser expresion de ideologias a
ser instrumentos excesivamente personalizados de lideres
carismaticos o iluminados; de reclutadoras y formadoras
de cuadros politicos profesionales las organizaciones
partidarias han venido a postular como candidatos a
“outsiders” o no profesionales; de convocar el voto ciudadano
en torno a convicciones y propuestas programaticas,
acuden a los comicios concebidos como opciones en el
mercado electoral; de haber sido espacios preferentes para
la deliberacion de lo publico e instancias para la pedagogia
social, los partidos forman parte principal de la politica-
espectaculo via los escandalos recurrentes; de constituir
piezas claves del Estado de partidos, se convirtieron en
elementos privilegiados de la partidocracia. Con todo, aun
considerandolos un mal necesario, la humanidad no ha
creado ningun sustituto mejor de los partidos politicos
y siguen dando la batalla para contribuir a reducir la
complejidad de nuestro tiempo, ya que si bien desaparecen
algunos y pierden fuerza otros, surgen nuevas opciones
que estan por verse si se consolidan y permanecen en la
lucha politica mas alla de sus lideres fundadores. De la
misma manera que los partidos, se puede desmenuzar lo
que ocurre con parlamentos y gobiernos como parte de la
crisis de la representacion.

El proceso de cambio contintia vertiginoso. Si hasta hace
poco tiempo la politica enfrentaba sobre todo el poder de
los medios electréonicos de comunicacion social, ahora tiene
que hacerse cargo de un supuesto empoderamiento social
que hacen posible, en realidad sin bases firmes, las nuevas
tecnologias de la informacion y la comunicacion asociadas
a la revolucion digital en curso, caracterizadas por la
inmediatez y la simultaneidad a tiempo real, a tal extremo
que en uno de sus ultimos escritos Giovanni Sartori nos
advirtio que “la nueva generacion no sabe esperar”, sin
que tengamos claros los efectos que esto pueda tener en
los comportamientos politicos. Este empoderamiento es
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todavia en buena medida una ilusién 6ptica como expresion
democratica, habida cuenta que el derecho al internet no es
universal, ni como norma ni como realidad socioeconomica,
como para constituirse en fuente sustituta de legitimidad.
De igual modo, las redes sociales no se decantan a si
mismas para no ser transmisoras de noticias falsas ni
abrumar con tanta informacion trivial que impide, ya no
procesarla y usarla eficazmente, sino incluso conocerla
con sentido de oportunidad, distinguiendo lo trascendente
de lo que no lo es para fines publicos. Adicionalmente debe
considerarse que, junto con los “reality shows” televisivos,
las redes sociales diluyen todos los dias, de nueva cuenta
sin tener claros sus efectos ultimos, las fronteras entre lo
publico y lo privado, que contribuyen a delimitar el ambito
de accion de la politica, el cual se amplia también porque
se pretende por algunos que cada reivindicacion grupal,
e incluso individual, se convierta en derecho garantizado
efectivamente por el Estado. Instrumento al fin, para
empezar de quienes las operan, las redes podrian servir —y
en muchos casos ya ocurre asi— a un mundo mejor, pero
para ello deben contrarrestar su manipulacion y dar mayor
cobertura social a sus innegables beneficios.

Por su parte, la globalizacién —sobre todo la de los dos
circuitos que fluyen por la red a tiempo real: los del
dinero y la informacion, asi como la segmentacion de
la produccion manufacturera a través de la “fabrica
mundial”-, estructura una economia desterritorializada,
especialmente en los casos de los flujos financieros y
comunicacionales, que constituyen un enorme desafio
para la politica y los gobiernos nacionales cuyos ambitos
de accion son territorios delimitados. De la desarticulacion
entre la existencia de una economia global y la no
existencia de un gobierno global —que solo seria posible a
muy largo plazo y que puede no ser deseable—, resulta una
politica nacional que cada vez menos puede responder a
demandas para las cuales no esta preparada ni dispone
de los recursos necesarios para atenderlas debidamente.
Surge asi el declive del Estado de Bienestar y una injusta
division del trabajo en la que los expertos en finanzas o
economia toman las decisiones fundamentales para los
mercados globales y nacionales en la comodidad de sus
oficinas en los centros hegemonicos, sin estar expuestos a
la mirada publica, en tanto que el politico que en su pais
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busca el voto popular, esta sujeto al escrutinio publico y
debe rendir cuentas, de ser ungido como gobernante ha de
ejecutar tales decisiones y defenderlas publicamente.

La globalizacion, como bien sabemos, no se limita al
campo de las finanzas, la economia y la informacién, ya
que involucra otros muchos aspectos de la vida social. Ha
generado beneficios y perjuicios porque tiende a homologar
pautas de producciéon y consumo asicomo de esparcimiento,
uso del tiempo libre y disfrute de la cultura. No todo en ella
es negativo ni tampoco es una novedad total en el devenir
de la humanidad. No obstante ello, sus efectos negativos
prevalecen para millones de personas y ya la resistencia a
la misma, frente a quienes la promueven y apoyan, tienden
a constituir un eje de confrontacion fundamental en la
lucha politica, especialmente en las geografias europea
y estadounidense. Es en las crisis cuando se pone de
manifiesto mas claramente la impotencia de la politica,
la cual, si bien toma decisiones para enfrentarlas, suele
generar con ellas malestar y decepcion con la democracia
al aplicar los recetarios ya conocidos de los programas
ortodoxos de estabilizacion econémica y las medidas de
rescate de los sistemas financieros. Como bien ha dicho
Fernando Vallespin “la politica se ha convertido en red
salvadora de la economia pero no en su auténtico tutor”.
Esto ocurre en detrimento de los niveles de bienestar y su
consecuencia logica la pérdida de consenso politico en el
cuerpo social, que tiende a votar contra los partidos en
el poder, sean del signo ideologico politico que sean, y a
favor de opciones extremas, populistas o de franco perfil
autoritario.

Aunque son muchas las causas que debe enarbolar y
muchos los frentes que atender, la politica para seguir
siendo un instrumento util para la sociedad —que, pese a
todo, sigue siéndolo— ha de replantear su relacion actual
con la economia, no para que la controle o discipline
como proponen algunos, ni tampoco para que se atribuya
una superioridad jerarquica que la subordine, sino para
retomar su contribucion con una logica diferenciada a la
mejor toma de decisiones, que reivindiquen a la vez a la
propia politica y a la economia en aras de acrecentar el
bienestar para el mayor niumero de personas. Al respecto,
la politica tiende hacer uso de su diferencia especifica —
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que estuvo presente en la creacion del Estado para hacer
posible la convivencia social que parecia imposible—, a la
que hizo referencia David Easton cuando conceptualizo que
“la politica es la Gnica actividad capaz de asignar valores
en una sociedad con sentido de autoridad...”, distinta por lo
tanto de la racionalidad exclusiva del mercado sustentada
en el analisis del costo beneficio y la rentabilidad.”

Cuidando las tentaciones populistas y/o autoritarias, de
lo que se trata es que desde los organismos multilaterales
especializados, recompuestos en lo que se requiera, se
someta a control la globalizacion no pactada, la de los
mercados financieros salvajes, que deben ser regulados a
partir de la coordinacion y la cooperacion de las politicas
macroeconomicas de los Estados nacionales.

Para que la politica haga su parte hoy en la reordenacion del
mundo, es necesario recordar las lecciones de la historia:
a pesar del dogma neoliberal en sentido contrario, en sus
crisis, especialmente en sus grandes crisis, el capitalismo
requiere al final de cuentas de la intervencion del Estado
—-la ultima para rescatar bancos—, no solo para sacarlo
adelante, sino también para mitigar sus efectos mas
graves en términos de desigualdad social. Asi ocurri6o en
el pasado con el Estado de Bienestar fortalecido después
de la Primera Guerra Mundial, con programas como el
del Nuevo Trato (New Deal) promovido por el Presidente
Franklin Roosevelt en Estados Unidos para contrarrestar
los efectos de la Gran Depresion y los acuerdos de Bretton
Woods de corte keynesiano para reconstruir las economias
nacionales y el orden internacional al finalizar la Segunda
Guerra Mundial. En modo alguno se trata de repetirlos,
sino de superarlos con capacidad creadora y firme
voluntad politica en las nuevas circunstancias de nuestro
tiempo. Soélo asi, efectivamente, la politica se reivindicara
a si misma y junto con la economia podra promover mas
bienestar generalizado.

Karl Popper nos hizo ver que “el porvenir esta abierto”.
Y José Ortega y Gasset advirtio “..todo es posible en la
historia, lo mismo el progreso triunfal e indefinido que la
periddica regresion”. Por brutales que sean las realidades,
el ser de las cosas, no nos releva de nuestra responsabilidad
de luchar por el deber ser. No tenemos derecho a renunciar
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a un mundo mejor para nosotros y las generaciones que
siguen. Dialogos como éste, han de contribuir, no al
voluntarismo politico, si a refrendar el valor y eficacia de
la politica.

Zaragoza, Aragon, Espana, 16 de octubre de 2019
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Un chivo expiatorio de larga cola ha sido sacrificado a manos de un

fiscal carnal y un juez de consigna. Ahora, diligentes, los perpetradores van
contra los subordinados; pero, curiosamente, no van contra el lider de la
anterior manada, aunque tanto hayan pecado unos como los otros,
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Finalmente, todo cambia para seguir igual.
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Resumen. A partir de una serie de autores clasicos de los di-
ferentes periodos de la Filosofia que han estudiado los princi-
pios y los valores que se encuentran en el nucleo axiologico de
la juridicidad y de la cultura occidentales, hasta llegar a auto-
res modernos y contemporaneos como Jeremy Bentham, Adam
Smith, Max Weber, Michel Foucault o Julian Baggini y otros, se
sitia el estudio de la verdad y de la ética en el contexto nacional
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1 Texto publicado en la pagina editorial del diario “Reforma” el viernes 16 de
agosto de 2019.
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inmediato de la tercera alternancia partidista en la titularidad
del ejecutivo federal, conocida de manera oficial gubernamental
como Cuarta Transformacién de la Republica (4T). Se concluye
con una propuesta de decalogo ético para el legislador.

Palabras Clave: Verdad, ética, deontologia, democracia, legislador.

Legal Deontology

Abstract. From a series of classical authors from the different
periods of Philosophy who have studied the principles and
values found in the axiological nucleus of Western jurisdiction
and culture, to modern authors and contemporaries such as
Jeremy Bentham, Adam Smith, Max Weber, Michel Foucault
or Julian Baggini and others, the study of truth and ethics is
placed in the immediate national context of the third partisan
alternation in the ownership of the federal executive, known for
government’s official way as The Fourth Transformation of the
Republic (4T). It concludes with a proposal of ethical decalogue
for the legislator.

Keywoords: Truth, ethics, deontology, democracy, legislator.

Fecha de recepcion del articulo: 14-enero-2020
Fecha de aceptacion: 3-marzo-2020

Introduccion

La Deontologia —expresion acunada por Jeremy Bentham en
un libro clasico—, se inscribe a lo largo de esta contribucion
en un contexto muy amplio —filoséfico, histérico y politico—
que de manera ambiciosa se intenta recorrer en este
articulo. La Teoria de los Sentimientos Morales de Adam
Smith —otro libro igualmente indispensable—, se encuentra
también en la base y la justificacion de ese recorrido.

Pero no sélo se trata del recorrido de corrientes filosoficas
que a su vez nutren la historia del pensamiento politico y,
por lo tanto, resultan necesarias para evaluar el ejercicio del
poder, sino que se proponer situar ese conjunto de valores
y principios en el momento actual y, ademas, darles una
connotacion practica a través de la propuesta, igualmente
ambiciosa, de un decalogo para el legislador positivo,
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continuacién, por cierto, de otros decalogos propuestos
también para el legislador, consignados en otra parte que
el lector interesado descubrira facilmente.

El momento actual mexicano es el de una tercera
alternancia en la titularidad del Ejecutivo Federal, con
caracteristicas propias de un estilo personal de gobernar,
que no se contenta con anunciar una transformacion de
fondo en la vida nacional, sino que, ademas, le asigna
un contenido moral. Resulta entonces logico y natural
también ese amplio recorrido por el mundo de las ideas,
incluidas las ideas morales, naturalmente, para entender
la viabilidad y los alcances del cambio en curso.

La busqueda de la verdad esta implicita tanto en el discurso
politico como en el ejercicio de gobierno, por eso resulta
igualmente necesario acercarse al concepto de verdad y
a su propia historia, para entender la nuestra hoy. Es por
ello que se transita de manera natural de los antecedentes
y el contexto nacional actual a los valores y principios en la
historia de la filosofia y en etapas recientes del pensamiento
politico y juridico, para culminar con una propuesta de
decalogo ético para el legislador formal y material.

1. Antecedentes y contexto actual nacional

Meéxico conocio en el ano 2018 una tercera alternancia en
el ejecutivo federal y —por primera vez desde 1997, durante
la transicion democratica iniciada en 1977- el grupo
parlamentario del ejecutivo federal obtuvo una mayoria
relativa de curules y escanos que le facilitdé construir
mediante alianzas parlamentarias y transfuguismo o
reacomodos parlamentarios, una mayoria absoluta en
ambas camaras federales e, incluso, en la Camara de
Diputados, obtener la mayoria calificada de dos tercios
necesaria para la reforma de la Constitucion, aunque no
asi en el Senado de la Republica.

La libertad de prensa paulatinamente forjada al iniciar la
pluralidad democratica partidista y terminar el régimen
de partido practicamente Unico —que hizo posible un
presidencialismo autoritario o hiperpresidencialismo de
facultades metaconstitucionales—, asi como las nuevas
tecnologias de la informacién y comunicacion, ademas de
la incipiente legislacion federal y local sobre transparencia,
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fiscalizacion y rendicion de cuentas, permitieron que la
opinion publica y el electorado conocieran datos precisos
sobre severas faltas a la moral publica, tanto en el gobierno
federal como en algunos gobiernos locales, durante los
anos previos a la jornada electoral?.

De ahi que el discurso politico legitimador del candidato
presidencial triunfante en 2018 y movilizador de una
amplia franja del electorado en su favor, no es extrano
que haya sido un discurso de combate a la corrupcion y
de oferta de honestidad, lo que trajo al centro del debate
tanto los valores y principios de la ética publica, como los
procedimientos e instituciones capaces de hacerlos valer.
Situacion nada sencilla ante la complejidad, de una parte,
de los procesos administrativos y politicas publicos, y
por otra, de las complejidades procesales judiciales para
fincar responsabilidades administrativas graves y probar
conductas delictivas por hechos de corrupcion, lo que desde
luego no es facil hacer valer en tribunales, aunque ya se
encuentran en curso varios casos iniciados lentamente en
la anterior administracion y celosamente continuados por
la actual.

El gobierno federal actual ha publicado y difundido la
Cartilla moral escrita por Alfonso Reyes en 1944, como
un ejemplo mas de la importancia del comportamiento
ético en todas las actividades de la vida diaria, no solo
la publica. Ahi se afirma que “El hombre es superior al
animal porque tiene conciencia del bien. El bien no debe
confundirse con nuestro gusto o nuestro provecho. Al bien
debemos sacrificarlo todo.... La moral humana es el codigo
del bien. La moral nos obliga a una serie de respetos. Estos
respetos estan unos contenidos dentro de otros. Van desde
el mas proximo hasta el mas lejano™.

Es en este contexto que el proposito de la presente
contribucion se centra en la identificacion precisa y
puntual de los valores y principios que orienten la conducta

2 Una descripcion documentada de esas graves faltas durante dicho periodo
puede ser consultada en: La historia detrds del desastre. Crénica de una
herencia envenenada. Igualmente, en: Dinero bajo la mesa. Financiamiento y
gasto ilegal de las campanas politicas en México; ambos libros, identificados
en la bibliografia.

3 Reyes, Alfonso, Cartilla moral, Gobierno de México, Reimpresion 2018, pp. 27-28.
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publica en la etapa actual del proceso civilizatorio,
desarrollo historico o desarrollo social y politico del pais;
los cuales necesariamente orientan los criterios de los
juristas, sobre todo de los legisladores y juzgadores, en
los diversos momentos que entrana la creacion, aplicacion
e interpretacion del derecho al suscitarse controversias
juridicas. El analisis se desarrolla a partir de un enfoque
metodologico historico-empirico —que explica el epigrafe,
basado en la constatacion inicial de una serie de hechos
que oportunamente analizaré de manera especifica- para
concluir con una propuesta de decalogo ético para el
legislador (formal y material).

2. Historia de la filosofia

El pensamiento filoséfico es una manera de pensar sobre
como pensamos, que tiene entre otras caracteristicas ser
radical, porque va a la raiz de las cosas; ser critico, pues
reivindica la autonomia intelectual y el ejercicio de la propia
racionalidad en el analisis, pues discute antes de aceptar;
ser analitico, pues secciona o disecciona un problema o
un asunto, hasta desmontarlo pieza por pieza y parte por
parte; ser sistematico, porque sigue un orden y no es un
pensamiento desordenado.

El pensamiento filosofico emergio del pensamiento mitico
para dar cuenta del origen o la causa de lo existente. El
pensamiento filosofico a diferencia del mitico, es radical,
critico, sistematico y analitico. La diversificacion y
especializacion del pensamiento filosofico ha dado lugar
a diversas disciplinas filosoficas tradicionales, como la
estética (la belleza como fenomeno individual, cultural
y social), la axiologia (conceptualizacion de los valores),
la gnoseologia (certeza del conocimiento de la realidad),
la epistemologia (se ocupa del conocimiento cientifico) y,
desde luego, la ética (distincion entre el bien y el mal); asi
como disciplinas contemporaneas como la filosofia de la
inteligencia artificial, o bien la distincion entre la logica y
la filosofia que dio origen a la filosofia de la 16gica.*

4 Cfr. Katayama Omura, Roberto, Introduccion a la Filosofia, Editorial
Universitaria, Lima, Pera
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Segun el Diccionario de Filosofia, de Nicola Abbagnano, la
Etica es “En general, la ciencia de la conducta. Existen dos
concepciones fundamentales de esta ciencia, a saber: 1) la
que la considera como ciencia del fin al que debe dirigirse
la conducta de los hombres y de los medios para lograr tal
fin y derivar, tanto el fin como los medios, de la naturaleza
del hombre; 2) la que la considera como la ciencia del
impulso de la conducta humana e intenta determinarlo con
vistas a dirigir o disciplinar la conducta misma”. El bien,
por su parte, entre una extrema variedad de significados
metafisicos y subjetivistas, ademas de sin6nimo de valor,
es “la virtud humana o una accioén virtuosa en particular,
un comportamiento aprobable”®.

Los origenes historicos de la filosofia se encuentran en
la escuela de Mileto (Tales, Anaximandro y Anaximenes),
después de los milesios (Heraclito de Efeso, Parménides de
Elea y Pitagoras de Samos), los autores clasicos (Socrates,
Platon, Aristoteles), la filosofia helenistico-romana (cinicos,
estoicos y epicureos). para llegar a la filosofia medieval: la
patristica (San Agustin de Hipona) y la escolastica (Santo
Tomas de Aquino), con quienes se inicia y consolida la
formulacion filosofica de las creencias cristianas.

El paso de la Edad Media a la Edad Moderna estuvo
acompanado por el derrumbe del régimen feudal en Europa;
la caida de Constantinopla en poder de los turcos y la
emigracion masiva de eruditos bizantinos hacia Europa; el
Renacimiento platénico y el redescubrimiento de Aristoteles
fuera del paradigma tomista; el descubrimiento de América
y la instauracion de un nuevo mundo intelectual con
nuevas certezas y preguntas.

La filosofia moderna tiene como principales exponentes a
René Descartes con la refundacion de la filosofia a partir
del método; Francis Bacon, con los origenes del empirismo
y el instrumentalismo cientifico moderno; David Hume,
con el empirismo inglés clasico; y Emmanuel Kant, con la
fusion y superacion del racionalismo y el empirismo.

5 Abbagnano, Nicola, Diccionario de Filosofia, Fondo de Cultura Econémica,
Tercera edicién 1998, pp. 466-467.
6 Idem, p. 130.
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En tanto que la filosofia contemporanea tiene a Friedrich
Nietzche o la crisis del proyecto filoséfico moderno; Carlos
Marx y el método de la economia politica; Martin Heidegger
y la critica ala ontologia tradicional; Ludwig Wittgenstein y el
giro linguistico; Karl Popper y el formalismo epistemologico
contemporaneo; y Thomas S. Kuhn, con quien se parte de
la historia de la ciencia a la filosofia de la ciencia’.

3. Los valores, los principios, el bien y la verdad

Los estoicos introdujeron el término valor en el dominio de
la ética y denominaron valor a los objetos de las selecciones
morales. Lo hicieron asi por entender el bien en sentido
subjetivo y, en consecuencia, podian considerar los bienes
y sus relaciones jerarquicas como objetos de preferencia o
de eleccion. El término principio fue introducido en filosofia
por Anaximandro y al cual hacia frecuente referencia
Platon, tomandolo en el sentido de causa del movimiento
o de fundamento de la demostracion. Aristoteles enumero
sus significados: 1) punto de partida de un movimiento;
2) punto de partida mejor, por ejemplo, el que hace mas
facil aprender una cosa; 3) punto de partida efectivo de
una produccion, por ejemplo, los cimientos de una casa;
4) causa externa de un proceso o de un movimiento, por
ejemplo, un insulto que provoca una rina; 5) lo que con su
decision determina movimientos o cambios, por ejemplo,
el gobierno de una ciudad; 6) aquello de lo cual parte un
proceso de conocimiento, por ejemplo, las premisas de una
demostracion.

La libertad puede ser entendida como autodeterminacion o
autocausalidad, ausencia de condiciones y de limites. Pero
como posibilidad de eleccion es limitada y condicionada,
esto es, finita. Sobre qué es la justicia, la pregunta
surge inevitablemente en cualquier sociedad cuando sus
miembros comienzan a pensar reflexivamente acerca de las
disposiciones dentro de las cuales transcurren sus vidas.
Una teoria de la justicia es una teoria acerca de los tipos de
disposicion social que pueden defenderse. La justicia como
ventaja mutua versus la justicia como imparcialidad.

7 La seleccion de autores corresponde a la Introduccién a la Filosofia, citada
previamente.
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Hans Kelsen® analiza la justicia como problema de la
solucion de conflictos de interés o valores, para lo cual es
necesario definir una jerarquia de valores; pero, también,
como problema de la justificacion de la conducta humana,
donde encuentra diversos tipos de soluciones desde
metafisico-religiosas hasta las formulas que Kelsen llama
“vacias” (a cada uno lo suyo, el principio de represalia,
justicia como igualdad, igualdad ante la ley, igualdad
comunista, y la regla de oro: “no hagas a los demas lo que
tt no quieres que a ti te hagan”).

Estudia Kelsen, igualmente, el imperativo categorico de
Kant (conducete de acuerdo con aquella maxima que tu
desearias se convierta en ley general); la ética de Aristoteles
donde la virtud es el punto de medio entre dos vicios y la
justicia el punto medio entre hacer el mal y sufrir el mal;
la teoria del derecho natural con el paso del ser al deber
ser; para terminar con el analisis del absolutismo y del
relativismo: la justicia absoluta como un ideal irracional;
la tolerancia como la moral de una filosofia relativista de
la justicia; finalmente, encuentra en la democracia y en
la ciencia la libertad de espiritu y la tolerancia necesarias
para que florezca la justicia.

Las virtudes teologales para el cristianismo son: fe,
esperanza y caridad. Las virtudes cardinales descritas por
Platon en La Reptuiblica, aunque sin darles esadenominacion,
son: prudencia, justicia, fortaleza y templanza. Los siete
pecados capitales, segun el orden asignado por Tomas
de Aquino, son: soberbia, avaricia, gula, lujuria, pereza,
envidia e ira.

En su libro El corgje de la verdad. El gobierno de si y de
los otros, Michel Foucault describe la evolucion historica
del concepto parrhesia (modalidad del decir veraz que se
encuentra en el corazon mismo de la filosofia occidental,
de las relaciones entre sujeto y verdad) en el pensamiento
filosofico griego de la época clasica y posterior. Se trata
del compromiso con la verdad que tiene con la muerte de
Socrates su momento culminante en la historia de la cultura
occidental. Es la importancia, en toda la moral antigua —

8 Cfr.: Kelsen, Hans, ¢Qué es la justicia?, Fontamara, Sexta edicion, México
1996.
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sostiene Foucault—, en toda la cultura griega y romana, del
principio “hay que decir la verdad sobre uno mismo”; es
el examen de conciencia prescrito entre los pitagoricos o
los estoicos. “No hace falta esperar al cristianismo, esperar
la institucionalizacion, a comienzos del siglo XIII, de la
confesion, esperar, con la Iglesia romana, la organizacion
y la introduccién de todo un poder pastoral para que la
practica del decir veraz sobre uno mismo se apoye en la
presencia del otro y apele a ella, la presencia del otro que
escucha, el otro que exhorta a hablar y habla™.

La tipologia de la verdad segun Julian Bagginil®, por su
parte, distingue entre verdades eternas (o religiosas: aceptar
que hay una mente divina mas alla de la comprension
humana); de autoridad (establecer el equilibrio correcto
entre nuestro propio juicio y el testimonio del experto);
esotéricas (puesto que las palabras sirven para obscurecer
los hechos, es necesario distinguir entre las tramas
plausibles y las inverosimiles); razonadas (capacidad de
inferir cosas a partir de motivos solidos, pero sabiendo
que la razon es una herramienta imperfecta con usuarios
imperfectos); empiricas (verdad basada en pruebas, pero
sabiendo lo dificil que resulta obtener pruebas soélidas que
demuestren una tesis de forma concluyente); creativas
(no se puede simplemente crear una verdad cualquiera),
relativas (hay mas de una forma de describir el mundo, de
asignar valor e importancia a las cosas); poderosas (porque
la verdad es mas que poder, podemos decir la verdad al
poder); morales (nuestros juicios morales s6lo estaran bien
fundamentados cuando concuerden con los hechos tanto
de la naturaleza humana como del mundo); holisticas (nos
apoyamos en el conocimiento de otros para construir lo
mejor posible nuestra comprension de la verdad); futuras
(si deseamos conocer la verdad, lo mas necesario es un
meétodo de investigacion o un conjunto de reglas para
establecer hechos); y posverdad (la mentira se disfraza
de verdad retirandose a redes incompletas de creencias
en las que los hechos que convienen son resaltados y los
incomodos se ignoran o simplemente se niegan).

9 Foucault, Michel, El coraje de la verdad. El gobierno de siy de los otros, Tomo
II, Fondo de Cultura Econémica, México 2017, p. 22.

10 Cfr: Baggini, Julian, Breve historia de la verdad, Atico de los libros, Barcelona
2018.
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En su libro La ensenanza del derecho'!, Miguel Carbonell
sostiene que “el estudiante de derecho debe saber que habra
cuestiones éticas que afectaran no en general al disefio del
sistema juridico, sino a su propio desempeno profesional”.
Mas aun, agrega que “Quienes hoy son estudiantes estaran
expuestos en el futuro a un severo problema que afecta
por igual a los abogados y a los profesionales de otras
disciplinas: la corrupcion™?.

Las conductas honestas o corruptas son definidas
necesariamente a partir de un orden moral, cuyos dos
estudiosos modernos mas connotados fueron Adam Smith
y Jeremy Bentham.

4. La teoria de los sentimientos morales

Adam Smith (1723-1790) escribi6 este libro en 1759,
en el cual define el paradigma de la mano invisible que
habitualmente se piensa que se encuentra en La riqueza de
las naciones, su obra mas conocida publicada en 1776. En
La teoria de los sentimientos morales propone la necesidad
de control y dominio del egoismo, derivado del amor hacia
si mismo, para permitir la vida en comunidad. A través
del proceso de simpatia una persona se puede poner en
el lugar de otro, sentimiento generado por la necesidad de
aprobacion. Supone que hay un “espectador imparcial”, una
voz interior que permite advertir la propiedad o impropiedad
de las cosas. Explica el origen y funcionamiento de los
sentimientos morales: resentimiento, venganza, virtud,
admiracion, corrupcion y justicia. Se trata de una vision de
los sistemas morales dinamica y situada histoéricamente.

La Teoria de los sentimientos morales’ se distribuye en
siete partes: I) De la correcciéon de la conducta; II) Del
meérito y el demérito, o de los objetos de la recompensa y el
castigo; III) Del fundamento de nuestros juicios acerca de
nuestros propios sentimientos y conducta, y del sentido del
deber; IV) Del efecto de la utilidad sobre el sentimiento de la
aprobacion; V) De la influencia de la costumbre y la moda
sobre los sentimientos de la aprobacion y la desaprobacion

11 Carbonell, Miguel, Porrtia, UNAM, México 2006.

12 Carbonell, ob. cit., p. 96.

13 Smith, Adam, Teoria de los Sentimientos Morales, Alianza Editorial, Madrid
2019.



Eduardo de Jestus Castellanos Hernandez Deontologia Juridica 303

moral; VI) Del caracter de la virtud; VII) De los sistemas de
filosofia moral.

La parte I se divide en tres secciones: I) Del sentido de la
correccion; II) De los grados de las diferentes pasiones que
son compatibles con la correccion; III) De los efectos de la
prosperidad y la adversidad sobre el juicio de las personas
con respecto a la correccion de la conducta y de porqué
es mas sencillo obtener su aprobacion en un caso que en
el otro. La parte II, su vez, también en tres secciones: I)
Del sentido del mérito y el demeérito; II) De la justicia y
la beneficencia; III) De la influencia de la fortuna en los
sentimientos de las personas, con relacion al mérito o
demérito de las acciones. Las partes inmediatas siguientes
no estan subdivididas.

La parte VI —completamente nueva en la sexta edicion de
1790, segun Smith senala en la advertencia que escribio
para dicha edicion- tiene las tres siguientes secciones: I)
Del caracter del individuo en tanto que afecta a su propia
felicidad, o de la prudencia; II) Del caracter del individuo,
en tanto que afecta a la felicidad de otras personas; III)
De la continencia. La parte VII, finalmente, consta de las
cuatro secciones siguientes: I) De las cuestiones que deben
ser examinadas en una teoria de los sentimientos morales;
II) De las diferentes explicaciones que han sido planteadas
acerca de la naturaleza de la virtud; III) De los diferentes
sistemas que han sido elaborados con respecto al principio
de la aprobacion; IV) De la forma en que los distintos
autores han abordado las reglas practicas de la moral.

Segun senala Carlos Rodriguez Braun —traductor y autor
del estudio preliminar de la edicion espanola de Teoria de
los Sentimientos Morales (Adam Smith, Alianza Editorial),
que con detalle cito en la bibliografia—, si bien Smith es
el padre de una ciencia, la economia, y de una doctrina,
el liberalismo, padre también del libre comercio, y se le
asocia al paradigma de la “mano invisible”, con frecuencia
se distorsiona su imagen haciendo suponer que justifica
o profetiza un capitalismo “salvaje”, esto es, un contexto
economico solamente asignativo, un mercado sin justicia
ni valores éticos y orientado solamente por el egoismo.
Lo cual, afirma, es totalmente falso, porque Smith jamas
concibié la economia totalmente separada de la moral.
“...un buen ciudadano debe aspirar a mejorar la posicion
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de sus conciudadanos, pero de todos”. Por lo que Smith
advierte, previene su traductor, contra las reformas
acometidas por el espiritu partidista, que benefician a
sectores, no al conjunto. Al grado que en forma prudente
Smith advierte igualmente que se requiere “el maximo
ejercicio de sabiduria politica” para decidir si vale la pena
cambiar las cosas o no. Edmund Burke, en sus Reflexiones
de 1790, critica a los revolucionarios franceses por haber
pretendido “empezar desde cero”, al igual que Tocqueville
en El antiguo régimen y la revolucién. La “mano invisible”,
como ya lo he senalado, aparece por primera vez en la
Teoria y es reiterada en la Riqueza:

Los ricos so6lo seleccionan del conjunto lo que es mas
preciso y agradable. Ellos consumen apenas mas que
los pobres, y a pesar de su natural egoismo y avaricia,
aunque solo buscan su propia conveniencia, aunque
el unico fin que se proponen es la satisfaccion de
sus propios vanos e insaciables deseos, dividen con
los pobres el fruto de todas sus propiedades. Una
mano invisible los conduce a realizar casi la misma
distribucion de las cosas necesarias para la vida que
habria tenido lugar si la tierra hubiese sido dividida
en porciones iguales entre todos sus habitantes, y asi
sin pretenderlo, sin saberlo, promueven el interés de
la sociedad y aportan medios para la multiplicacion
de la especie.™

La virtud fundamental de la Teoria, la justicia, es clave
también para la explicacion del desarrollo econémico en la
Riqueza. Al grado que la Riqueza, afirma el comentarista,
no solo esta en linea con las ideas morales de Smith,
sino que puede verse como un trabajo de moral aplicada.
“Solo Dios actua exclusivamente por benevolencia y
exclusivamente con miras a la felicidad universal. El
hombre, que actiia por moéviles diversos, tiene un orden
de preocupaciones genuinas: su propia felicidad, la de su
familia, sus amigos, su pais. Y no debe desatender los
“distritos” mas modestos por preocuparse de la felicidad
universal”®. Smith contempla una sociedad de personas
interesadas en si mismas, pero con valores morales.

14 Smith, La Teoria..., p. 31.
15 Idem, p. 26.
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La economia y la moral no estan desvinculadas. “Quien se
acerque, entonces, a La Teoria de los sentimientos morales
hallara un complemento a La riqueza de las naciones.
Encontrara un fino retrato de la psicologia humana y un
excelente manual de moral practica y secular, plagado de
sugerencias para acometer digna y hasta felizmente la
magnifica y misteriosa empresa de vivir™®°.

5. Deontologia o Ciencia de la Moral

¢Qué es la Deontologia Juridica? Ciencia o tratado de los
deberes. “Ciencia filosofica” que permite unir los hechos
del mundo ideal (la mano de Platon que apunta hacia el
cielo en La Escuela de Atenas pintada por Rafael Sanzio)
con los fenémenos que ocurren en el mundo real (la mano
de Aristoteles que apunta hacia la tierra)'’.

¢Qué es la moral? Pertinente a la conducta y, por lo tanto,
susceptible de valoracion moral y, en especial, de valoracion
moral positiva. Asi no s6lo se habla de actitud moral o
de persona moral, para indicar una actitud o persona
moralmente valiosa, sino que se entienden con las mismas
expresiones cosas positivamente favorables, es decir,
buenas. Mas tarde se le ha dado el significado genérico de
“espiritual”, que aun conserva en ciertas expresiones; tal
significado perdura en la expresion “ciencias morales”, que
son las “ciencias del espiritu™®.

En realidad, “El ser humano, como integrante de una
sociedad organizada politicamente, tiene para su actuacion
individual y colectiva un margen de libertad de decision y
accion que esta limitado por diversos 6rdenes normativos,
los cuales tienen la finalidad tanto de regular la convivencia
como de hacerla posible”®, como he sostenido en otro texto.

Para Jeremy Bentham (1748-1832), en su libro Deontologia
o ciencia de la moral?°, la Deontologia deriva de dos vocablos

16 Ibidem, p. 35.

17 Cfr.: Trueba Buenfil, Fernando (Editor), Deontologia, Colegio de Notarios del
Estado de México, México 2011, pp. 9-10.

18 Abbagnano, Diccionario de Filosofia, p. 818.

19 Castellanos Hernandez, Eduardo de Jesus, “La cultura de la legalidad”,
publicado en: Fernando Trueba Buenfil, Deontologia, pp. 217-259.

20 Las citas siguientes corresponden a la edicion espafola traducida por
Benjamin Laroche y publicada en Espana en 1836.
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griegos que es como si dijéramos “el conocimiento de lo que
es justo y conveniente”. Es un término que se aplica a la
moral, es decir, a lo que no esta sujeto a las leyes publicas.
“En cuanto arte es, lo que es conveniente hacer; en cuanto
ciencia, es conocer lo que conviene hacer en toda ocasion”.
Sostiene que la moral, la religion y la politica no pueden
tener sino que un mismo y solo principio: “El fin del hombre
de Estado, como esta universalmente reconocido, es la
dicha del Estado, la mayor suma posible de dicha para
los individuos del Estado en el curso de su vida mortal”.
Sostiene que la virtud debe ser la regla y la dicha el fin
de las acciones humanas. Respecto de la moral privada,
senala que mientras para Francis Bacon fiat experientia
es el fundamento de toda ciencia verdadera, fiat observatio
es para el moralista lo que la experiencia para el filosofo.

Por cuanto a la alianza entre el interés y el deber,
Bentham propone que “antes de condenar un acto, exige
que se demuestre su incompatibilidad con la dicha de los
hombres”, pues mientras el moralista habla de deberes cada
uno piensa en intereses, por lo que el deber siempre cedera
el paso al interés: “Toda ley que tenga por objeto la dicha
de los gobernados, debera tender a que éstos encuentren
su interés en hacer aquello”, toda vez que “jamas podra
consistir el deber de un hombre en hacer aquello que tiene
interés en no hacer”.

¢Qué es la dicha?, se pregunta, a lo que contesta: “Es la
posesion del placer con exencion de la pena”, en tanto que
la virtud, afirma, “Es lo que mas contribuye a la dicha,
lo que maximiza los placeres y minimiza las penas”. La
prudencia, por su parte, es la adaptacion de los medios a
un fin dado y debe ser aplicada a nosotros mismos y a los
demas, “a nosotros como instrumento, a los demas como
instrumento de nuestra felicidad”, puesto que es objeto de
todo ser racional obtener por si mismo la mayor suma de
dicha. La moral, entonces, es el instrumento de la dicha
que debe ser, misma que debe aplicarse en todas las partes
de nuestra conducta.

Propone asi tres cuestiones a atender: 1) ¢:Qué exige la
dicha publica?; 2) ¢La opinion publica esta de acuerdo
con el interés o dicha publica?; 3) ¢Y por lo que respecta
a la aplicacion practica, qué linea de conducta se debera
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seguir en cada uno de los casos que se presenten a nuestra
consideracion?

Al estudiar el placer, la pena y su relacion con el bien y
el mal, sostiene que para justificar la afirmacion de que
es mal un acto dado, es preciso probar no sélo que del
mismo resultara un mal, sino también que la suma del
mal producido sera superior a la del bien. “El valor de
los placeres y penas puede apreciarse por su intensidad,
duracion, certidumbre, proximidad y extension”.

Las causas de la inmoralidad pueden comprender, para
Bentham: “falsos principios en moral; aplicacion erronea
de la religion; preferencia dada al interés personal sobre el
interés social; en fin, preferencia dada a un placer menor,
pero presente, sobre otro placer mayor, pero lejano”.

Mas adelante, el autor se dedica al estudio del interés
privado o prudencia personal; la prudencia relativa a los
otros o prudencia extrapersonal; a la benevolencia; al
analisis de las virtudes y los vicios; las falsas virtudes; las
pasiones; y las facultades intelectuales. El segundo tomo
de su obra lo dedica al estudio de los principios generales,
particularmente el principio de maximizacion de la dicha,
asi como nuevamente al analisis de la prudencia y de la
benevolencia.

Aunque los anteriores autores lo han dejado implicito,
es necesario abordar expresa y puntualmente, ahora, el
transito de las virtudes privadas a las virtudes publicas.

6. Etica de la conviccién y ética de la responsabilidad

Max Weber, en EI politico y el cientifico®’, se pregunta lo
siguiente: “cual es la relacion auténtica que existe entre
ética y politica? ¢No tienen nada en comun la una con la
otra, como se suele asegurar? O, por el contrario, ¢es cierto
que hay una sola ética valedera tanto para la actividad
politica como para cualquier otra?”. Después del analisis
de situaciones facticas desde el Sermoéon de la Montana,
la vida de Jesus, los apoéstoles o San Francisco de Asis, o

21 Weber, Max, El politico y el cientifico, Colofon, Quinta edicion 1985, México, pp.
49 y sigs.
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bien de las revoluciones y de la politica, al constatar que
la ética absoluta impone conductas sin condiciones y no se
pregunta en ningin momento por las consecuencias, pero
al reconocer la necesidad de los fines, Weber concluye:
“Tenemos que ver con claridad que cualquier acciéon
orientada éticamente puede ajustarse a dos maximas
fundamentalmente distintas entre siy totalmente opuestas:
puede orientarse segun la ética de la “conviccion” o segun
la ética de la “responsabilidad”.

Y continua: “En el momento que las consecuencias de una
accion con arreglo a una ética de la conviccion resultan
funestas, quien la llevd a cabo, lejos de considerarse
comprometido con ellas, responsabiliza al mundo, a la
necedad de los hombres o la voluntad de Dios por haberlas
hecho asi. Por el contrario, quien actiia apegado a una
ética de la responsabilidad toma en consideracion todas las
fallas del hombre medio. Tal como opina Fichte, no le asiste
derecho a alguno a dar crédito a la bondad y perfeccion
del hombre, considerandose que su situacion no le permite
imputar a otros aquellas consecuencias de su proceder que
bien pudieron serle previsibles”?2.

Finalmente, concluye: “..la ética de la responsabilidad y la
ética de la conviccién no son términos opuestos entre si;
son elementos complementarios que deben concurrir a la
formacion del hombre auténtico, a la formacion del hombre
que pueda tener “vocaciéon politica””?3.

Conforme a una ética de la conviccion, un secretario de
Hacienda que sabe que dentro de algunos dias la moneda
tendra que ser devaluada, no le puede mentir a los
periodistas que lo interroguen al respecto. Pero, conforme
a una ética de la responsabilidad, sabe muy bien que
debe guardar silencio al respecto o por lo menos desviar
la atencion sobre el tema. Desde luego que esto no salva
ni al secretario ni al gobierno del que forme parte, de su
responsabilidad frente a las fallas derivadas de una mala
conduccion econémica; fallas que pueden ser sancionadas
de diferentes maneras, o nunca serlo, seguin las condiciones
del sistema politico en el que ocurran y cuyos elementos

22 Weber, ob. cit., p. 52.
23 Idem, p. 59.
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definitorios veremos mas adelante. Situaciones todas que
deben enfrentar los juristas desde su ambito y perspectiva.

Segun Luis Recasens Siches?*, hay un paralelo entre la
intencion que orienta al derecho positivo y la intenciéon
animadora de la tarea del jurista, a saber: el designio de
hallar la solucion justa. La funcion del jurista, entonces,
podria ser buscar el equilibrio entre Constitucion,
democracia, bienestar social y justicia. Por cuanto a la
relacion entre el punto de vista teleologico causal y el
punto de vista normativo, segin Hans Kelsen?®, se debe
indagar hasta qué punto la contraposicion entre el ser y
el deber ser, entre la ley natural y la norma, coincide con
la distincion entre el punto de vista causal y el teleologico.

La distincion entre la norma moral y la norma juridica
segun Eduardo Garcia Maynez?°, es la siguiente: unilateral
y bilateral; interior y exterior; incoercible y coercible;
autonoma y heteronoma, respectivamente. Por lo que
define al Derecho como “un orden concreto, instituido por
el hombre para la realizacion de valores colectivos, cuyas
normas —integrantes de un sistema que regula la conducta
de manera bilateral, externa y coercible— son normalmente
cumplidas por los particulares y, en caso de inobservancia,
aplicadas o impuestas por los 6rganos del poder publico.?””

Las reformas constitucionales en materia de amparo y de
derechos humanos, respectivamente, aprobadas en 2011 en
Meéxico, dieron paso a un nuevo paradigma juridico y a un
modelo de control difuso ex officio de constitucionalidad y
convencionalidad, que no pueden ser desconocidos por los
abogados en su practica profesional?®. Es un paradigma
que vincula moral y derecho por la via de la argumentacion
juridica, pues coloca en el centro de nuestra organizacion

24 Recasens Siches, Luis, ¢En qué consiste eso de ser jurista?, Ediciones
Coyoacan, México 2014, pp. 36-37.

25 Kelsen, Hans, Teoria General de las Normas, Capitulo 6, Ley Natural y Ley
Social (Moral y Juridica), Marcial Pons, Madrid 2018, pp. 52-54.

26 Garcia Maynez, Eduardo, Introducciéon al Estudio del Derecho, Editorial Porrua,
Décimo séptima edicion revisada, México 1970, pp. 15-24.

27 Garcia Maynez, Eduardo, Filosofia del Derecho, Editorial Porrua, Décima
primera ediciéon, México 1999, p. 135.

28 Castellanos Hernandez, Eduardo de Jesus, Técnica legislativa, control
parlamentario y gobiernos de coalicion, Editorial Flores, México 2018, pp. 199-
238.
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social la libertad y dignidad humanas como valores
supremos, para su defensa y proteccion jurisdiccional. Se
trata también de un puente entre la ética de la convicciéon
y la ética de la responsabilidad.

7. El1 enfoque historico-empirico

El enfoque histérico-empirico en el estudio de lo social,
segun Dieter Nohlen??, retine dos elementos, lo histérico
y lo empirico, y los conecta en un todo que se diferencia
de otras combinaciones de ambas expresiones. Sus
caracteristicas se centran en la perspectiva analitica y los
alcances operativos respecto al proceso de conocimiento
(rige la causalidad como modelo de explicacion de los
fenomenos observados, pero no a partir de teorias
abstractas, leyes y generalizaciones, sino de constelaciones
historicas concretas), la evaluacion de las instituciones
(con una ponderacion mesurada de la incidencia de las
instituciones en una relacion de factores a considerar),
respecto al diseno de las instituciones (no existe ninguna
institucion ideal) atado a lo contextual.

Para Nohlen®°, el sistema politico se compone de
tres subsistemas: el sistema de gobierno, el sistema
electoral y el sistema de partidos politicos. Las formas
de gobierno en las democracias contemporaneas y
una de las diferentes tipologias del presidencialismo
latinoamericano, son: Parlamentarismo, Presidencialismo
y Semiparlamentarismo, asi como: Presidencialismo
puro o equilibrado, hiperpresidencialismo o dominante,
presidencialismo reforzado o racionalizado, atenuado
y parlamentarizado®!, respectivamente. Los sistemas
electorales admiten tres familias segin el principio de
decision paraasignaruntriunfador: mayoria, representacion
proporcional y sistemas mixtos. Los sistemas de partidos
politicos, a su vez, pueden responder tanto al nimero de

29 Consultar: Nohlen, Dieter, Ciencia Politica Comparada. El enfoque histérico-
empirico, Benemérita Universidad Autéonoma de Puebla, Universidad del
Rosario, Bogota, México 2013.

30 Nohlen, Dieter, Sistemas electorales en su contexto, UNAM, IIJ, SCJN, BUAP,
México 2008, pp. 91-106.

31 Nohlen, Ciencia Politica..., pp. 136-137.
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partidos como a la calidad democratica de la competencia
entre ellos y a su combinacion®.

Me refiero ahora a los controles horizontales y verticales
del poder politico segun Karl Loewenstein®® y otras
formas de control del poder segiin Diego Valadés®*. Seguin
Loewenstein, los controles horizontales del poder politico
son: intradorganos (entre el parlamento y el gobierno) e
interérganos (tribunales frente al gobierno y el parlamento
y del electorado frente al gobierno y el parlamento), y los
controles verticales (federalismo, garantias de las libertades
individuales y pluralismo). Segun Valadés: materiales y
formales, unidireccionales y bidireccionales, organizativo
y funcionales, preventivos y correctivos, perceptibles e
imperceptibles, constitucionales y paraconstitucionales
y otras posibilidades de encuadramiento de acuerdo
con su naturaleza (obligatorios y potestativos), su objeto
(constructivos y limitativos), sus efectos (vinculatorios e
indicativos), su frecuencia (sistematicos y esporadicos),
su forma (verbales y formales), sus agentes (colectivos y
selectivos), sus destinatarios (generales o singulares) y su
oportunidad (previos, progresivos y posteriores).

Como consecuencia necesaria del enfoque metodologico
asumido, propongo que la practica cotidiana de los valores
y principios de la deontologia juridica esta condicionada o
ampliamente influida por el sistema politico al interior del
cual ocurren. El decalogo ético que en seguida propongo
para el legislador (formal y material) responde a esta
perspectiva.

8. Los codigos y decalogos éticos

La actualidad de los valores y deberes éticos se materializa
con la vigencia de los codigos y decalogos éticos en la mayor
parte de actividades profesionales, asi como en poderes y
actividades publicos. No tienen una fuerza vinculante en

32 Castellanos Hernandez, Eduardo de Jesus, Para entender la democracia.
Teoria politica, formas de gobierno, sistemas electorales, sistemas de partidos
y calidad de la democracia, Edicion de autor, México 2008.

33 Cfr.: Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucion, Ariel. Derecho, Barcelona
2018, p. 149 y sigs.

34 Cfr.: Valadés, Diego, El control del poder, UNAM, Editorial Porrtia, Tercera
edicion, México 2006, 419 y sigs.
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si mismos, pero su estrecha relaciéon con regulaciones
juridicas sobre dichas actividades sea en leyes organicas,
leyes de responsabilidades administrativas, leyes de
transparencia y rendicion de cuentas, leyes que regulan
actividades profesionales o codigos penales, permite la
exigibilidad de conductas acordes a las previstas en dichos
codigos y decalogos, puesto que la norma moral y la norma
juridica se relacionan y entrelazan como las dos caras de
una moneda.

El Decdlogo del Abogado®® del jurista uruguayo Eduardo
J. Couture, procesalista, tal vez sea el primero de los
ordenamientos éticos propios de la Deontologia Juridica
que conoce un estudiante de derecho, aunque su apenas
inicial incursion por el campo de la profesion le impida
aquilatar sus preceptos. Su texto es el siguiente:

I. Estudia. El Derecho se transforma constantemente.
Si no sigues sus pasos seran cada dia un poco
menos Abogado.

II. Piensa. El Derecho se aprende estudiando, pero se
ejerce pensando.

III. Trabaja. La Abogacia es una ardua fatiga puesta al
servicio de la Justicia.

IV. Lucha. Tu deber es luchar por el Derecho, pero el
dia que encuentres en conflicto el Derecho con la
Justicia, lucha por la Justicia.

V. Sé leal. Leal con tu cliente al que no puedes
abandonar hasta que comprendas que es indigno
de ti. Leal para con el adversario, aun cuando
€l sea desleal contigo, Leal para con el Juez que
ignora los hechos, y debe confiar en lo que tu le
dices y que, en cuanto al Derecho, alguna que otra
vez debe confiar en el que tu le invocas.

VI. Tolera. Tolera la verdad ajena en la misma medida
en que quieres que sea tolerada la tuya.

VII. Ten paciencia. El tiempo se venga de las cosas que
se hacen sin su colaboracion.

VIII. Ten fe. Ten fe en el Derecho, como el mejor
instrumento para la convivencia humana; en la
Justicia, como destino normal del Derecho, en la
Paz como substitutivo bondadoso de la Justicia; y

35 Consultado en diversas paginas de Internet.
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sobre todo, ten fe en la Libertad, sin la cual no hay
Derecho, ni Justicia, ni Paz.

IX. Olvida. La Abogacia es una lucha de pasiones. Si
en cada batalla fueras llenando tu alma de rencor
llegaria un dia en que la vida seria imposible para
ti. Concluido el combate, olvida tan pronto tu
victoria como tu derrota.

X. Ama tu profesion. Trata de considerar la Abogacia
de tal manera que el dia que tu hijo te pida consejo
sobre su destino, consideres un honor para ti
proporcionarle que sea Abogado.

El Cédigo de Etica de los Servidores Publicos del
Gobierno Federal®® incluye los principios constitucionales
siguientes: Legalidad, Honradez, Lealtad, Imparcialidad
y Eficiencia. Asi como los valores siguientes: Interés
publico, Respeto, Respeto a los derechos humanos,
Igualdad y no discriminacion, Equidad de género, Entorno
cultural y ecologico, Integridad, Cooperacion, Liderazgo,
Transparencia y Rendicion de cuentas. La legislacion
mencionada establece expresamente normas éticas,
expresas o implicitas, para los administradores, juzgadores
y legisladores. A continuacion, desarrollo una propuesta
de decalogo ético que se agrega a otros decalogos que
propongo para introducirse a la técnica legislativa y el
control parlamentario®’.

9. Una propuesta de decalogo ético para el legislador

En el libro Técnica legislativa, control parlamentario
Yy gobiernos de coalicibn hago una propuesta de tres
decalogos para la redaccion de ordenamientos normativos
que denominé: decalogo factico, decalogo légico y decalogo
técnico. Posteriormente, he construido otros tres decalogos
que complementan a los anteriores como material de
apoyo para la docencia juridica en materia de derecho
parlamentario, proceso legislativo y técnica legislativa,
que son: decalogo formal-juridico, decalogo gramatical y
lingtiistico y decalogo ético. Puesto que la redaccion de
mi propuesta de decalogo ético complementa los valores
y principios morales aqui analizados y los vincula a la

36 Diario Oficial de la Federacion de 20 de agosto de 2015.
37 Consultar: Castellanos, Técnica legislativa..., pp. 61-82.
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actividad practica de redaccion de ordenamientos juridicos
o de su reforma por parte del legislador, formal o material,
me parece que transcribirlo es una buena forma de concluir
este articulo. Miguel Carbonell afirma que “detras de cada
decision legislativa, reglamentaria o jurisprudencial, hay
una previa comprension de caracter ético sobre la realidad
social”3s.

DECALOGO ETICO (SUGERIDO) PARA EL LEGISLADOR
(FORMAL Y MATERIAL)

MORAL, ETICA Y DEONTOLOGIA

1. La moral no es un arbol que da moras. La moral
es una expresion latina equivalente o cercana
a la expresion griega ética, que da origen a la
deontologia, expresion traducida del griego por
Jeremy Bentham —autor de Deontologia o Ciencia de
la Moral-y que da titulo, a su vez, a una disciplina
del mismo nombre dedicada al estudio del deber
ser. Adam Smith, por su parte, en la Teoria de los
Sentimientos Morales, actualiza también el estudio
de los valores y principios identificados por los
filosofos griegos de la época clasica, del medioevo
y de la Ilustracion, a la luz de un enfoque liberal de
la democracia y de la economia, es decir, a partir de
la libertad y de la dignidad humana como valores
supremos.

PROSPECTIVA Y VISION GLOBAL

2. En la etapa actual del desarrollo del pais y del
mundo no hay cabida para visiones domésticas
limitadas al dia a dia. La propuesta legislativa
que formule un legislador tiene que situarse en
una vision global y prospectiva, constructora de o
vinculada a escenarios de futuro en una economia
mundial interrelacionada. Igualmente, tiene que
serlo al considerar la necesidad de materializar y
fortalecer los controles democraticos del ejercicio
del poder publico, asi como para asegurar la
eficacia y eficiencia de una economia mixta con la

38 Carbonell, La ensenanza..., p. 94.
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amplitud de la intervencion estatal que aconsejen
las circunstancias y no solo sus preferencias o
conveniencias personales o partidistas.

HUMILDAD

3. Reconozca usted que el problema a cuya soluciéon
desea contribuir mediante una ley o la reforma de
la ya existente, puede tener multiples aspectos que
usted desconoce y que, ademas, pudiera tener otras
alternativas de solucion que, igualmente usted
desconozca o, tal vez, incluso rechace. Entonces,
procure tratar de conocer todos esos aspectos y
alternativas con el mismo rigor con el que usted
supone que conoce la alternativa legislativa que
propone.

TRABAJO Y ESTUDIO

4. La redaccion de una ley o su reforma, pero
particularmentedeunanuevaley,implicauntrabajo
prolongado y a profundidad de estudio doctrinal,
de legislacion comparada, jurisprudencial, de
interlocucion social y de investigacion de campo,
que puede realizarse mas rapido y mejor si se
sustentan en la colaboracion y coordinacion de
equipos de trabajo multi e interdisciplinarios.
Esto no tiene nada que ver con fusilarse una
ley encontrada en un libro o en una legislacion
extranjera. Ciertamente, algunos principios y
procedimientos de ésta pueden ser adoptados y
adaptados a nuestro contexto nacional o local,
pero esto implica un nuevo trabajo para lograrlo.

PARTICIPACION, DIALOGO Y COMPROMISO

5. Las leyes de transparencia establecen lineamien-
tos de materializacion y actuacion del gobierno y
del parlamento abiertos. De tal forma que, si us-
ted convoca a actores sociales a la participacion,
propuesta y discusion de proyectos legislativos, no
solo escuchelos sino hagales caso y tome en cuenta
sus propuestas. Es un compromiso minimo, pues
lo contrario lo llevaria sé6lo a una simulaciéon a to-
das luces indeseable. No simule consultas popu-
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lares, hagalas efectivas; claro, siempre y cuando
surjan propuestas utiles y viables, lo que a veces
sucede, incluso con mas frecuencia de lo que usted
pudiera suponer; sobre todo si vienen de organiza-
ciones sociales especializadas en el tema.

PLURALIDAD, TOLERANCIA Y ACUERDO

6. Cualquier asamblea legislativa -cuando las
elecciones son auténticas— es una comision del
pueblo por ella representado, que trabaja a su vez
en comisiones dictaminadoras durante el proceso
legislativo. En consecuencia, lo mas natural es
que haya en dichas comisiones una pluralidad de
criterios muchas veces contrapuestos, en las que
soloelrespeto alasopiniones diversas yla tolerancia
hacia ellas para encontrar sus aportaciones utiles,
puede construir acuerdos que faciliten avanzar
hacia proyectos legislativos definitivos, es decir,
que permitan la creacion de leyes o su reforma.

REFORMITIS

7. Evite la reformitis, no proponga una nueva ley o
una nueva reforma de ley en cada sesion. Recuerde
que el exceso de leyes es contrario a la certeza y
seguridad juridicas, al conocimiento de la ley y a la
eficaciay eficiencia en la aplicacion e interpretacion
de los principios y procedimientos ideados para
conseguir los fines y objetivos propuestos. La
confusion que pueda generar la reformitis lo mas
seguro es que impida alcanzarlos.

ILUSIONISMO

8. Evite el ilusionismo. No cree o reconozca derechos
que no podran ser cumplidos ni respetados,
es decir, no construya leyes que solo enganen a
quienes confian en la ley, porque al final dejaran
de confiar en la ley, en los legisladores y en usted.
Un riguroso control ex ante, in itinere y post facto
del ordenamiento propuesto y aprobado ayudara
a evitar una irresponsabilidad legislativa de esta
magnitud.
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JUSTICIA

9. Esta vida es injusta y seguira siéndolo cuando us-
ted deje de ser legislador (formal o material), a pe-
sar de sus buenas intenciones para lograr algo de
justicia por medio de la ley, particularmente las
leyes economicas, no me refiero a las procesales,
éstas ni siquiera se lo proponen, con la verdad ju-
ridica contenida en el expediente se conforman.
Una obsesion por la justicia sélo va a provocar
efectos no deseados, ademas de que nunca la al-
canzara. Mejor propongase fines, objetivos y metas
mas modestos y alcanzables; como el crecimiento
economico, por ejemplo, o el desarrollo social, o
la eficacia y la eficiencia en la administracion pu-
blica, o la rendicion de cuentas, o el combate a la
corrupcion e impunidad.

SOMETASE A LOS CONTROLES INSTITUCIONALES

10. En el parlamentarismo, la ultima palabra la tiene
el electorado después de una mocion de censura, de
negarse una mocion de confianza o de la disolucion
del parlamento. En el presidencialismo, la ultima
palabra la tienen los jueces constitucionales y
convencionales. Pero en Meéxico, desde que se
abandonoé la tesis de la incompetencia de origen
y se declar6é improcedente el amparo en materia
electoral —dejando sin proteccion los derechos
politico electorales de los ciudadanos mexicanos
durante mas de cien anos—, se prefiere evitar
los controles institucionales; procure no hacerlo,
someétase a los controles institucionales.

Bibliografia

Abbagnano, Nicola, Diccionario de Filosofia, Fondo de
Cultura Economica, Tercera edicion 1998, Segunda
reimpresion 2000, México. )

Baggini, Julian, Breve historia de la verdad, Atico de los
libros, Barcelona 2018.

Bentham, Jeremy, Deontologia o Ciencia de la Moral,
Libreria de Mallén y sobrinos, Valencia 1836.



318 Revista de Administracién Publica No.150, Vol. LIV No.3

Carbonell, Miguel, La enserianza del derecho, UNAM,
Editorial Porrua, Segunda edicion, México 2006.

Casar, Maria Amparo, Ugalde, Luis Carlos, Dinero bajo la
mesa. Financiamiento y gasto ilegal de las campanas
politicas en México, Grijalbo, Segunda ediciéon, marzo
2019, México.

Castellanos Hernandez, Eduardo de Jesus, Técnica
legislativa, control parlamentario y gobiernos de coalicion,
Editorial Flores, México 2018.

_________ , Nuevo Derecho Electoral Mexicano, Universidad
Nacional Autonoma de México, Editorial Trillas, México
2014.

_________ , El fomento de la cultura de la legalidad como
politica publica, Secretaria de Gobernacion, Meéxico
20009.

_________ , (Coordinador), Valores para una Cultura de la
Legalidad, Secretaria de Gobernacion, México 2009.
_________ , Para entender la democracia. Teoria politica,
formas de gobierno, sistemas electorales, sistemas de
partidos y calidad de la democracia, Edicion de autor,

Meéxico 2008.

Foucault, Michel, El coraje de la verdad. El gobierno de si
y de los otros, Tomo II, Fondo de Cultura Econdomica,
Primera edicion en espanol, FCE Argentina, 2010,
Primera reimpresion, FCE México, 2017.

Garcia Maynez, Eduardo, Filosofia del Derecho, Editorial
Porrua, Décima primera edicion, México 1999.

_________ , Introduccion al Estudio del Derecho, Editorial
Porrua, Décimo séptima edicion revisada, México 1970.

Katayama Omura, Roberto, Introduccion a la Filosofia,
Editorial Universitaria, Lima, Peru, 2003.

Kelsen, Hans, Teoria general de las normas, Marcial Pons,
Madrid 2018.

_________ , ¢Qué es la justicia?, Fontamara, Sexta edicion,
México 1996.

Lowenstein, Karl, Teoria de la Constituciéon, Ariel. Derecho,
Primera edicion en inglés 1957, Primera edicion en esta
presentacion 2018, Barcelona.

Nohlen, Dieter, Ciencia Politica Comparada. El enfoque
histérico-empirico, Benemérita Universidad Auténoma
de Puebla, Universidad del Rosario Bogota, México 2013.

_________ , Sistemas electorales en su contexto, Universi-
dad Nacional Autonoma de México, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, Suprema Corte de Justicia de la



Eduardo de Jestus Castellanos Hernandez Deontologia Juridica 319

Nacion, Benemérita Universidad Autonoma de Puebla,
Meéxico 2008.

Recaséns Siches, Luis, ¢En qué consiste eso de ser jurista?,
Ediciones Coyoacan, México 2014.

Reyes, Alfonso, Cartilla moral, Gobierno de MEéxico,
Reimpresion 2018.
Rock L., Roberto, La historia detras del desastre. Cronica
de una herencia envenenada, Grijalbo, México 2019.
Smith, Adam, Teoria de los Sentimientos Morales, Obra
publicada en Londres y Edimburgo en 1759; la sexta
edicion aparecido en dos volumenes en 1790. Primera
edicion en espanol: 1997, Tercera edicion: 2013, Tercera
reimpresion: 2019, Alianza Editorial, Madrid.

Trueba Buenfil, Fernando (editor), Deontologia, Colegio de
Notarios del Estado de México, México 2011.

Valadés, Diego, El control del poder, UNAM, Editorial
Porrua, Tercera edicion, México 2006.

Weber, Max, EIl politico y el cientifico, Colofon, México,
Cuarta reimpresion, 2013.






321

Revista de

Administracion 'N Np

Publica

INDICACIONES PARA LOS COLABORADORES

1. Exclusividad

Los articulos enviados a la Revista de Administracion
Publica (RAP) deberan ser inéditos y no haber sido
sometidos simultaneamente para publicacion en otro
medio.

2. Naturaleza y tematica de los trabajos

Deberan ser de caracter eminentemente académico o
relacionarse con uno o varios temas considerados de
interés para las administraciones publicas de México y
otros paises.

3. Caracteristicas de los trabajos

* Se entregaran, para su dictamen y publicacion,
en idioma espanol, totalmente concluidos. Una
vez iniciado el proceso de dictaminacion no se
admitiran cambios.

e Deberan tener una extension minima de 12
cuartillas y maxima de 25, sin considerar cuadros,
graficas y lista de referencias bibliograficas
utilizadas. En casos excepcionales, y a juicio de
la RAP, se aceptaran trabajos con una extension
diferente.

* Deberan enviarse o entregarse en formato
electronico en Word de Microsoft Office en letra tipo
Arial tamano 12 con interlineado de 1.5 y margenes
superior-inferios 2.5 cms., decho-izquierdo 3 cms.



322

Revista de Administracién Publica No.150, Vol. LIV No.3

e Deberan contar con una estructura minima de
titulo, introduccién, desarrollo, conclusiones y
bibliografia, con las siguientes especificaciones
minimas:

a) El titulo del trabajo debera ser breve y tener una
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b) Las siglas empleadas deberan tener su equiva-
lencia completa al usarse por primera vez en el
texto.

c) Las notas deberan aparecer numeradas al pie
de pagina usando el orden que sigue para las
referencias al pie:

* Para libro: nombre, apellido, titulo, lugar de
edicion, editorial, ano, intervalo de paginas.

Ejemplo: Luis F. Aguilar Villanueva, El gobierno
del gobierno, México, INAP, 2013.

 Para capitulo de libro: nombre, apellido,
“titulo del capitulo”, titulo de libro, lugar de
edicion, Editorial, Ano, intervalo de paginas.

Ejemplo: Omar Guerrero, “Nuevos aportes a la
teoria de la administracion publica”, en Luis
Miguel Martinez Anzures (coord.), Antologia
sobre teoria de la administraciéon publica, México,
INAP, pp. 21-30.

* Para articulo: nombre, apellido, “titulo del
articulo”, nombre de la revista, Volumen, nimero,
Periodo y ano, intervalo de paginas.

Ejemplo: Luis Miguel Martinez Anzures,
“Reflexion sobre la deontologia del servidor
publico”, Revista de Administracion Publica, Vol.
LII, Num. 144, septiembre-diciembre de 2017,
pp. 209-223.

d) La bibliografia final se ordenara alfabéticamente,
siguiendo al formato anterior, pero invirtiendo el
orden del nombre y apellido del autor (apellido,
nombre). Si la fuente original no menciona alguno
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de los datos, debera hacerse explicito usando las
expresiones “sin pie de imprenta”, “sin fecha” entre
corchetes.

e) Los cuadros, graficas, figuras y diagramas deben
indicar la fuente completa correspondiente Los
cuadros seran numerados con el sistema arabigo
(cuadro 1, 2, 3, etc.) y romano para mapas planos,
figuras, laminas y fotografias (figura I, II, III, etc.).

f) Las graficas, cuadros, diagramas o figuras se
incluiran en un archivo en cualquier programa de
Microsoft Office

4. Dictaminacion

Las colaboraciones se sujetaran a un proceso de dictamen
imparcial y por pares (“Peer System”) con caracter anonimo.

5. Resumen

En archivo separado se entregara un resumen del articulo
con una extension maxima de 150 palabras. También se
indicaran un minimo de 3 y un maximo de S palabras
clave/Keywords que describan el contenido del trabajo.

6. Correccion y edicion

La RAP se reserva el derecho de incorporar los cambios
editoriales y las correcciones de estilo y de formato que
considere pertinentes, de acuerdo con los criterios y normas
editoriales generalmente aceptadas.

7. Difusion

El autor concede a la RAP el permiso automatico y amplio
para que el material que haya sido publicado en sus paginas
se difunda en antologias, medios fotograficos o cualquier
medio impreso o electronico conocido o por conocerse.

8. Formas de entrega de los trabajos propuestos a
publicacion

* Los autores deberan enviar sus trabajos al correo
electronico:

contacto@inap.org.mx
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Col. Palo Alto, C.P. 05110 Cuajimalpa,
Ciudad de México, México

9. Identificacion

* En el archivo del trabajo se indicaran la fecha de
elaboracion, el titulo, y nombre del autor

e En archivo por separado seran incluidos los
siguientes datos:

a) Nombre completo del autor o autores; indicando
para cada uno el maximo nivel de estudios
alcanzado y, de ser el caso, los que haya en
curso(incluyendo la disciplina e institucion).
Datos de contacto: domicilio, teléfono y correo
electronico.

b) Enviar breve curriculum académico y profesio-
nal, incluyendo la actividad actual y centro de
trabajo. Mencionar lineas actuales de investiga-
cion y la bibliografia completa de las ultimas 3 6
4 publicaciones, en su caso.
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