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PROLOGDO

Como respuesta un tanto extempordnea a un compromiso con-
traido con la Universidad para la obtencidn de un titulo profe-
sional, el de licenciado en derecho, hube de redactar, luego de
una modesta investigacidn documental enriquecida con algunas vi
vencias empfiricas, la presente tesis de grado.

Si bien con responsabilidad procuré sustraerme a la frivo-
1idad de nuestro tiempo, el derramamiento indiscriminado de tin
ta, admito que me impulsdé en esta empresa mis el dnimo de cum--
plir con un deber estatutario que VYa inquietud de arrojar alguna
luz en los dominios ae la ciencia.

Comparto con José Ortega y Gasset: la conviccién de que en
un mundo como el de hoy,tan saturado de informacidn y de signos,
la actftud mds piadosa y sensata de los hombres es la de no es-
cribir cuando no se tiene la necesidad ética o cientifica de -
publicar ideas realmente originales y novedosas.

Hubiera querido por ello que alguna de estas dos necesida
des constituyera el motor y la razdn de ser de las notas que dan
cuerpo a mi texto, no el imperativo inmediato de satisfacer un-
requisito académico.

0jata que pese a este pecado de origen, mis reflexiones -
sirvan al menos de punto de arranque para que otros compafieros
se sumerjan con mayor rigor técnico en el examen de este tema,
que a propbdsito pertenece a dos campos contiglios; la doctrina
Juridica y la sociologia politica: "Limitaciones Juridico-poli
ticas de 1a instauracidon del servicio civil de carrera en Mé-
xico".



Sirva en todo caso este trabajo como pardmetro de mi cali-
ficacion profesional, merezca al juicio y a la conciencia de mis
sinodales una nota aprobatoria.

Agradezco a todos los profesores que desde su respectiva -
especialidad disciplinaria han contribuido a 1o largo de varios
afios a mi formacidn técnica, politica y humana. En especial doy
testimonio de gratitud al Lic. Héctor Guevara Ramirez, quien -
gentilmente tuvo a bien asesorarme para la elaboracidn de estas
1ineas.



INTRODUCCTION

Para el sentido comin y aiin para algunas corrientes ideold
gicas identificadas con el ascenso universal al poder de ‘1a tec
noburocracia, uno de los aspectos mas vituperables del sistema
politico mexicano es la ausencia de carrera administrativa, el
desplazamiento periodico de los servidores piblicos de los ni-
veles altos e intermedios de la Administracion Pablica Federal.

A los ojos del observador empirico el fendmeno, marcado por
la renovacidén sexenal de los poderes federales, se reduce a un
caprichoso reparto discresional de los puestos piblicos entre -
los miembros de la 1tamada "familia revolucionaria”, mientras - -
que a juicio de los preconizadores de la “razén técnica” es sim
plemente un signo de premodernidad incompatible con los nuevos
tiempos.

Ante este panorama me propuse contribuir al esclarecimien-
to de Tos métodos y procedimientos que rigen el funcionamiento
de nuestra burocracia, en particular determinarn, mas alld de la
intuicion y del juicio interesado, la razdn de ser de la intensa
movilidad vertical y horizontal de los altos cuadros directivos.

Al interés intrinseco del tema pronto se le sumd el hecho
de que hasta entonces, como hasta ahora, no habia sido objeto -
de un andlisis sistematico preocupado por superar el nivel mera
mente descriptivo. En efecto, si bien las @lites de la politica
mexicana han merecido desde siempre abundantes estudios sociold
gicos, en especial de parte de los analistas norteamericanos, -
en ningin ensayo se ha pretendido desentrafiar la racionalidad de su-
existencia. Se han sugerido, si, algunas "reglas" para orientar el criterio



de .quien desea acceder a ellas, pero sdlo eso,

Con 1a conviccidn pues de que era vilido en términos cien-
tificos -en tanto no estaba agotada l1a materia de analisis-
abordar el topico en una sencilla investigacion documental,em-
prendi la obra,

De entrada adverti, respondiendo a mi formacidn profesional,
que el hecho, la ausencia de permanencia en el empleo en los nive
les ejecutivos de la administracion pﬁblica.(tiene una fundamen-
tacidén jurfdica, no es una medida ilegal: E1 articulo 89 consti-
tucional, fraccidn Il, es muy claro al prescribir entre las fa-
cultades del Presidente de la Repiblica, la de “nombrar y remo-
ver libremente a los demds empleados de la Unidn -luego de sefia-
lar explicitamente a los de mis alta jerarquia- cuyo nombramien-
to o remosidon no estén determinados de otro modo en la Constitu-
cién o en las leyes".

Bajo este Gltimo concepto desprendi su referencia implici-
ta a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
que como se sabe es aplicable en cuanto a reclutamiento y promo-
qién escalafonaria exclusivamente a los trabajadores de base, los .
que desempefian actividades fundamentalmente operativas. Asi pues,
el titular del Poder Ejecutivo Federal puede definir discresional
mente la suerte del resto de la burocracia, la inscrita en el -
apartado "trabajadores de confianza".

Posteriormente, ya para concluir la investigacion, confirmé
mi hipdtesis de trabajo, me di cuenta, a partir del examen de -
las diversas modalidades de reclutamiento de personal plblico y
de su contrastacidn con el caso nacional, que la intensa movili-

dad sexenal del personal directivo no es un hecho vanal ni gra-
tuito, obedece a una 16gica rigurosa: Es una importante variable



contribuyente de 1a estabilidad del sistema politico mexicano, -
un sistema de partido dominante sin alternancia partidista en el
poder.,

Sobre esta premisa me planteé@ los alcances y limitaciones,-
en términos juridicos y politicos, de la pretendida instauracién
del sistema de servicio civil de carrera en nuestro pais, plan--
teamiento que desarrollo en el Ultimo capftulo, el quinto, y que
Justamente constituye la parte medular de la tesis. Llego a es-
ta fase luego de que doy espacio en el primer capitulo a un mar-
co tedrico que permite entender en sus lineas mas generales el -
sistema de servicio civil de carrera; hago una revisidn somera -
en el capftulo segundo de esa institucidn en el derecho compara-
do; en el tercero realizo una retrospeccion histérica de la admj
nistracion de personal piblico en México; y finalmente, en el -
cuarto, examino la racionalidad del sistema actual de administra
cién de personal piblico a la luz de nuestro régimen juridico po
1itico.

Con esta nota introductoria que pretende facilitar la lectu.
ra del texto, invito-al inicio del enjuiciamiento critico de mi_
trabajo.
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ASPECTOS CONCEPTUALES
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POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA
ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLICO

SERVICIO CIVIL DE CARRERA



1. ASPECTOS CONCEPTUALES
1. NATURALEZA DEL ESTADO MODERNO

El Estado, con sus rasgos hoy conocidos, como una entidad -
plenamente diferenciada de la sociedad que la nutre, como un dr
gano del poder social que se sitda por encima de la vida social,
es un fendomeno de reciepnte irrupcidn en la edad de la historias
un fendmeno netamente moderno. {1) En efecto, hasta antes del -
triunfo de las monarquias absolutistas de la Europa Occidental-
sobre las aspiraciones terrenales de la iglesia, la definicidén-
de las fronteras nacionales impuesta al empuje expansionista de
los imperios, y la creacidn de un poder central fuerte demole--
dor de la accidn desintegradora de los seifiorfos feudales, no -
existia el Estado como una unidad legitima de dominacién, inde-
pendiente en lo exterior y en lo interior, que actuara de modo-
continuo con medios de poder propios y claramente delimitada en
lo personal y en lo territorial.

No es sino hasta la experiencia de organizacidn estatal de
la Europa de los Siglos XVII y XVIII, que pudimos advertir una
clara distincion entre las diversas esferas de la vida social:
1o religioso respecto de 1o politico, 1o politico de lo social,
1o social de 1o ético, etc. Para entonces, Estado y sociedad ya
no son la misma entidah, lo pablico tiene una dimensidn y lo -
privado otra.

Una lectura somera de algunos pasajes de la historia, per-
mite constatar que las culturas del pasado no 1legaron a confi

1. Cfr. Coérdova, Arnaldo. Sociedad y Estado en el Mundo Moderno,
Editorial Grijalve, 2a. Edicion, Wexico, 1976, p. 21




gurar una organizacidn social y politica que diferenciara niti-
damente al aparato publico de la sociedad civil, al gobernante
del gobernado y a la autoridad del particular. En la China im-
perial, por ejemplo , segin afirma Max Weber, Estado y sociedad
se articulaban de esta singular manera: "Habia por encima del
poder intacto de las familias, los gremios y las corporaciones
una capa delgada de los 1lamados funcionarios: los mandarines.
£1 mandarin, es ante todo un literato de formacidn humanistica,
que posee una prebenda, pero que no estd preparado &) mismo en
Vo mds minimo, para la administracion e ignora todo de la juris
prudencia, pues es ante todo un caligrafo que sabe hacer versos,
conoce l1a literatura multisecular de los chinos y estd en condi
ciones de interpretarla., A las realizaciones politicas no les -
concede la menor importancia. Los funcionarios no gobiernan, -
sino que s6lo intervienen en los casos de agitacién y en los in-
cidentes desagradables". (2)

Para los griegos, el Estado era la sociedad misma, la “"ciu
dad" en la que 1o politico y lo juridico se identificaban con -
1o religioso y con_ lo moral, donde lo piiblico y 1o privado era
una unidad homogénea. Esta confusidn conceptual desprendida de
la peculiar organizacion real de la polis del mundo clasico, -
estd fielmente retratada por Aristdteles, cuando afirma, sin -
vacilar, que el actuar ético era actuar en la comunidad, que -
vivir éticamente era vivir como buen ciudadano y que la ética
no era sino una parte de la politica, (3)

En la edad media, segin criterio de Hermann Heller, "Casi

2. Weber, Max. Economia y Sociedad, Editorial Fondo de Cultura
Econdmica, 2a. Edicion, Meéxico, 1974, p.1047

3. cfr. Coérdova Arnaldo, Op. cit. p. 23



todas las funciones que el Estado moderno reclama para si hallé-
banse entonces repartidas entre los mis diversos depositarios: -
la iglesia, el noble propietario de tierras, los cabalieros, las
ciudades y otros privilegiados. Mediante el enfrentamiento, la_
hipoteca o la concesidn de inmunidades, el poder central se vid
privado de casi todos los derechos de superioridad, siendo tras-
ladados a otros depositarios que, desde nuestro punto de vista,
tenfan cardcter privado....., la misma jurisdiccidn que estamos_
acostumbrados a considerar como la funcién mas privativa del po-
der estatal, habia pasado en gran parte a manos privadas". (4)
Este vacio de poder, expresado en una ausencia de Soberania ha--
cia el interior, estaba agravado por wuna seria limitacidn de -
la competencia secular del monarca impuesta por la fglesia y -
los imperios.

Con el renacimiento, movimiento cultural que impregnd toda_
la gama de actividades inmanentes al hombre, comenzé a cobrar_
forma el Estado con sus perfiles modernos. Los reinados se con-
vierten en "unidades de poder continuas y reciamente organizadas,
con un solo ejército, que era, ademds, permanente, una inica y -
competente jerarquia de funcionarios y con un orden juridico unji
tario, imponiendo ademds a los sibditos el deber de obediencia -
con cardacter general”, (5)

Las esferas piblica y privada definen su naturaleza a par--
tir de la traslacidn paulatina de funciones de la sociedad civil
al aparato estatal. La organizacidn formal y visible del Es--
tado moderno, la administracidén pOblica, se configura cuando -

4. Heller, Hermann. Teoria del Estado, Editorial Fondo de Cultu
ra Econdmica, 7a. Edicion, Wéxico, 1971, p. 142

5. Idem 145



los medios reales de autoridad y administracibn, que eran pose-
sién privada, se convierten en posesién piblica y la capatidad
de mando y coercidn, antes derecho del individuo, se concentra
en el principe como personificacidén del Estado. (6)

£l crecimiento de las atribuciones de los drganos pGblicos
exigid -como una elemental medida de organizacibn- jerarquizar
funciones, delimitar &mbitos de competencia. La clasificacidn en
los niveles de mando se torna el instrumento mis eficaz para 1o
grar la independizacidn de la unidad estatal, pues se fortalece
el principio de autoridad al interior del Estado mismo y frente
a la sociedad, Se crean funcionarios especializados, nombrados
por el superior y econémicamente dependientes que consagran su
vida a la actividad pablica, '

Con el Estado moderno se da también una clara distincién
entre el aparato estatal y el cuerpo de funcionarios, entre el
cargo piblico y el titular. En efecto, el Estado y los servido
res pGblicos tienen en la actualidad su propio patrimonio y su
particular personalidad juridica, 1o que los hace ser, en la es
fera del derecho, personas distintas.

Con la ciara delimitacidn de los imbitos piblico y privado
-expresada en los contenidos del derecho-, y el crecimiento y -
diversificacidn del aparato plblico nacen el Estado moderno y -
ta burocracia de nuestro tiempo.

2. BUROCRACIA Y RACIONALIDAD ADMINISTRATIVA

Como sefialamos en el apartado anterior, con el crecimiento
y diversificacidn del aparato pibiico, como una modalidad de -
dominacidn y una blsqueda de eficacia, nace la burocracia con -

6. Cfr. Idem 146



sus perfiles modernos.

Seglin’ el concepto popular, 12 burocracia es el emp]ed exce-
sivo de tramites administrativos que impide las soluciones rapi-
das, o e) apego estricto a los reglamentos traducido en inefi---
ciencia organizativa. S5in embargo en esa creencia hay mas calor
emocional que contenido conceptual, pues se finca mis en la ob--
servacidén empirica de Ta disfuncionalidad que en la reflexidn se
rena sobre e) tipo ideal. (7}

Para Ignacio Pichardo Pagaza, “desde e) punto de vista de la
administracion piblica, la burocracia puede definirse como: -
un cuerpo profesional de funcionarios y empleados organizados -
en una piridmide jeradrquica que operan bajo normas, reglas y pro-
cedimientos impersonales y uniformes, que trabajan para el Esta-
do", (8)

Karl Mannhein define la burocracia como "el tipo de coope--
racién en el cual las funciones de cada parte del grupo han sido
previamente ordenadas y establecidas y donde hay una garantia -~
de que las actividades planeadas, serdn ejecutadas sin mayores -
tropiezos®. (9)

Segidn criterio de Resser Pereira,"la burocracia es un sis--
tema social raciona) en el que la divisidén del trabajo estd ra--
cionalmente realizada, tenfendo en cuenta los fines buscados!{10)
E1 término ‘"racional" 1o entiende como la manera mids sen---

7. Cfr. Waldo, Dwight., Introduccidon a la Administracidn Pablica,
Editorial Trillas, 3a. cion, Wexico, s P.

8. Pichardo Pagaza, Ignacio. Introduccidn a la Administracion -
Pablica, t Il, Edftorial INAP, Ta. Edicion, Wexico, 1584, -

9. Citado por Chiavenato, Idalberto. Introduccién a la Teoria -
General de la Administracién, Editorial Wc Graw RiT1T, la. -
Edicion, Réxico, s

10. ldem 218




ciilu y econémica de aléanzar 105 objetivos con el minimo es-
. fuerzo. '

Sin soslayar los trabajos de otros pensadores sobre la ma-
teria, sin duda es Max Weber, fildsofo alemdn, quien aporta ma-
yores luces a nivel universal en torno al fendmeno de 1a buro-
cracia, Afirma, como parte central de su tesis, que todas las -
sociedades estadn regidas por sistemas de dominacidn, identifica-
dos por dos elementos: a) un cuerpo de creencias que legitiman
el ejercicio del poder, y b) un aparato administrativo que une
al gobernante con el gobernado,

En su discurso tedrico, existen 3 tipos de sistemas de do-
minacién: la carismatica, la tradicional y la legal, cada uno
con su particular sustento legitimador. Al sistema de dominacidn
carismitica corresponde como “"cuerpo administrativo". un redu-
cido cuadro de seguidores; al sistema de dominacidn tradicional
corresponde un peculiar cuerpo administrativo donde los funcio-
narios no alcanzan a distinguir entre la persona del gobernante
y la posicidn piblica; y al sistema de dominacidn legal -fendme
no de nuestro tiempo- corresponde la burocracia como aparato --
administrativo,

En el sistema de dominacidon legal, donde Weber centra su
andlisis, 1a legalidad se identifica con la legitimidad: los go
bernados aceptan las disposiciones del gobernante no porque po-
sea cualidades excepcionales, sino porque ocupa 13 posicidn de
autoridad después de haber seguido un conjunto de regias defini
das y asociadas por ambas partes. {17)

Para Max Weber, la burocratizacidn del aparato estatal se
inscribe en la l5gica del mundo occidental, 1dgica que encuentra

11. ldem, 224



en el binomio racionalidalcalculabilidad no sé6lo una formula admi-
nistrativa, sino todo un sistema de vida que hace de la bisque-
da de la eficiencia un valor y un fin en si mismo.

Al interior del Estado, la burocracia constituye un instru
mento cuya razén de ser, no siempre satisfecha en el terreno -
real, es dar viabilidad y eficacia a 1a voluntad politica. Como
apunta Luis Aguflar, socidlogo mexicano, interpretando el pensa
miento weberiano, “los funcionarios son los agentes de la racio
nalizacidn y del calculo gracias a su saber, este grupo de cien
tificos, expertos, especialistas, técnicos, gracias a sus cono-
cimientos probados de los comportamientos naturales y sociales,
y gracias a sus conocimientos de las regularidades, correlacio-
nes y tendencias de la naturaleza y de la sociedad, protagonizan
Justamente el cdlculo de la factibilidad de los fines, es decir,
la ponderacidén de la proporcionalidad entre los medios disponi-
bles y los fines sociales, proyectados y deseados por la volun-
tad del gobierno monopélico y, ademds, transformados en legiti
mos socialmente al ser constituidos en norma legal de caricter
universal homogéneo". (12)

Max Weber no definid la burocracia, prefirid enunciar sus
caracteristicas:

a) La burocracia es una organizacidn consolidada por nor-
mas escritas. Las reglas, decisiones y actos administra
tivos son formulados y registrados por escrito,

La burocracia tiene un cardcter formal, pues su activi-
dad procede de normas racionales, legales, escritas y

12. Aguilar, Luis. Politica y Racionalidad Administrativa, Edi-
ciones del INAP, Ta. LEdicion, Mexico, 1982, p.4§




‘exhaustivas, que definen exactamente las relaciones de mando.y
subordinacién y distribuyen las actividades sistemdticamente,
teniendo en cuenta los fines perseguidos.

b)

c)

)

e)

f)

La burocracia es una organizacidn basada en una divi-
sidn sistemdtica del trabajo. Ef dmbito de competencia
de cada funcionario estd claramente delimitado. Cada
participante debe saber cual es su tarea, cudl su capa-
cidad de mando y cudles sus limites. La administracién
burocridtica es realizada sin consideracién a las perso-
nas,  El1 poder de cada individuo es impersonal y derive
del cargo desempefado,

La burocracia. es una organizacidn que establece-los éaL
qos sggﬁn e} principio jerdrquico, es:decir, éada cérgd’
inferior estd bajo el control y supervisién de: un cargo
superior, ) .

La burocracia es una organizacién que fija reglas 'y nor
mas técnicas para el desempefio de cada'gargo, de ahi. la
necesidad de buscar personas calificadas que se desempe
fien con apego a ellas.

La burocracia es una organizacidon en la cual la:selec-
cidn de las personas se basa en el mérito.y.en 1a cla-
sificacion y no en preferencias personales. ’

La burocracia es una organizacidn que se basa en.la se-
paracién entre la propiedad y la administracidn.: la --
propiedad corresponde al Estado y la administracion al
funcionario. ) :



g) A fin de asegurar la libertad de la organizacidn, la -
burocracia requiere que sus recursos estén libres de -
'cualquier control externo, particularmente para fijar_
sus objetivos y escoger a su personal,

h) La burocracia es una organizacidn que se caracteriza -
por l1a profesionalizacidn de sus participantes. Para_
Weber, el funcionario tiene las siguientes caracteris-
ticas: es un especialista, es asalariado, su cargo es_
su principal actividad, su medio de vida; es nembrado_
por un superior jerarquico; su mandato es por tiempo -
indefinido; hace carrera dentro de la organizacidn; no
posee la propiedad de los medios de produccidon y admi-
nistracion, pues administra en nombre del Estado; es -
fiel al cargo y se identifica con los objetivos de la_
empresa, el Estado; como administrador profesional - -
tiende a controlar cada vez mads la burocracia; y se -
comporta de acuerdo con las normas y reglamentos de la
organizacion para alcanzar la mixima eficiencia, (13)

Naturalmente la descripcidn de la burocracia hecha por « -
Weber corresponde a 1o que &1 denomina el tipo ideal, el modelo_
mds racional de funcionamiento del aparato piablico, donde las -
partes constituyentes, los insumos, estdn dispuestas y articula-
das de tal forma que permiten la mayor eficiencia y eficacia al_
cuerpo total,

Los Estados que han adoptado como fdrmula de administracidn
de personal el sistema de servicio civil de carrera, tanto jurfi-
dica como politicamente, son los que mas se ajustan en el terre-
no real a ese tipo ideal.

13. Cfr. Cita de Chiavenato, Idalberto, Op. cit. p. 130



3. POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA
Desde que el aparato piblico del! Estado fue objeto particu-
lar de examen,con el &nimo de racionalizar su funcionamiento, -
los tedricos sugirieron la practica de “"despolitizar” la adminis
tracién piblica.

La teoria de 1a divisidon de poderes nacida con el libera---
lismo clasico y !a concepcidn instrumentalista de la burocracia_
extraida apresuradamente del! pensamiento de Max Weber, ofrecie--
ron sustento 2 ese paradigma de las ciencias sociales. En efec-
to, la conviccijn de que el Poder Ejecutive - a cuyo cargo estd_
la-administracidn pidblica - debe limitarse a “ejecutar" las dis-
posiciones politicas del legislativo y el imperativo cientifico_
de que la eficiencia administrativa reclama neutralidad politica,
marcaron una dicotomfa insalvable entre Ta politica y la adminis
traciodn. .

Sustancial contribucidn @& este concepto hicieron ya de por
st los primeros trabajos que intentaban sistematizar el estudio_
de la administracidn piblica. Woodrow Nilson, por ejemplo, afir
maba en su conocido artfculo “E1 estudio de la administracidon”:

“... la administracion estd fuera de la esfera propia de la
politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones poli
ticas. Aunque la polfitica fija las tareas de la administracién,
no debe tolerarse que ella maneje las oficinas administrativas,

La administracidon pdblica es la ejecucidon detallada y sis--
tematica del derecho piblito. Toda aplicaciéon particular de Ta_



tey general es un acto de administracidn". (14)

Cuestionar la validez contemporinea del paradigna exige re-
visar el contenido semdntico de los conceptos "politica" y "admi
nistracidn piblica", esfuerzo que de entrada reclama una delimi-
tacién de enfoques. La ausencia de precisién conceptual en la -
6ptica con que se aborda el binomio, como se verd, ha sido con -
frecuencia fuente de equivocos y ambigiledades.

La politica puede ser vista,en su sentido mas general como_
la suma de aspectos que comprende la vida comin, la “polis", la_
vida social en su conjunto (15); también puede ser conceptualiza
da como la actitud de “los sefiores... cuyo poder de mando efecti
vamente ejercido no procede de una delegacion de otros sefiores”, {(16)_
y la de quienes aun estando en estado de subordinacidn jerdrqui-
ca disponen de una amplia facultad discresional -no en su senti-

. do estrictamente juridico, sino como poder de decision derivado_
del puesto- para definir en la esfera piblica valores a realizar,

La administracibn piblica puede ser concebida como espacio_
material, como aparato publico, como “la parte méds ostensi---
bie del gobierno, .... el gobierno en accién .... el ejecutivo -
operante, el mas visible aspecto del gobierno" (17); asimismo co
mo actitud cientifica: la de los servidores piblicos que a través

14. Citado por Mufioz Amato, Pedro. Introduccién a la Administra-
cion Piblica, t. I, Editorial Fondo de Cultura Economica, -
Ja. Edicion, México, 1986, p. 16

15. Cfr. Carrillo Castro, Alejandro, E) Politico y el Administra
dor, en Cuadernos INAP, serie praxis, No. 23, Publicaciones
deT INAP, México, 1979, p. 8 -

16. Barenstein, Jorge, E1 Andlisis de la Burocracia Estatal des-
de la Perspectiva Weberiana, Ediciones del CIDE, Za. cion
Neéxico, 1982, p. 53

17. Muitoz Amato, Pedro. Op. cit. p. 16




del calculo racional persiguen satisfacer con la mayor eficien--
cia -diseiiando medios idoneos para alcanzar los fines al menor -
costo- los valores politicos previamente establecidos.

Desde el primer punto de vista la administracidn es el con-
Jjunto de dependencias y entidades -cuando hay sector paraesta---
tal- que integran el aparato gubernamental, mientras que desde -
el otro angulo, una actitud técnica administrativa corresponde -
a los servidores piblicos situados en posiciones operativas o de
asesorfa.

La generalidad del primer concepto de politica, como "todo_
1o que concierne a 1a vida social en su conjunto", permite a - -
Alejandro Carrille Castro afirmar que todos en mayor o menor me
dida hacemos politica. Desde esta optima, todos los servidores_
piblicos de los tres poderes, en sus diversos niveles de respon-
sabilidad, electos y designados, por su sola condicidn ciudada--
na, su necesaria pertenencia a la "polis", estan involucrados en
el quehacer polftico. Con apego a la mas elemental ldgica, des-
de este criterio no cabe hablar de técnicos y polfticos, de cien
tificos -administradores- y de idedlogos.

Entender la politica como una actividad valorativa de quie-
nes por su posicidn en el aparato pdblico tienen un amplio poder
hipotético de decisidon, nos conduce a un razonamiento distinto.
Si bien tampoco podemos establecer una clara demarcacidn entre -
administradores y politicos, si podemos afirmar que algunos ser-
vidores publicos, los de mandos directivos, desempeiian activida-
des mas tipicamente politicas que otros, los de la base de la pi
radmite burocrdtica que tienen menores atribuciones y estan limi~
tados a dotar de eficiencia a los mandatos ajenos.



Unz amplia facultad discresional supone, entre otras cosas,
capacidad de decisidn y negociacidn con agentes de soder en ru-
bros de significativo impacto social, y aptitud legal para dic-
tar en la esfera administrativa normas generales, abstractas y_
obligatorias. Esta facultad, nc necesariamente sancionada juri
dicamente, crece paralelamente con e! nivel jerdrquico.

Hecho el examen semdntico encontramos que la pretencida
neutralidad politica de la administracidén piblica. resulta hoy
dfa un sinsentido. En el fondo del planteamiento subyace la -
idea de que el ejercicio de la politica es privativo del Poder
Legislativo, mientras que al Ejecutivo corresponde exclusiva-
mente dotar de materialidad, cua eficiencia técnica, a las dis-
posiciones normativas del Congreso,

validez histb}iéa tendrfa 1a tesis dualista excluvente en
un Estado gendarme, con un Ejecutivo débil provisto de un cata-
logo reducido de atribuciones: limitado su papel a mero garante
del estado de derecho, restringido seria también, en efecto, su
espacio politico.

Pero en el Estado contemporaneo,donde las mismas camaras y
los partidos politicos han sido desbordados como agentes arivi-
legiados de la decisidn y la negociacion politicas en favor del
ejecutivo, la pureza técnica de los servidores pablicos en los
mandos altos e intermedios resulta una ficcidn.

Hasta principios de siglo, las directrices fundamentales
del Estado, su orientacidn ideolégica cotidiana, "encarnaban
parcialmente los distintos proyectos que eran avalados por la
particinacidi rindadana en el foro legislativo"(18) '

18. Reyes Heroles,Federico. .Transfiguraciones Politicas del Es
tado Mexicano, Editorial Fondo de Cultura Econdomica, ia.
Edicidn, México, 1987,p.68
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En ese entonces "los partidos por medio del legislativo ne
gociaban polfticamente aquellas acciones estatales que, por via
normativa, pudieran sujetar la accidn gubernamental". {19}

El ritmo de la vida moderna fue exigiendo paulatinamente
la definicion de politicas fundamentales que ya no pudieron re-
sistir la sancidn de camaras y partidos. La intervencidn del Es
tado en la economia, marcé el transito de una etapa a otra: la
inevitable cesidn de atribuciones polfticas de la esfera legis-
lativa a 1a esfera administrativa. Como afirma Federico Reyes
Heroles:

~ "La administracidn se politizarfa y el poder burocrédtico
de negociacidn entraria al negocio politico por la puerta de
atrds. Polftica es ahora administrscidn de aranceles y, por lo
tanto, la negociacidn con grupos de peder; administracién de -
educacidn y con ésto conocimiento de 1os grupos de presidn cul-
tural; administracion del espacio y por ello relacién con los
terratenientes; administracion de la energia y por lo tanto, ne
gociacién politica con trust, carteles, etcétera”. {20)

Posicidn compartida por Manuel Camacho Solis, quien afirma
con nayor concresidn:

"Un director general de un organismo descentralizado al
pretender la mdxima expansidon para su empresa, negociar con el
sindicato, reordenar las posiciones de influencia interna con
el personal de confianza, segociar con la banca internacional,
distribuir los grandes contratos de construcciones, instalacio
nes y'apruvisionamientos. hacer declaraciones piblicas y al -
sacar adelante sus proyectos ante los secretarios de Estado y

19. Idem. 69
20. Idem. 70



el Presidente, sin duda realiza funciones poifticas’ {21)

La nueva situacién politica no serfa sdlo de facto, tam-
bién encontraria consagracién jurfdica: "E1 reglamento y la fa
cultad para reglamentar, que de hecho es legislar en tanto que
se producen normas generales, abastractas e impersonales, por
ejemple en materias como seguridad o trdnsito, vivienda, educa
cidn, comunicaciones, urbanizacidon, etcétera, es una de las -
mds poderosas armas que han sido concedidas a la administracidn
piblica) (22)

Lta conceptualizacién de la administracién como instrumento
de la politica, no puede significar hoy difa supeditacidn técni-
ca del aparato burocridtico a las disposiciones politicas del --
congreso..En menoscabo o no de la democracia, a nivel universal
tanta 0 mds politica se hace en las instancias altas e interme-
dias de la administracidn piblica, que en las cdmaras legisla-
tivas.

Lo anterior no invalida que por salud del aparato estatal
debe anteponerse una actitud politica a una actitud administra-
tiva -tfpicamente racionalista técnica-, pues sin que suponga
divorcio entre las fases, antes de garantizar eficiencia en la
consecusi6én de los fines, deben definirse los valores a reali-
zar. Siguiendo a Luis Aguilar, estudiosc de Max Weber: antes
que razdn, vida:

"La politica estd en conexion directa con la vida, es la
vida social, la expresidn antonomidstica de la vida social. La

21. Camacho Solis, Manuel Los Nudos Histdricos del Sistema
Politico Mexicano, en Revista Trimestral Foro [nternacional
No." 76, Colegio de México, México, 1977, p.620

22. Reyes Heroles, Federico, O0p. cit. p.72



politica nace de la vida social y de sus condiciones producti-
vas y discursivas., Nace dentro de las relaciones materiales de
produccidn y distribuéién, expresadas y validadas por discur--
sos, Dentro de este campo, las necesidades vitales insatisfe-
chas o satisfechas se vuelven sentimientos y expectativas, pa-
siones y fines, fuerzas sociales de lucha, fuerzas sociales de
revolucidn y conservacion, de revuelta y antidefensa... la po-
1itica traduce la vida vivida en lucha por esta o por otra or-
ganizacidn social de la produccidn y del discurso® (23)

Actividad complementaria y necesaria de la politica, la
técnica administrativa 1la aborda en estos términos:

"E1 funcionagiado. en cambio, como conjunto de actores de
la racionalizacign, trabajan con referencia a 1a politica vital
y en funcidén de ella. Racionalizadores de la vida social, d1$cl -
plinan la necesaria expresion de la vida, la politica, reorien-
tando su intencionalidad vital en finalidad factible, cana1izaﬂ'
do la energia de las demandas y de los deseos hacia metas y pro '
gramas operativos, utilizando y organizando los recursos y las
fuerzas palpitantes en un conjunto de medios id6neos y eficaces,
calculande de antemano los costos y los beneficios de las accio
nes, evitando las consecuencias no queridas, evaluando critica-
mente los resultados" (24)

4 ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLICO

La Administracion de personal como tantas otras ciencias . ..
tuvo en la esfera privada su campo primario de desarrollo.: No
podfa ser de otro modo: mientras en las ya prosperas empresas

23. Aguilar, Luis Op. cit. p.48
24, ldem. p. 49



capitalistas del siglo XIX la salvaguarda del interés privade
demandaba introducir esquemas de racionalidad para elevar indi-
ces de calidad y abatir costos, los Estados nacionales, limi-
tados y contemplativos, apenas se ocupaban de garantizar la paz
niblica y el estado de derecho.

Hasta bien entrado o' siglo XX,la propia dindmica del Esta
do, un Estado crecientamente intervencionrista con indenendencia de
su signo ideolégico, exigid de gobernantes y de cientificos so-
ciales atender desde su particular dptica la composicién y fun-
cionalidad del aparato publico.

El1 imperio de l1a legalidad, componente esencial de la le-
gitimidad del Estado moderno, ya no pudo cubrir por si solo el
contenido ideal de 1a accidn estatal. Un nuevo elemento se ayre
gd como imperativo social : la eficiencia.

En efecto, como a&afirma Duhalt Krauss en referencia al mup
do de hoy:

"€l ciudadano, el contribuyente, ya no solamente reclame
que Ya administracidn sea legal; esto es, que los actos de los
6rganos del Estado se ajusten a 1a ley y no sean arbitrarios;
sino que exige que 1a administracidn sea eficiente, que obtenga
el mejor aprovechamiento de los recursos de que dispone para al
canzar los objetivos". (25)

Nutrida de los paradigmas de la administracidn privada y
al amparo de las nuevas exigencias del aparato estatal,surge

25. Duhalt Krauss, Miguel La Administracidn de Personal en el
Sector Piblico, Ediciones del INAP, Ta. Edicion, ‘M&xico
» P
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Ya administracion de personal pliblico, “con:la responsabilidad -
de obtener el mejor aprovechamiento de los recurses humanos que_
laboran en el sector pdblico, que se ccnocen despectivamente co-
mo burocracia". (26)

De la administracidn privada, particular influencia tuvo el
pensamiento de Henri Fayol y de Friedrich Taylor, sustentado a -
principivos de siglo. Fayol "sostenia que el personal de una or-
ganizacidn trabajaria con alta productividad en la medida en que
estuvieran definidos claramente los objetivos de ta propia orga-
nizacién; que el trabajo fuera adecuadamente parcelado, es decir,
dividido en grupos de personal, se organizaran a través del sis-
tema de delegacidn de autoridad y, finalmente, que el personal -
tuviera una adecuada coordinacidn de sus actividades". (27)

Para Taylor “"la administracidn de persona) consistia en ad-
ministrar cientificamente el trabajo de las personas. Surgié de
ese modo ta teoria de 1a administracidon cientifica, que consis--
tia en obtener la mas alta productividad del trabajo humano por_
la via de estudios de eficiencia, organizacidn y métodos y, en -
particular de tiempos y movimientos". (28)

La importancia de la administracion de personal-en toda em-
presa humana, piiblica o privada, se manifiesta desde la defini--
cidn misma expuesta por los estudiosos de ta materia:

Para Pedro Mufioz Amato: "toda administracidén es administra-
cion de personal por cuanto las cuestiones administrativas en ﬁlﬁ
tima referencia se pueden y se deben reducir sjiempre a sus ele--
mentos humanos. (29}

26. Ibidem, 14

27. Citado por Pichardo, Ignacio. Dp. cit. p. 164
28. Ibidem

29. Mufioz Amato, Pedro. Op. cit. t. II, p. 11



La extensidn del concepto queda descrita en estos términos:
"La ‘administracidn de personal como nicleo de la-administracidn
piblica consiste en 12 seleccidn, educacién y organizacidn ‘de
Yos funcionarios para que :.s actuaciones conduzcan con 1a. ma- :
yor eficacia posible, 2l cumplimiento de las finaIidades'deigi
““gobierno". (30) : : e

Dale Yoder expresa que la administracidn de personal:'Es
13 designacidn de un extenso campo de relaciones entre los hom
bres, relaciones humanas que existen por la necesaria colabora
" cién de hombres y mujeres en e} proceso de empleo de la indus-
tria moderna". (31

Con mas precision, M.J. Jicius afirma que: "Administracién
de personal es e) campo de la direccidn que se ocupa de planear
organizar y controlar las diversas actividades uperativas que
consisten en obtener, desarrollar, mantener y utii‘zar la fuer-
za de trabajo con la finalidad de que los objetivos e intereses
‘para los cuales el organismo estd establecido, se obtengan tan
efectiva y econdmicamente como sea posible, y a 1a vez los ob-
jetivos e intereses de la fuerza de trabajo sean servidos-en el
mds alto grado". (32)

Definiciones de contenido semejantes son vertidas por in-
vestigadores de la administracion pablica, Leonard D. White se
. fala que "las grandes tareas de la administracidn de personal
son las de encontrar y conservar hombres y mujeres idéneas, y
ayudar a la direccién y mantenimiento de condiciones de traba-
‘. Jjo bajo las cuaies puedan dar el miximo de sus potencialidades"(33}

30. Idem. 12

31. Citado por Amaro, Raymundo. Administracién de Personal, Editorial
Limusa, la. Edicién, México, 1987, p. 20

32, Idem 21
33 Citado por Mufioz Amato, Pedro, Op. cit. t.II,p. 13
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Hebert A. Simon, Donald W. Smithburg y Victor A. Thompson
advierten que "existe cierto nimero de importantes aspectos de
la organizacidn, que generalmente se estudian bajo el titulo
de "Administracidn de Personal". En sentido amplio, puesto qgue
toda administracidn se refiere a las personas y a su comporta-
miento, podria decirse apropiadamente que toda administracién
es administracion de personal,.. la administracidén de personal,
en sentido mds restringido, se refiere principalmente al reclu
tamiento de empleados para la organizacidn {incluyendo las pro
mociones y transferencias de un cargo a btro). con la separa-
cidn de los empleados de Va organizacidn por medio del retiro,
el despido o la renuncia; con el adiestramiento de los emplea-
dos, sus sueldos y jornales y su salud, seguridad y'ﬁignestaﬂ134);

Es e] Manual de Administracion Piblica de la ONU - donde
con mayor claridad se define la importancia de la administra-
cidn de personal, En el capitulo referente al servicio civil
de carrera se consigna: "exigencia principal en el servicio ~
piblico es por tanto la administracion de personal, puesto que

la eficacia en la gestion de los negocios piblicos depende pri

mordialmente de la capacidad de las personas empleadas por el
Estado. El mejoramiento de la organizacidon y de los métodos v
procedimientos resultard ineficaz si el personal correspondien
te no reGne las debidas condiciones de competencia. Cualquier
plan de reforma administrativa necesita inexcusablemente, para
lograr resultados satisfactorios, ir acompafiada de una nueva
actitud y una acrecentada aptitud por parte de los funcionarios
pGblicos. La administracién de personal debe tener la mas.alta..
prioridad en cualquier programa de reforma administrativa. Un

34, Idem, 14
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personal competente es la condicién sine quanon de un servicio
pidblico eficaz". (3%)

La administracion de personal piblico, segin se infiere
de los tratadistas citados, es un esfuerzo institucional por
introducir racionalidad técnica en el manejo de personal, cuya
finalidad dltima es elevar los niveles de eficiencia en el ser
vicio pibiico.

6. SERVICIO CIVIL DE CARRERA

Desvincular la suerte del aparato burocritico de los vai-
venes de 1a politica partidista y establecer una clara distin-
cidn entre el patrimonio piblico y el privado, fueron las razo
nes fundamentales que inspiraron la instauracibn de sistemas
de servicio civil de carrera en la mayorfa de paises de 1a co-
munidad internacional.

EV crecimiento y diversificacién del organismo piblico,
tanto en Estados de economia planificada como er Estados de 11
bre empresa, hizo indispensable la introduccién de criterios
de racionalidad técnica en el manejo de la burocracia.

La complejidad de las nuevas tareas plblicas hizo inoperan
te su 2ncomienda a Va mera voluntad politica, Como se consigna

en el Manual de la Administracién Pablica:

“Cuando un pais adopta métodos tecnoldgicos modernos para
intensificar su desarrollo econdmico y social, los deberes del

35. Naciones Unidas. Manual de Administracidn Pliblica, Publi-
caciones de la ONU; Va. Edicion, Nueva York USA,1961,p.41
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gobierno se hacen tan complejos nue no pueden quedar confiados
a manos incompetentes. Es preciso contar con personas profesio
nalmente preparadas y competentes para ocuparse de materias ar
duas sumamente =specializadas, como, por ejemplo, investiga-
cion y analisis social, gestidén financiera, construccidn de
puentes y presas, desarrollo industrial o administracion de los
servicios de vivienda y bienestar social, salud, educacidén y -
agricultura. Un servicio civil de carrera basado en el mérito

y la idoneidad es el elemento esencial de una administracién -
piblica moderna*. (36)

En el mérito técnico, como criterio de ingreso, permanen-
c¢ia y promocidn escalafonaria, reconocen los tratadistas de la
administracidn piblica el principal elemento de un sistema de
servicio civil de carrera.

Duhalt Krauss afirma que “El1 servicio civil de carrera se
basa en el mérito y la idoneidad, garantiza seguridad en eV =~
servicio y oportunidad de ascenso, esto es, permanencia y pro-
greso a quienes lo merezcan. Otorga garantias de continuidad y
oportunidad de promocidn, que son indispensables para que el
empleado piblico pueda servir con eficiencia"., (37)

Raymundo Amaro, tedrico dominicano, sostiene que el Servi
cio civil es 1a "administracidn cientifica del personal civil
de las instituciones plblicas, donde deben predominar, entre
otros elementos, el mérito e idoneidad personal y la carrera
administrativa". (38)

36. Ibidem

37. Duhalt Krauss, Miguel Op.cit. p. 70
38. Amaro Raymundo. Op. cit. p. 23
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Los investigadores de la ONU con mayor contundencia sefialan
que "un servicio de carrera es el cuerpo no politico, permanen-
te de funcionarios, que forme la espina dorsal de una adminis-
tracidn racional., Tal servicio para ser competentz y eficaz, de
be ofrecer las perspectivas de una carrera digna s respetada de
tiempo completo que tenga cardcter vitalicio y que atraiga a
personal de capacidad superior y las retenga en el servicio de
su pais. Tal carrera s6lo puede ser organizada sobre 1a base -
del 1lamado principio del mérito, o sea el principio de que el
ingreso en el servicio, el nombramiento y el ascenso a ios gra-
dos superiores s&lo los obtienen las personas que han demostra-
do su mérito y su capacidad sometiéndose a pruebas o examenes
objetivos e imparciales". (39)

En el plano macroadministrativo, como apunta Duhalt Kraus§,~
“la preocupacién fundamental de la administracidén de personal
es el establecimiento de un servicio civil de carrera"; (40}

A nivel universal esta modalidad de administracién;de:pe£; 
sonal representa la antitesis del 1lamado "sistema botin",’ -
donde al partido vencedor en las elecciones corresponde'la'prg
rrogativa de disponer de todos los derechos y privilegios ads-
critos a los cargos pablizos para distribuirlosvenfre,SUS‘do-
rreligionarios. D

En Estados Unidos en particular-"la cruzads eﬁ;favor del
principio del mérito -y del servicio civi) de'carrefaf”estaba
basada en una reaccién contra el bajo tona.de la politica ‘local

39. Naciones Unidas. Op. cit. p. 42
40. Duhalt Krauss, Miguel. Op. cit. p. 65
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en los decenios de la guerra civil. Tenfa por objeto liberar a
las instituciones republicanas de la grosera corrupcidn y deplo
rable ineptitud resultantes de 1a aplicacién politica de la -
formula los despojos para los vencederes” {431)

Para sus detractores -prdacticamente todos los profesiona-
tes de 1a administracidn de personals el sistema de botin o des
pojo priva al gobierno de Tos servicios de los hombres mids ap-
tos pues las posiciones adminfstrativas se asignan por afinidad
jdeolibgica, partidista o por identificacidn con grupos de poder
al interior de la burocracia,

Una manifestacidn del principio del mérito es precisamente
que garantiza continuidad y oportunidad de promocidn. Sus apli~
caciones procesales se centran en la proteccidon contra Ja dis-
criminacion por afitjacidn partidaria, religidn, raza, sexo ,
posicifn econdmica, status social o por cualquier otro motivo
que no se refiera a la idoneidad. (42}

Para algunos autores como Pedro Mufioz Amato, la fguaidad
de opor:iunidades para optar profesionalmente por el servicie
pablico es una expresidn de la vida democridtica: "la norma de
que las oportunidades del servicio estén abiertas a todos los
ciudadanos y se distribuyan equitativamente sin distinciones
ajenas a }a capacidad para servir al pueblo, es indispensable
no s6lo para hacer justicia a Yos individuos y fomentar practi-
cas democraticas, sino también porque asi se aprovecha y esti-
mula mejor al talento disponible.” (43)

41, Waldo Dwight. Op. cit. p. 223
42, Cfr. Muiioz Amato, Pedro. Op. cit. t.Il,p. 89

43, Ibidem
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Segin el criterio de los investigadores de la ONU, "la neu-
tralidad politica es un complemento esencial del sistema del mé-
rito, pues garantiza que los funcionarios de carrera que han ob-
tenido sus puestos por concurse, u oposicién y han ascendido por
méritos a las categorias superiores daran con absoluta imparcia-
l1idad al gobierno, cualquiera que sea su composicidn politica, -
asesoramiento, dictamen critico y asistencia en cualquier mate--
ria que les competa., Ademds da a los ministros la seguridad de_
que bien acepten o no el dictamen de los funcionarios de carrera,
su decision final serd lealmente aceptada y fielmente cumplida”.(44)

Al respecto, cabe afirmar que la expresidon “neutralidad po-
1itica" resulta ostensiblemente desproporcionada, pues ailn cuan-
do en.efecto los servidores piblicos en esos sistemas estdn impe
didos o Timitados legalmente para participar en actividades elec
torales y partidistas - que no para ejercer su derecho politi--
co pasivo y activo -, quienes ocupan posiciones de direccidgn, -
como ya expusimos, tienen un gran poder de decisidén y por tanto_
desarrollar actividades tipicamente politicas.

En el Estado contempordneo, como ya afirmamos, el notable -
crecimiento de atribuciones del Ejecutivo ha hecho que gran par-
te de la actividad politica sufra un deslizamiento a su favor -
desde el Legislativo.

La amplia facultad discresional -no necesariamente estable-
cida en Ta ley- de que disponen los altos funcionarios de la ad-

ministracidn piblica, pone fuera de toda duda el caricter riguro
samente politico de su actuacidn ante la sociedad civil. E

44, MNaciones Unidas. Op. cit. p. 44
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La instrumentacidn del sistema de servicio civil de carre-
ra demanda, segin afirma el Doctor Fonseca Pimentel, (45) de dos
elementos fundamentales.

1. Una ley basica de administracidn de personal de ser-
vicio civil; y

2. Un organismo responsable de su ap]icacidn.

Como elementos subsidiarios, que en rigor forman parte del con-
tenido dc la ley, Duhalt Krauss {46) agrega:

a) Un sistema de mérito en la seleccidn inicial de personal
b) Un sistema de promociones y ascensos.

c) Un sistema de estabilidad como una de las garantfias
bisicas del empleado piblico,

d) Un sistema de retiros.
e) Un sistema de adiestramiento.

f) Un sistema de clasificacidn de puestos y del corres-
pondiente plan de salarios.

45. cfr. Fonseca Pimentel, A. La Administracién de Personal
en América Latina, Edicion€s del ICAP, la. Edicion, San
José, Costa Rica, 1980, p. 8

46. cfr. Duhalt Krauss, Miguel. Op. cit. p. 68
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EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN EL DERECHO COMPARADO

1. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN INGLATERRA

Inglaterra es el pafs que por vez primera institucionaliza

un sistema de servicio civil de carrera en el mundo. Se propo-
ne desde 1853 con las reformas de Mac Aulay garantizar la compe
tencia
ministrativa.

y la idoneidad del servidor pliblico en cada posicidn ad-

Desvincular a la burocracia del campode la lucha partidista -

se propusieron los ingleses desde un principio. Actualmente sd
lo unas cuantas posiciones cubiertas nor el Primer Ministro, -
los puestos de eleccidn popular, los Judiciales y los relaciona -
dos con Ta empresa piblica, escapan a la regulacidn del servi--. .
cio civil, '

EY servicio civil en Inglaterra presenta algunas caracte--

risticas que le confieren singularidad:

No existe una legislacidn especial que se ocupe de la ma
teria. La politica del servicio civil se define en una_
serie de "informes" que regulan aspectos especificos de_
la burocracia y que toman el nombre del Presidente de la
Comision. Asi encontramos el "informe Macaloy”, el in-
forme Nonthcote" el “informe fulton", entre otros.

Existe un brgano central, la Comisipn de Servicio Civil, . -
‘que coordina el sistema general de Administracidn de Per

sonal. Integran la Comisidn cinco miembros designados -
por la Corona; se ocupa fundamentalmente de reclutar y -
seleccionar al personal y de asegurar la "neutralidad po
1itica".
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La Tesoreria y el Departamento de Servicio Civil son los
organos contralores del sistema., Verifican que se cum-
plan satisfactoriamente las tareas pGblicas y controlan_
los movimientos y la remuneracién de los funcionarios. -
La Tescreria envia al Departamento de Servicio Civil to-
dos los proyectos y, a su vez, el Departamento informa a
l1a Tesoreria los proyectos para obtener las reservas.

Existe un tribunal de arbitraje que ventila las diferen-
cias entre la administracidon piblica y los funcionarios.

cuanto al sistema de seleccidn, el sistema inglés tien-

corporar a la Administracion a los que reiinen cualidades
les superiores a una amplia cultura general, Privilegian
ura general sobre el conocimiento técnico porque parten_
uesto de que la especializacion puede adquirirse a poste
on la préctica cotidiana del oficio y con cursos especia
7)

seleccién estd regida por tres principios fundamentales:

La ausencia de favoritismos e influencia de partidos po
Titicos.

La ponderaciéﬂ de 1as cualidades humanas y el conoci---
miento general.

La unidad en el drgano de seleccidon, el Departamento -
del Servicio Civil, (48)

. Quiroga, Gustavo. El Servicio Civil de Carrera, en Ga-
a Mexicana de AdminiStracion Publica Estatal y Nunicipal,
ciones del INAP, México, 1984, P. 114

. Chavez Alcazar, Margarita. El Servicio Civil de Carre-
en la Administracion Piblica Wexicana, tdiciones deJ - -
> Ta. icion, Mexico, , P,
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Entre-las principales funciones del Departamento del Seryi-
.cio Civil se encuentran: El1 manejo de personal que comprende se
leccidén, reclutamiento, promocidén y politicas de seguridad so---
cial del servicio piiblico; la introduccidn de técnicas adminis--
trativas para elevar la eficiencia administrativa; el control -
del sistema escalafonario; y el disefio y 1a instrumentacidén de -
las politicas de remuneracion.

Acorde con su tradicién aristocratica, en Inglaterra el ser
vicio civil de carrera esta constituido por categorfas amplias,-
por clases generales: ;

1) La administrativa, encargada de las cuestiones basicas -
de orientacion de las principales posiciones de direc---
cién y de ayuda a los ministros, se recluta directamente
de graduados de Universidad, pero también se nutre con -
mds de 40% de promociones. Esta constituida por tres -
grados: Assistant Secretary, Under Secretary y Perma---
nent Secretary. Por encima de esta clase s6lo se encuepn
tran los cargos de eleccidn popular y los puestos cubier
tos discresionalmente por el Primer Ministro,

2) La clase Ejecutiva, auxilia a la Administrativa, ocupan-
do posiciones intermedias e inferiores de direccidn, y -
desempefiando funciones especializadas, tales como sumi--
nistro de materiales, contabilidad, auditoria y estadis-
ticas. Su reclutamienio -normalmente entre los 17 y 19 -
afios- requiere por lo menos diploma de secundaria., . Estd
integrada por cuatro grados, en orden ascendente: execyu
tive officer, higher executive officer, junior executive
officer y chief executive officer,

3) La clase de oficinistas, la mids numerosa, tiene por de--
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%er 1levar cuentas y estadisticas, preparar documenta---
cidn, mantener expedientes, atender correspondencia y -
asuntos sencillos para el pablico. En general tareas au
xiliares de las clases Ejecutiva y Administrativa. Cons
ta s6lo de dos grados: clerical officer y heger cleri--
cal officer.

4

-~

La clase operativa, que comprende mensajeros, porteros,-
corseteros, telefonistas, etc., por la propia naturaleza
de las tareas no exige mayor nivel académico.

Finalmente, junto a las clases generales, existen subdivisio
nes mas especializadas: las clases departamentales, cuya exten-
sidén no pasa de algunos departamentos, como los inspectores de -
ventas internas. Las clases de profesionistas, cientificos y -
técnicos; y el Servicio Exterior, Diplomatico y Consular. (49)

Como se advierte, el reclutamiento y las carreras no se re-
gulan por definiciones detalladas de tareas o cargos sino por ca
tegorfas muy amplias de funciones, con sus correlativas cualida-
des personales. ’

Las promociones se dan entre clases y entre grados, con y'j
sin exdmenes, pero teniendo siempre como criterio el mérito téc-
nico. L

Inglaterra es de los paises donde el reclutamiento estd me-
jor engranado con el sistema educativo. Los requisitos de ingre
so en las clases se han ajustado a la edad y preparacion de los_
respectivos niveles escolares. Naturalmente 1la ;1ncron1zaci6n
entre el sistema educativo y el servicio piblico estd condiciona

49, Cfr. Muftoz Amato, Pedro.op.cit. T. II, p. 105
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da en varias formas: Jos ingresos no se obtienen automdaticamen-
te por graduaciones escolares sino por exdmenes de la Comisidn -
de Servicio Civil; se otorgan promociones sin requisitos académi
cos; y el gobierno prepara directamente en sus prop1os centros -
de adiestramiento a los empleados pablicos.

Pese a la facultad que tienen los servidores piblicos para_
agruparse generalmente en sindicatos, no tienen derecho a huel--
ga. (50}

2. EL SERYICIO CIVIL DE CARRERA EN FRANCIA

La de Francia es la burocracia contempordnea que mds se ape
ga al modelo Weberiano. Con gran tradicidn juridica y administra
tiva, este pafis latino ha logrado configurar un aparato burocra-
tico que ha permitido la continuidad de los programas pidblicos -
alin en &pocas de inestabilidad politica.

En efecto, "con su edificio estatuario que establece con mji
nuciosidad los derechos y las obligaciones de los. funcionarios,
sus reglamentos particulares que rigen los diferentes cuerpos, -
su tabla de remuneraciones en la cual estdn clasificados todos -
Yos empleados del Estado segln una jerarquia estricta, sus proce
dimientos sabiamente ordenados, la jurisdiccién administrativa -
que resuelve los 1itigios entre el estado y su personal, la fun-
cion piblica francesa sorprende por la unidad y la ldgica de su_
construccibn®. {51)

50. Cfr. Chivéz Alcazar, Margarita. Op. cit., P.29

51. Secretaria de la Presidencia. La Administracién y el Desa--
rrollo ‘de Personal Piiblico, Ediciones de , 2a. cion,
Wexico, 1980, P. §
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Fundado sobra )a razdn y la légica cartesianas, con el libe
ralismo clasico como fondo histdrico, el sistena juridico fran--
cés tiene especial cuidado en salvaguardar el interés del servi-

"dor piblico frente al poder estatal; los dereches y obligaciones
de los funcionarios estdn solemnemente afirmacos en la ley; cada
cuerpo debe tener su estatuto personal con algunas sujeciones, -
pero también con garantias y un perfil de carrera; las repunera-
ciones quedan claramente establecidas por medio ¢e una tabla in-
diciaria que permite calcular instantaneamente el salario de un_
empleado; pero sobre todo el nuevo régimen es objetivo e iguali
tario, afirmando que todos los ciudadanos "tienen igual acceso a
todas las dignicades, puestos y empleos piblicos, de acuerdo a -
su capacidad, y sin otra distincion que 1a de sus virtudes y cus
talentos". {52)

Entre las notas caracteristicas del servicio civil de cdrrg‘
ra francés, destacan las siguientes:

- E1 reclutamiento y seleccidn se basa en el concurso. Exis
te un concurso abjerto a Tos estudiantes y un concursd 1§
terno reservado a los funcionarios con afios de servicio =
plibtico. ’

- Siendo un sistema de carrera el ingreso iddneo a la buro-
cracia oscila entre los 25 y lYos 30 affos.

- La capacitacion administrativa tiene dos modalidades: la -
preparacidn previa a la incorporacion al aparato burocra-
tico en la Universidad; y Ja preparacidn en escuelas de -

administracion plblica para ascender en la escala Jerérj-h‘;A%~

quica.

52. Ibidem !
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- Existe una élite de funcionarios: los altos funcionarios,
es decir, los miembros de los grandes cuerpos de inspec--
cidn y control -consejo de estado, caorte de cuentas, ins-

_peccidn general de finanzas-, del cuerpo diplomitico y -
cuacdros superiores que egresan de la Escuela Nacional de_
Administracion y de 1a Escuela Politécnica, que ocupan -
las posiciones de direccidn, los espacios piblicos de am-
plia facultad discresional al interior del Estado.

- No existe un organismo central del servicio civil, sino -
una unidad, la Direccidn General de la Administracidn y -
de la Funcidn Pablica, adscrita al Primer Ministro que s§
1o coordina la politica de persoml; de esta suerte, la -
contratacion de empleados y los 1ncidgntes de su carrera_
estan sujetos en mayor grado al control de cada departa--
mento y en menor proporcidn a la vigilancia central; el -
control departamental estd limitado por el empleo de re--
presentantes del personal. De ahi la falta de integra--
cidn. (53)

Al fgual) que en Inglaterra los trabajadores de las empre-
sas nacionalizadas -electricidad, ferrocarriles, banca- -
no pertenecen al servicio civil,

Considerables niicleos de la burocracta, de niveles opera-
tivos y de marcada especializacidn, se encuentran también
fuera del marco juridico del Estatuto de Servicio Civil:-

los empleados auxiliares y los que ingresan por contrato.

Los empleados auxiliares son aqueilos que no tiene aptitu--
des especiales y que se ubican en las categorias 1lamadas “de -

53, Cfr. Quiroga, Gustavo. Op. cit. P. 114
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ejecucién"; se incorporan por contrato quienes disponen de apti-
tudes particulares, por 1o general de alto nivel o de t&cnicas -
especificas. Ambos tipos de servidores piblicos prestan sus ser
vicios por tiempo cierto y determinado porque desempefian activi-
dades que el Estado no reclama permanentemente.

En cuanto al sistema de clasificacion de los puestos pabli-
cos, Francia siguiendo la doctrina Europea tiene como parimetros'
al rango y a la condicidn personal.

A este respecto los expertos de la ONU afirman:

"La estructura de los sueldos depende de la estructura de_
la carrera, que a su vez es relativamente independiente de la es
tructura administrativa. En otras palabras, se adopta aqui la -
concepcion del rango personal. Para consequir este resultado se
ha fundado todo el sistema sobre la nocidn intermediaria de ‘cua
dro', E1 ‘cuadro' es un conjunto de empleos que presencan en--
tre sY una cierta analogfa no en cuanto a las funciones, sino a_
ta finalidad de las mismas, (por ejemplo, el cuadro de los admi-
nistradores civiles incluye los funcionarios cuya actuacidn con-
siste en adaptar la labor administrativa a la politica general -
del gobierno, preparar proyectos de ley, etc.,aunque entre ellos
existen diferencias de funciones: unos hacen estudios, otros. di-
rigen una seccidn administrativa, etc). El cuadro se divide en
‘grados' y el grado en escalones". (54) -

E1 propio documento de l1a ONU enuncia los criterios de pro-
mocidn escalafonaria en el servicio plblico: ]

"E1 ascenso de un escaldn al superior depende de la antigle.
dad y de las calificaciones, pero se entiende que cualquier fun-

54, Naciones Unidas. Op. cit., P. 46
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cionario de capacidad media no encuentra obstaculos. E) ascenso
de un grado al superior depende de la antigiledad en el grado, pe
ro también del valor comparado de todos los aspirantes dado que_
el nimero de puestos en un grado es menor que el ndmero de pues-
tos en el grado anterior. (Se adopta el sistema del mérito, y -
una comisidn escoge entre los aspirantes con base en la calidad_
de sus servicios y aptitud para desempefiar las funciones de mas_
dificultad y responsabilidad que se les pueda atribuir)". (55)

Con las reformas introducidas en 1945 y 1946 al estatuto -
que rige el servicio civil se reconocid a los burdcratas el dere
cho a sindicalizarse y el derecho a hﬁe1ga. Sin embargo el ejer
cicio de este derecho queda prohibido para ciertos miembros del
personal del Estado: es el caso de los militares -que tampoco -
tienen el derecho sindical-, pero también de los magistrados y -
de ciertos cuerpos de funcionaries que obedecen a un estatuto eg
pecial y que son responsables de tareas de orden pablico, como -
Tos cuerpos de policia. (56)

3. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN LOS ESTADOS UNIDOS

Como una reaccidn a la politica de personal practicada por_
los gobiernos que siguieron a la guerra civil de mediados del si
glo XIX, significada por el reparto discresional de los puestos_
piblicos con criterio politico, una cruzada en favor del princi-
pio del mérito fue impulsada por amplios sectores de la sociedad
estadounidense,

£l movimiento que en un principio estuvo animado sélo por--
el propdsito de liberar a las instituciones politicas de la gro-
sera corrupcion y deplorable ineptitud resultantes de la aplica-

55. Ibidem.
56. Secretaria de la Presidencia. Op. cit. P. 13
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cidon politica de la formula "los despojos para los vencedores",-
culminaria afos después en la institucionalizacién de un sistema
de servicio civil, (57)

E1 Acta de Servicio Civil,promulgada en 1883,establecid des
de entonces que la admisién a ciertas posiciones dentro de la ad
ministracidn pablica seria solamente sobre la base de la compe--
tencia,acreditada en exdmenes abiertos que probaran la habilidad
del sustentante para el puesto.(58)

Entre las notas distintivas del servicio civil estadouniden
se que rige su burocracia de hoy pueden citarse:

- No existe un estatuto general sobre el servicio civil, -
por lo que la proteccidn del personal se da a través de -
varias disposiciones legales sin rango constitucional,

- Existe un Organo central que administra el sistema: La -
Comision del Servicio Civil que depende directamente del_
Presidente y esta integrada por tres miembros, cuya desig
nacidn es ratificada por el Congreso; para limitarse even
tuales criterios politicos, de los tres miembros no mas -
de dos deben ser militantes de un mismo partido. La Comi
sidn es responsable de la administracidn de las principa-
les funciones de personal, pero la operacion directa esta
delegada en oficinas descentralizadas en cada dependencia,
bajo la coordinacidn y asesoria de la Comisidn.

- E1 reclutamiento se basa en capacidades -especialtfzadas, -
por lo que el concurso no se realiza con una previa prepa
racién. Los candidatos tienen que responder a cuestiones

57. Cfr. Waldo, Dwight. Op. cit., P. 223
58. Cfr. Chavez Alcazar, Margarita. Op. cit. P. 33
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practicas y precisas, segiin 1a especialidad del aspirante:
economfa, contaduria,. estadistica.

- La marcada tendencia a la especializacidn, aunada al cre-
ciente interés por las actividades técnicas y practicas,-
antes que la cultura general y la comprensidn de concep--
tos, y el principio democrdtico de que la educacidon es -
un derecho que cada nifio adquiere al nacer han ido en de-
trimento de la calidad del servicio pidblico, segiin asientan
Mosher, Kingley y Stahl, investigadores estadounidenses.

- No existe un amplio sistema de carrera administrativa, -
salvo en el caso de la diplomacia, sin embargo se observa
una tendencia hacia éste por la introduccibn del recluta-
miento basado en el mérito. (59)

Actualmente nueve criterios bdsicos, fdentificados con el -
principio del mérito, rigen todas las précticas del personal pi--
blico por mandato legal:

- El1 reclutamiento y la seleccién se definen considerando -
habilidad, conoecimientos y capacidad, en competencia jus-
ta y abierta. )

- Trato equitative a los empleados piablicos sin tomar en -
cuenta afiliacion politica, raza, religidn, sexo y estado

civil.

- Remuneracidn igual a trabajo igual, con incentivos y reco
nocimientos al desempefio excelente.

59, Cfr. Quiroga, Gustavo. Op. cit. P. 11§
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- Altas normas de integridad, conducta y respeto al interés
pablico. '

- Eficacia y uso efectivo de la fuerza de trabajo federal.

- Retencidon de empleados que trabajan bien, correccion de -
los errores de los que trabajan inadecuadamente, y separa
cidn de los que no satisfagan los minimos de productivi--
dad.

- Mejora del desempefio medjante educacidn y entrenamiento -
efectivos.

ritismo personal o coercién politi&a;l*

- Proteccidn a los empleados contra represalias po‘_
cién legal de informacidn. (60) -

Conceptualizar al mérito técnico como el principal criterio
que garantiza eficiencia al aparato burocratico, ha conducido a_
una pretendida "neutralizacidn politica” del servidor piblico -
con programas de manifiesto contenido represivo. Las leyes Hatch
de 1939 y 1940 prohiben a todos los empleados federales (clasifi
cades o no, excepto los legislativos, judiciales y de confianza),
pero también a los estatales y municipales que son pagados en -
parte con fondos federales, las actividades siguientes: ser can
didato, delegado de convencidn, miembro de comité o funcionario_
de partido; organizar o dirigir manifestaciones, decir discursos,
solicitar fondos o votos; y publicar declaraciones partidistas o

60. Cfr. Comisidon Técnica Consultiva de Unidades de Recursos Hu-
manos. Aspectos Relevantes de 1a Reforma al Servicio Civil_
en los Estados Unidos, México, 1980. P, 36
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“distribuir literatura del mismo tipo. {61)

‘ Respecto al sistema de clasificacidén de los puestos plbli--
cos, Estados Unidos sigue el modelo 1lamado de "clasificacion -
por: deberes", inspirado en el principio de "igual remuneracidn -
por trabajo igual".. Algunas de las caracteristicas mas sefala--

" das de su funcionamiento son:

a) La ley de clasificacién (classification act.) estable-
ce una escala reglamentaria que consta de 18 grados, la
cual se aplica a todos los puestos y cargos del servi-
cio civil, define su nivel general de dificultad y res
ponsabjlidad y determina los limites del sueldo para -
cada grado.

La Comisidn del Servicio Civil de los Estados Unidos -
aprueba las especificaciones de cada clase de conformi
dad con los cuales se asignan los puestos similares a_
una clase determinada y sobre la base de los cuales se
asignan a un grado los puestos de las distintas clases.

b

c) A cada puesto se le asignan sus deberes respectivos y_
se ubica en su clase correspondiente,.

d) Se asignan los puestos 'a las clases y luego a los gra-
dos con el criterio de que e] tipo-de trabajo y el ni-
vel de dificultad determina‘el:nivel-en uno y.otro. i

e) Los departame te

clasificacion:
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1a Comisidn del Servicio Civil. (62)

..Aun cuando los empleados piiblicos pueden organizarse para -
aigunos fines gremiales, no constituyen verdaderos sindicatos -
ni tienen derecho a huelga. (63)

4. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN AMERICA LATINA

El Servicio Civil de Carrera, como otras instituciones juri:
dico-administrativas, se forja en América Latina bajo la influen
cia del sistema norteamericano.

Sin embargo, aunque en menor medida, también nuestras nacig
nes han recibido la influencia de la cultura organizacional de -
Inglaterra.y Francia, particularmente Brasil, Argentina, Chile y
Uruguay.

La combinacidn de factores endogenos y exdgenos, en todo ca-’
so, ha hecho que cada pais desarrolle su propia concepcidn del -
servicio civil,

Existen paises que ya han comenzado a desarrollar en su apg:
rato burocrdtico un sistema de servicio civil de carrera, basa--
dos en una Ley o estatuto de servicio civil y en un organo cen-~
tral de personal, como Brasil, Perd, Costa Rica, Panamd, Argenti

“na, Colombia, Ecuador y recientemente México. (64)" -

Confieren singularidad a nuestros sistemas las siguientes
caracteristicas:

62. Cfr. MNaciones Unidas. Op. cit. P. 45
63. Cfr. Quiroga, Gustavo. Op. cit. P. 116
64. Cfr. Fonseca Pimentel, A. Op. cit. P. &
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Movilidad de todos los altoes funcionarios publicos en el
momento de) cambio de régimen politico.

- No existe uniformidad en materia de titulus y salarios;_
no hay capacitacidn ni 6rgano central de personal.

No hay propiamente un sistema de carrera administrativa.
Existe una lista de titulos y salarios, pero no descrip-
cién de los puestos pdGblicos. En gran medida hay insegu
ridad, pero también hay un grupc importante de técnicos_
que en la practica gozan de seguridad y permanencia en -
el emplea.

- Cuando existe una ley sobre la carrera administrativa no
se aplica. E -

- £1 reclutamiento del persona] es con criterio po11tfco y
sin previo exdmen o concurso. {65)

E1 andtisis especifico del sistema de admipistfaciﬁh.de -
personal en los aparatos pidblicos de algunos,paiseskde América_

Latina dard mayer claridad al cuadro general expuesto.

BRASIL

Brasil es el pais pionero-de la modernizacion ‘de Vaadmi-
nistracidn ptGblica en AmericavLatin ‘nicia su refor-
ma administrativa creando un: el Consejo-Federal
del Servicio Pabiico:Civi) U aparato buro--
cratico. L

‘epqrtémentp;Adminig
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trativo del Servicio Piblico, de cuya labor administrativa sur-
giria un afio después el Proyecto de Ley para la Promulgacidén -
del ‘primer Estatuto de los Funcionarios Pablicos. (66)

Asi pues desde hace 52 afios Brasil tiene una Ley de Servi-
cio Civil y un drgano central encargado de administrar el siste

- ma,

E1 hecho de qde el Director General del Servicio C1v11~t¢£,

ga-casi rango de Secretario de Estado ilustra Va importancia’==i:

concedida a la administracidn del personal.

Aun cuando s6lo una minoria de funcionarios -25% en 1970-_.
son seleccionados bajo el sistema del mérito, la mayoria de las
posiciones clave en todos los niveles jerarquicos se rigen por_
este criterio,

E1 servicio civil en Brasil tiene la peculiaridad de que -
no sélo permite movilidad vertical, ascensos escalafonarios, si
no movilidad horizontal, cambio de unidad administrativa con. -
respeto de derechos laborales.

Igualmente destaca en este pais la amplia red de institu--
ciones especializadas en la formacidn y el adiestramientode fun
cionarios piblicos.

PUERTO RICO. -
Puerto Rico'es el segundo- pafis..de nuestra drea geopo]1t1ca

que crea un sistema de personal con arreglo a .la. moderna técni-
ca‘administratival’ En efecto,‘en 1947 e] Congreso sanciono Ta_

66. Cfr. Fonseca Pimentel, A.’pp‘.;c,it.'Pf.,,9~
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ley No. 345, la cual instituye la Oficina de Personal y la Jun-
ta dg Personal, organismo este Gltimo de cardcter jurisdiccio--
nal previsto para conocer y decidir las controversias surgidas_
entre los servidores piablicos y el Estado. (67)

La Oficina de Personal, con una direccidn unipersonal, es_
el drganoc que supervisa y administra el sistema, y que define -
los criterios de reclutamiento, seleccidn y clasificacion de -
puestos, delegando en las unidades departamentales el nombra---
miento definitivo de los empleados piblicos.

La administracion descentralizada de importantes fases del
sistema de administracion de personal constituye, a 1a luz de -
la experiencia contemporénea, un acierto politico y administra-
tivoe. Desprender de la esfera de atribuciones del drgano cen--
tral la responsabilidad de tareas operativas permite a los eje-
cutivos concentrar esfuerzos en el diseiio de politicas globales,

COSTA RICA

Costa Rica es el primer pais centroamericano que institu--
cionalizd un sistema de servicio civil.

Desde 1953 el Congreso promulgd el Estatuto de Servicio Ci
- vil, marco legal que permite la creacion de dos drganos para ad

ministrar el sistema: a) La Direccion General de Servicio Ci=s@iiii .

“Vily y.b) E1 Tribunal de Servicio Civil.
A la primera se le asigna como ambito de competencia ‘garan

tizar la funcionalidad del sistema; al segundo dirimir las even
tuales controversias entre el Estado y Tos servidores piblicos.

67. Cfr. Amaro, Raymundo, Op. cit. P. 40
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La Direccidn General;siguiendo’1a praciica universal de -
las burocracias de hoy,constituye una unidad staff dependiente_
del Presidente de la Repiblica.

E} Estatuto de Servicio Civil en Costa Rica define al méri
to técnico como el criterio que determina el ingreso al servi--
cio piblico; sin embargo no sefiala explicitamente de que manera
l1a idoneidad para el cargo es acreditada. A diferencia de la -
Constitucién brasilefia no hace referencia a 10s eximenes pabli-
cos de competencia abierta. (68)

En cuanto a la promocidn escalafonaria conforme a crite---
rios técnicos, rasgo tipico de un sistema de carrera, los alcan
ces son limitados, pues ia competencia abierta sélo funciona en
los grados inferiores. Con todo, el marco legal permite la mo-
vilidad vertical y horizontal al interior del aparato piiblico,

Destaca en el caso particular la importancia concedida a -
la capacitacidn y el adiestramiento de los servidores pdblicos.

Esta pequefia nacidn centroamericana tiene una de las mas -
avanzadas instituciones de educacidn superior con especialidad_
en cultura administrativa: La Escuela Superior de Administra--
cién Piblica Central (ESAPAC).

COLOMBIA

L En’1957.Colombia establecid en su documento constituéional
“los: princ1pios basicos del” sistema de servicio civil de carrera,
cuya- fina11dad u]tima seria racionalizar el aparato burocratico
‘-para e]evar a: ef1c1enci' dm}nistrat1va,y garantizar el desa--
~rrollo del personal pat s ‘

68, Cfr. FonsecauPimente
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La administracion del sistema corrésponde desde entonces a
dos Organos: La Comisidn Nacional del Servicio Civil y el De--
partamento. Administrativo del Servicio Civil, E) primero se -
ocupa de la reglamentacion del servicio piblico y el sequndo de
la direccidn y eficiencia de las disposiciones en los distintos
niveles jerarquicos.

Entre las caracteristicas que distinguen en la formalidad_
juridica al servicio civil en Colombia destacan: "“La defensa -
-contra la discriminacidn politica, el requisito de l1a eficien--
cia 'y la imparcialidad en el desempefio de las funciones pibli--
cas, exigentes normas de cardcter profesional y técnico, eleva-
~dos preceptos morales, un sistema de aprobar examenes, un perio
do legal de prueba, un sistema de reclamaciones para resolver -
denuncias y acusaciones sobre mala conducta del empleado, reco-
nocimiento del derecho que tienen los empleados para constituir
se en sindicatos, cursos de preparacidn para la administracidn_
piblica y un sistema de consideraciones profesionales cuando se
procede a verificar ascensos, para tas personas de reconocida -

competencia técnica o profesional". (69)

Sin embargo el sistema politico no ha permitido materiali-
zar el modelo juridico-administrativo: menos del 5% de los ser-
vidores piblicos forma parte del sistema de carrera, por lo que
los puestos en la burocracia se asignan predominantemente por -
afinidad ideoldgica con grupos de poder.

ECUADOR

En 1964 Ecuador adopta como modelo de administracidén de -
personal piblico al servicio civil, con la Ley de Servicio Ci--
vil y Carrera Administrativa. ’ : '

69. Mufioz Amato, Pedro. Op. cit.  T. II, P.. 97
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Como drganos céntrales del sistema se constituyen la Ofici
na Naciona) de Personal y la Junta de Reclamaciones. E1 prime-
ro para reglamentar y administrar las relaciones de) Estado con
los servidorés piblicos, y el segundo para dirimir sus contro--
versias. (70)

Para ocuparse de las fases operativas del sistema se crea_
una Oficina Departamental de Personal,

A} igual que Colombia, pais del que recibe gran influencia,
Ecuador en su ley de la materia establece que el ingreso y:la -
promocidn en la burocracia se rigen por el criterio del mérito.

Con esta disposicion se pretende dotar de estabilidad en -
el emplieo al servidor piblico, sustrayéndolo de los vaivenes de

Ta lucha por el poder.

Por su propio estado cultural, la capacitacién y el adies-
tramiento no han registrado grandes avances en este pafs.

70. Cfr.Fonseca,Pimentel, Op. cit. P. 27
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II1. MARCO HISTORICO DE LA ADMINISTRACION
DE PERSONAL PUBLICO EN MEXICO

1. LA ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLICO
EN LA EPOCA PRECOLOMBINA,

. La organizacidn politico-administrativa del pueblo azteca
alcanzd niveles inusitados en su época. En efecto, adn cuando -
no-alcanzé a configurar un cuerpo permanente de servidores pibli
cos,. 1legd ha disedar canales y formulas bien determinadas de ac
ceso al poder pablico y ha jerarquizar con precisign las posicio
nes-de ‘mando en el 6rgano administrativo,

El desarrollo de su cultura es puesto de relieve por Anto-
nio-Garcia Valencia, cuando afirma que "la expansidn de los mexi
canos no. se debié a su actividad querrera, sino que, siendo ver-
daderos genios de la organizacién y del método, lograron sus pro
pésitos de hegemonia y unificacidn, gracias a su astucia econdmi
ca, a su vision politica, realizada con extrema paciencia que -
combinaba todos los métodos conocidos de integracidn politica, -
parentezco, alianzas, amistad, pactos, libertad, autonomia, cen-
tralizacion, conveniencia econdmica, guerras, amenazas, etc."{71)

Segdn consigna el Cddice Mendocino, 21 dignidades -posicio
nes honorificas~- y las jerarquias religiosa, militar, fiscal, -
comercial,:educativa y juridica, entreveradas unas a otras y so
metidas a los dos grandes poderes de organizacién, el administra
trivo y el ejecutivo, configuraban el complejo aparato estatal.

71. Garcia Vaiencia Antonio. Las Relaciones Humanas en la Admi-
ministraci6n Piiblica Mexi€ana, Editorial Porrua, d4a. EJicion

México, 1978, p. 31
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Las funciones ejecutiva, legislativa y judicial, estaban
presentes, pero no en el modelo liberal de divisidon de poderes,
tipico del Estado moderno. E1 poder ejecutivo, con el Tlatoani
como autoridad suprema, no sélo ejecutaba las disposiciones nor
mativas, sino que actualizaba el derecho y dictaba normas de ' -
conducta y de politica.

De esta manera, el ejecutor hacia también las veces de ‘=
legislador. (72)

E1 poder ejeéutivo, sin embargo, no tenia el
mediato de toda la incipiente burocracia, pues 105
termedios y bajos pertenecian al 1lamado poder adm nistrativo

E1 ambito de competencia de ambos poderes es descr to
por Diego Ldpez Rosado, en estos terminOS'"' =

"E1 poder ejecutivo partia del Tlatoan1,a,través deksus_
ejecutadores de 6rdenes, luego los generales,”valientes, -emba--
jadores pochtecas, etc., para dar cump]imientb‘coh 1o ordenado,
apoyado por el poder anterior -el administrativo--a través de -
guerreros, sacerdotes, directores de Tepuchcallis. comercian---
tes, copexquis, cargadores, etc," (73)

La funcidn judicial, por su parte, no estaba encomendada
-a-algln .drgano -especifico independiente de las demds instan-
cias de poder, pues, como qpunté Friedrich Katz, “los jue--
ces ‘eran nombrados por el gobernante y procedian del calmécac,
es decir, pertenecian a la nobleza. Tenian bajo sus drdenes -

72. Cfr. Idem 32

73. Lopez Rosado, Diego. La Burocracia en México, t. I, Edicie-
nes de la Secretaria de Comercio, Ja. Edicion, México, - -
1980, p. 39
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una especie de empleados de policia facultados para Vlevar a
cabo.las detenciones”., (74)

Jackes Soustelle {75), observa tres categorias de funcio-
narios entre los aztecas: la primera de gobernantes, tlacohte-
cuhthi, cuyas atribuciones eran principalmente de indole civil
y administrativa. E1 sequndo grupo englobaba los encargados de
la administracién, egresados del calmécac. La tercera catego-
ria comprendia a 1os jueces que eran escogidos entre personas-
experimentadas, o bien entre gente del pueblo,

£1 marco legal en que se desenvolvian estos funcionarios
no estaba bien definido, pues, asienta Lucio Mendieta y HNuiez,
“No existian reglas o costumbres de indole juridica por medio
de las cuales se determinasen las relaciones del Gobierno y de
sus servidores., Algunos cargos de importancia eran, sin embargo,
hereditarios y constituian por ello mismo un cierto derecho del
titular frente al poder p&blicd; pero los empleados de menor ca
tegoria se encontraban inermes frente a las monarquias, todas -
eilas absolutas, fundamentadas en ideas religiosas, de divini-
dad del monarca, a las cuales servian® (76)

Sin un cddigo legal que regulara las relaciones entre el
Estado y sus empleados, 1a compensacién al trabajo no siempre
se expresaba pecuniariamente:

“Algunos trabajadores, los menos, percibian ingresos y
disfrutaban de prestaciones concedidas por la autoridad; otro
grupo, el mayoritario, no obstante que aportaba esfuerzos y en

74. Citado por Idem, 16

75. Cfr. Soustelle, Jackes. La Vida Cotidiana de los Aztecas en Visperas
de Ta Conquista, Editorial Fondo de Cultura Economica,Z2d. Edicion
Wéxico, 1970, p. &3

76. Mendieta y Nufiez, Lucio, La Administracidn Piblica en México, Editorial
Fondo de Cultura Econdmica, la. Edicion, Mexico s Pa
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ocasiones” debfa traer instrumentos de irabajo y aun diversos ma
teriales de construccidon, tenia que conformarse con recibir a - |
veces sus alimentos, junto con la promesa de mantener la seqguri
dad en sus comunidades de origen" (77)

Ho obstantie la irregularidad de las relaciones ‘taborales,
amplio reconocimiento merecid la aptitud de aquellos incipientes
Servidqres piblicos: "el emperador designaba, para los cargos -
mis elevados, a quienes verdaderamente 1o merecian, es decir, -
que el mérito personal fue el mejor conducto para llegar a los
puestos piblicos, en tanto que la falta de ellos aniquilaba a}l
aspirante”. (78)

Importante papel jugd la educacidén escolarizada como fuen
te de cuadros diestros para el servicio pliblico:"En Yos caimécac,
se aprendia 1a Tlahtecayemachtilliztli {ciencia de gobernar), -
donde 1os sabios {tlamatinime),los cientifices (tolteca), y los
reverentes (tiamacazque), ensefiaban las ciencias, las tradicio-
nes y las artes con un estricto sistema disciplinario®. (79)

2. LA ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLICO
EN LA EPOCA COLONIAL

Con la fusidn de dos grandes culturas, la espafiola y la
mexica, nace la sociedad de la colonia, una socfedad con nota-
ble estratificacidn social y politica, que se prolongaria por
3 largos siglos.,

77. Lopez Rosado, Diego..Op. cit. t I, p. 42
78, Garcia Valencia, Antonio. Op. cit. p. 38
79. Ibidem
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Desde la conquista Tla corona espafiola advirtid la impor-
tancia de una adecuada seleccidon de personal como instrumento -
para mantener el control de sus territorios, Hizo, por convenir
a los-intereses metr-opolitanos, de la lealtad el valor supremo
de la burocracia. Mis que capacidad administativa se exigié -
lealtad al rey y a 1a madre patria. No es gratuito que los altos
puestos gubernamentales de la Nueva Espafia hayan estado en manos
de los espaiioles peninsulares, escogidos por su hoja de servicios
y su incondicionalidad al rey.

Como afirma Diego Lopez Rosado:

"Ninguna técnica existia para reclutar a los funcionarios
de mayor jerarqufa, La seleccion permanecid en gran parte sobre
la base del favoritismo cortesano, del rango nobiliario, de los
servicios a la corona y de las ligas con el Consejo de las In-
dias, Necesariamente tenfa que ocurrir asi dada la importancia
que tenfan la confianza y la lealtad personales". (80)

E1 transito de la sociedad precelonial a la Nueva Espafia
se manifestd significativamente en el orden social., Si los az-
tecas estaban organizados en clases -sacerdotes, guerreros y co
merciantes, entre otras-. La colonia se constituyd corporéti-
vamente y en castas, la iglesia, el ejército, hacendados, etc.,
por una parte, y los espafioles, criollos, indios,.etc., por ta’
otra., Amplia repercusidon tendria esta organizacidn socia1len }@

estructura del Estado y en su cuerpo burocritico.
Rodulfo Figueroa, investigador de El‘Co1egio
describe esta singular articulacién.de la sociedad
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aparato piblico:

"Existid una gran rigidez en la movilidad social y en las
‘oportunidades de ascenso., Habia caracteristicas con las que se
nacia, un mulato, lobo o chino no podia aspirar a altos puestos
en el ejército, la burocracia, la iglesia, o el comercio deri-
vado de mercedes. Menos adn podia 1legar a ser noble. Cualquie-
ra que fuese su capacidad se veia impedido a acceder a una —
educacidn selectiva y aristocratizante. En esa época, las opor-
tunidades de participacion en la administracidn piblica, esta-
ban Timitadas a los espafoles y a los criollos". (81)

Vale acotar que si los criollos lograron algunas posicic-.
nes de menor importancia en los ayuntamientos, fueron admitido
en muchos puestos eclesiascicos y en ocasiones pud1eron elevarse'
hasta los tribunales importantes y aun hasta-la audiencja,zellof
obedecidé a la prédctica de poner en venta los ﬁuestos*pﬁbiiéos1a"
los mejores postores, con excepcign, generalmente, dé los J&df-
ciales.

En efecto, afirma Lucio Mendieta y Nufiez,"En esa &poca my
chos empleos eran vendidos por la corona a fin de arbitrarse -
fondos, y es claro que quien obtenia un puesto de esta manera,
adquirfa cierto derecho de inamovilidad por tiempo determinado
o vitalicio, seglin los términos de la compra-venta”.(82)

Asi pues, "cualquier individuo, fuera de las restricciones
por casta, siempre que-pagara la media anata, que no tuviera opo
sicidon de la audiencia, y que rindiera buenas cuentas a la Real

81. Rodulfo Figueroa. Prioridades Nacionales y Reclutamiento de
Funcionarios Piblices, PubTicaciones del Colegio de Mexico
Ta. Edicion, México, 1981, p.60

82. Mendieta y Nufiez, Lucio. Op. cit. p. 149
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Hacienda, podria adquirir puestos pibiicos". {83)

'Auhque sin el tipico componente politico, podemos afirmar
que el manejo del personal en este periodo histérico contiene
gérmenes del sistema administrativo de "botin", pues los pues-
tos pitblicos se otorgaban discresionalmente a quien tenia para
pagarlos, sin considerar el mérito técnico de los_aspirantes.

Muchas leyes, ordenanzas y cédulas paulatinamente fueron
introduciendo limitaciones al reclutamiento del personal. No -
obstante estaprofusa reglamentacidn no fue posible crear un cuer
no-de funcionarios eficiente y honesto, leal a la corona y res-
petado por la comunidad donde operaba., Al contrario, la regla -
fue el funcionario venal y el reforzamiento de la concepcidn pa
trimonial de lYos cargos piblicos. De ahi que este prob1ema pasa
ra entero al siglo XIX, (84)

Discriminacidn Pol1t1ca y discr1m1nac1on econémica. con
cargos otorgados por cédula real: y puestos quetos a la nego-
ctacidn mercantil, configuraron durantemtoda la época colo-
nial. el perfil de la administraciﬁ gyperépnal pablico en lo
que hoy es México. : T '

La politica de 1a Espana 1mperia1 de. controlar el perso-
nal desde la metropol1 a la larga:resultd contraproducente, La
presencia demogrifica de los criollos creci6 constantemente y
el hecho de vedarles el acceso a las altas posiciones adminis-
trativas fue generanao descontento generalizado; En el punto
mis &1gido del conflicto irrumpid el movimiento de independen
cia,

83, Ibidem
84, Cfr.lLbpez Rosado,Diego:. Op. cit. t II p. 172
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La invasidn de Espafia por el Imperio Francés y la abdi-
cacidn de Fernando VII en favor de Napoledn. ofrecieron la co-
yuntura adecuada, en este marco de efervescencia politica, para
que 10s criollos, con amplia presencia en los Cabildos, invoca
ran el principio de la reasuncidn de la soberania. (85)

3. LA ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLICO
EN EL MEXICO INDEPENDIENTE

Con“la consumacién de la Independencia en 1821, una nueva-
organizacidn social y politica se va configurando en nuestro -
pais, La persistencia de fueros y privilegios en un contexto de
desigualdad juridica -particularmente en la esfera del derecho
piblico-, y el surgimiento del fendmeno de vacié de poder en el
aparato estatal, son las notas dominantes de México hasta bien
entrado el siglo XIX.

Estos elementos superestructurales, sumados a 1a'pefmaneﬂ' .
cia de un sistema productivo fincado en el régimen-de-hacienda, ..
hacfan del nuestro un pais oscilante entre el progreso;yfel’feL
troceso. Un Estado que pretende consolidarse como t
nal -fuerte y legitima- y una nacibn en busca de su 1dent dad.
son el s1gno de este periodo historico. : S

Rodulfo Figueroa desctibe g;tg gygq5§;ppjj§i§o£ :

“En los primeros 50 afios de vida independiente de México,
viven 2 imperios, varias repiblicas federales, varias repiibl{i-
cas centrales, tres constituciones, numerosas leyes organicas,
85, Lfr. De.la Torre Villar, Ernesto, "E1 Origen del Estado Mexicano®,

en "La Formacion del Estado Méxicano, Editorial Porria, la.
Edicion, Mexico, 1984, p. 62
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‘y héy‘guerras con’Francia, Texas_y istados Unidos.:'f

CaudilIos, cuarte\azos, 1evantam1entos y botin son el dia
rio ir'y venir de los acontecimientos (86).°

Siguiendo al mismo autor:

“Durante esta época y debido a la guerra, el pais émpiezi
a fallar en sus finanzas. Por la independencia , Vas potencias
recurren al reclamo de deudas o a entrampar con ccmpromisos fi
nancieros a la nueva nacidn" {87)

La burocracia no pudo mantenerse al margen de esta situa-
cidon., En efecto, "el deterioro financiero 1lega al grado de
que para pagar al ejército y a los empleados piblicos se tie
ne que recurrir a varios empréstitos. Es Ya é&poca en que los
empleados pibiicos tienen que trabajar a mitad de sueldo, los
recaudadores y aduaneros a comisidn,y en que los puestos di-
rectivos précticamente se subastan a cambio de favores polfti
cos y militares" (88)

Explicablemente la rotacidon de cuadros administrativos
estaba a Ya orden del dia, Como sefiala Antonio Garcia Valen- -
cia:

“Debiendo pagarse los fgvores y las deudas por razones po
1iticas, a cada cambio de poderes se sentia el inminente cambio
del personal administrativo., En estas condiciones reinaba la -
anarqufa y no fué posible la continuidad, o cuando menos la per

86. Figueroa, Rodulfo. Op. cit. p. 65
87. Idem 65
88. Ibidem
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manencia, de determinados func1onar1os tecnicos en la adminis-
tracion, con. el cons1guiente desco ‘bre todo tratandose
de 1as func1ones hacendaria' .

Preocupac1on compa os-pensadores de la época -

;{nd1v1duo el valor supremo-
ef1nir al:patrimonic como condicidn
para-ingresar al servic1o pub]ico Para decirlo con sus propias
palabras

5eﬁa1aba'ldvneée§1

"La verdadera libertad no consiste en mandarlo todo y vi-
vir a expensas del tesoro piblico, sino en estar remoto de la
accidn del poder y lo menos sometido que sea posible a la auto
ridad,.. Hacer consistir la libertad en el espacio del poder y
en la participacidn de 1a autoridad, es una cosa tan pernicio-'
sa como impracticable® {90) :

Desde esta uptica 1deo1ogica,’no v1v1r a expen

nen rentas y capita]es. pues
poder publlco. :

Advirtiendo Tos r1esgos'que conllev ] omn1presen-
te -tesis vertebral del’ liberalismo decimononico que “lo: nutre-
sentencia:

89. Garcia Valencia, Antonio. Op. cit. p. 59

90. Mora, José Marfa Luis. "Los Perniciosos Efectos de la
Empleomania, en Dialéctica Liberal, Publicaciones de la
Comision NacionaT de Ideologia del CEN del PRI, la. Edi

- cidn, México, 1984, p. 245
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“Hacer pues a los ciudadanos dependientes del Gobierno mas
de 1o que debe ser y aumentar considerablemente el influjo mi-
nisterial, es socabar las bases del sistema y este es el resul-
tado necesarioc de esta tendencia a vivir de empleos cuando se -
hace general en una nacidn. La empleomania por la creacidn de
los empleos, pone a disposicidn del poder, siempre enemigo de
la 1ibertad, una gran masa de fuerza con que oprimirla".(91)

Afortunadamente, como afirma connotado investigador mexi-
cano, "sobre las ideas de Mora triunfaron los principios igua-
litarios. Haber dado los puestos a los propietarios, hubiera
sido perpetuar las castas. Es a esa igualdad en derechos, lle-
vada a la préctica a través de afios en el reclutamiento de ad-
ministradores pdblicos, a Yo que algunos autores modernos atri
buyen la permeabilidad social del sistema mexicano",{92)

Escasas normas de derecho regularon la burocracia de la
época, limitdndose a establecer los términbs y requisitos del
ingreso a los cargos piblicos, pues la inestabilidad politica
generada por las disputas internas, hizo inviable que los Go-
biernos de ambas tendencias ideolég1cas, liberales y conserva
dores, se ocuparan de la reglamentac1on s1stematica del servi
c1o civil,

Entre las disposiciones: normativas relacionadas con el
servicio piblico, se encuentraiel.decreto del primer Presiden
~-te de México, -inhabilitando’
ra ocupar posiciones pﬁb]icés. Di go Lopez Rosado exp]ica que
“la preeminencia de los pen1nsulares en los altos cargos mili

91. Idem 246
92. Figueroa, Rodulfo, Op. cit. p. 67
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tares, ‘asi como‘'en 1os puestos pub]icos importantes, con detr1-
mentode’ 1os cr1ol1os y-mestizos, fué la causa decisiva para -
que:en 1872 el genera1 Guadalupe Victoria decretase Ia expul-
sién de los-espafioles de nacimiento”, (93)

En 1839, estando vigente la Constitucién Centralista de
1836, se establece un reglamento de requisitos para los aspi-
rantes a servidores piblicos, cuyo contenido principal es una
condena explicita al "espiritu de partido" de los trabajado-
res al servicio del naciente Estado.

Santa Anna "legisid con frecuencia sobre 105'requisitoquue;;'7

deberian tener los empleados piblicos, Ademds de los anteriores :
elementos de matemdticas, derecho const1tuciona1 y adm1nistrat1
vo y literatura se pedian principios de econom{ olltica“(94)

Negislgrs-
es“particu~

Afirma el mismo autor: “En tiémp
abundantemente sobre los requisitoéﬂ
larmente reveladora la circular dé ; gosto de 1851, donde
se especifica que los empleados ju tificaran.no haber servido -
al gobierno ni protestado contra 1as” éyes de Reforma, ademds -
de los conocimientos requer1dosh‘i(95)

<En tiempos de la dictadura porfirista‘lé‘légica del poder
mas que la 1Ggica del derecho definid.la suerte de la burocra-
cia. En efecto, el Presidente Diaz hizo de la concesidn discre-
sional y negociada de los puestos piblicos -designados y de elec
cidn popular- un instrumento pr1v11eg1ado para mantener la esta
bilidad politica. -

93. Lopez Rosado, Diego. Op. cit, t.’III p. 322
94. Figueroa, Rodulfo. Op. cit. p. 72
95, Idem 73
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Al lado de 1a negociacién politica con el tiempo fueron -
concedidos algunos espacios a la capacidad técnica como crite-
rio para sumarse a las tareas piblicas, Teniendo al positivis-
mo como filosofia oficial del régimen, el camino estaba allana
do para que quienes sabian, "los cientificos", arribaran a im-
portantes posiciones de direccidén gubernamental.

4. LA ADMINISTRACION DEL PERSONAL .
PUBLICO EN EL MEXICO POSTREVOLUCIONARIO

Con l1a revelucidn de 1910, en su fase violenta y sobre to-
do.en la institucional, nace el México moderno. Sociedad y Esta
do _al ritmo de-la nueva correlacidn de fuerzas sociales y polf--

ticas alteran sustanc1a1mente su fisonomia. La condensacidn del ;,

ideario po\itico de las diversas facciones revolucionarias en -
‘ la Constitucidn de 1917, particularmente en sus-articulos cuna.;
3,.27, 123 y i30 -1lamados .asi porque no se ajustan a Ia'ortodo
xfa juridica-, marca el iniciode la etapa constructiva de: la re-
volucign. :

Un nuevo. régimen juridico que consagra pof\ﬂgual‘defechos
del hombre y derechosde 1a sociedad, .garantias {ndividuales y
derechos sociales, y un Estado 1ntervenc10nista'soc1a1mente‘-
comprometido, surgen en el marco de la actué “Ca s

En efecto, como afirma Antonio Garcia:

"La nueva organizacidon estatal énrg
debe lograr al través de la Administrac16n
cién-de la vida econdmica para una distrib, 1on'mas equitativa
de los bienes, los servicios 'y productos del: trabajo..., el -
constituyente de Queretaro no.sélo estructuro un nuevo ‘sistema
politico en el que se garantizaria la gama:; -de 11bertades conte
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‘nidas en las constituciones liberales, sino que se adelantd a
la configuracién de un estado eminentemente moderno en el que
.junto a la seguridad juridica, sus preocupaciones radicarfan
como fin supremo, en la seguridad social y en la seguridad -
econémica". (96)

Concebido el Estado como una entidad promotora del desa-
rrollo, el aparato burocrdtico fue creciendo al paso de los -
afios para atender las nuevas funciones piblicas.

Nuestro pafs al superar viejos resabios semifeudales se in
corpora plenamente a la esfera capitalista,al tiempo que intro-
duce novedosos contenides sociales al poder piblico. En particu
lar el viejo sistema de acumulacidn basado en el régimen de -
hacienda es desbordado gradualmente y el eje de la actividad -
econdmica pasa de) campo a la ciudad. Una gruesa capa social,la
clase media, irrumpe vigorosa a través de los amplios canales -
de movilidad abiertos con el acceso masivo a l1a educacidn. Y en
el terreno politico, nuevas férumulas se consagran para amorti-
guar el conflicto social y Ya lucha de intereses. Institucidn -
presidencial fuerte y partido dominante -el Partido de la Revo-
lucién, hoy PRI- se erigen en las piezas fundamentales del nue-
vo sistema politico y permiten por vez primera la disputa legal,
periddica y pacifica del poder piblico.

Desde entonces, al amparo de ese clima politico, se comien
zan a configurar los actuales métodos y procedimientos de funcip
namiento de nuestra burocracia, en especial el ingreso.al servi-
cio pibiico y la oportunidad de escalar en la pirdmide del peder,
Se afianza el criterio de 1a lealtad personal y se ahade paula-

96. Garcia Valencia, Antonio. Op. cit. p. 72
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tinamente el del conocimiento tecnico, pero sin el sustento de :
~un sistema institucional de carrera,.- :

Como apunta Rodulfo Figueroa:

"Durante las primeras etapas de los gobiernos revoluciona-
rios, las prioridades politicas fueron practicamente las mismas
que en el siglo XIX, e impusieron un sistema de reclutamiento -
basado fundamentalmente en criterios politicos y en el nepotis-
mo, Conforme el pais se fue desarrollando, estos criterios tu-
vieron que combinarse con la necesidad de satisfacer las exigen
cias técnicas que las nuevas funciones del estado moderno fue-
ron presentando” (97)

Un sistema mixto de reclutamiento se fue afirmando confor-
me el pais se modernizaba: sin abandonar el criterio prihario
de "los despojos para los vencedores” la aptitud técnica. fue ga
nando cada vez mas espacios. Asi encontramos que desde el triun
fo del constitucionalismo, y con mayor acento desde el arribo -
al poder del grupo Sonora, los jbvenes intelectuales se incoﬁpg
ran con las armas del conocimiento a Tas tareas de la Revolu-
cidn.

Octavio Paz en un pasaje de su obra "El Laberinto de 1a
Soledad" flustra este cuadro: N .
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virtid en el consejero secreto o pablico del general .analfabeto,
del ‘tider campesino o sindical, del caudillo en el poder. ta ta

rea-era inmensa y habia que improvisarlo todo. Los poetas estu-

“diaron economia, los juristas sociologia, los novelistas derecho
internacional, pedagogia o agronomia" (98)

Reconocida desde ese momento la importancia del mérito téc
nico, la prioridad fue, sin duda, la integracidn politica del -
pafs. Durante este primer periodo, en efecto. "No existié ningu
na forma institucionalizada de reclutamiento para los miembros
de la administracién piblica, con excepcidn de 1a que hubo en la
Secretaria de Relaciones Exteriores. Todo el proceso dependia -
de las prioridades politicas del periodo; se buscaba fundamen-
talmente ta integracidn desde un punto de vista politico y te-
rritorial”, (99)

Los procedimientos administrativos de esta suerte se halla
ban sujetos en gran medida a consideraciones politicas. La per-
manencia ‘en el empleo-en particular estuvo supeditada a los vai-
venes politicos, a la pos1c10n de fuerza al:interior del propio
aparato pub]ico. :

Un acreditado profesor norteamericano, F N. Riggs, descri
be este fendmeno: : 2

"Los burdcratas empiezan a verse envueltos en un;Aonf11c£b
interburocritico en el cual cada departamento [} alto funciona-
rio establece alianzas, se une a.grupos y empieza-a buscar el

98, Citado por Krauze, Enrique. Caudillos Culturales de 1a Re-
volucidn Mexicana, Edicidon SEP y Siglo XXTI, Ja. Edicion,
Mexico, 1985, p. 13

99, Figueroa, Rodulfo. Op. cit., p. 80
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control de pequefos imperios..., las designaciones, por ejempio.
se hacen con la idea de fortalecer estos imperios y no con el -
objeto de encontrar a 13 persona mas calificada para una deter-
minada posicién® {100)

Estos frecuentes cambios en la burocracia, esta inestabi-
lidac en «¢: empleo, fue generando en los trabajadores al servi
¢y, del Estado la inquietud de organizarse, como observa Lu-
ci, Mendieta y Nufiez, (101) lo que redundd en un primer momen-
to en 1a expedicidn del "Acuerdo Sobre Organizacidn y Funciona
miento del Servicio Civil", en el gobierno del General Abelar-
do Rodriguez,

Por vez primera se regulaba la relacién contractual entre
los servidores piblicos y el Estado, estableciéndose en la for
malidad juridica que el mérito y la aptitud serfan los dnicos
criterios para ingresar y permanecer en el servicio publico.

En el siguiente perfodo de gobierno, el General Lazaro Car
denas promulgd el Estatuto Juridico de 1938.para distinguir en
el articulo 4° a los tipos fundamentales de servidores piblicos:
los de confianza y los de base. En los primeros se inclufa a los
4 funcionarios mas altos de cada secretaria, las secretarias par
ticulares, los miembros del servicio exterjor, los altos emplea-
dos financieros, los miembros de 1a Junta Federal de Concilia-
cién y Arbitraje y a todos los trabajadores de las Secretarfas
de la Defensa y Marina. Por exclusidn todos los demis servidores
publicos quedaron considerados como de base, Los trabajadores
de las empresas descentralizadas quedaron sujetos a la Ley Fe-

100. Citado por Figueroa, Rodulfo. Op. cit. p. 8}
101. Cfr. Mendieta y Nifiez,Lucio.. Op. cit. p. 150
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deral del Trabajo.

E1 Presidente Adolfo Ldopez Mateos,a fines de 1959, promo-
vid 1a modificacidon del articulo 123 constitucional, agregindo
le al inciso B para regular las relactones especificas entre -
el Estado y los servidores pablicos.

Como ley reglamentaria del apartado B se promulgd la Ley

Federal de Vos Trabajadores al Servicios del Estado en diciem
bre de 1963,
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EN EL REGIMEN JURIDICO-POLITICO DE MEXICO
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1¥. LA ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLICO EN
EL REGIMEN JURIDICO-POLITICO DE MEXICO

V. PRIORIDADES WACIONALES Y SISTEMAS DE
RECLUTAMIENTO DE PERSONAL PUBLICO

La funcionalidad de toda institucién juridico-administrati
va estd sujeta en primer término a su adaptacidn y aclimatamiep
to a cada reaiidad concreta. El servicio civil de carrera, sis
tema institucionalizado por vez primera en la Gran Bretafia, pre
senta en esa virtud caracteristicas propias en cada nacién que_
ha decidido incorporarlo a su régimen legal.

Los especialistas de la ONU enuncian este paradigma en es-
tos términos:

"La administracidén piblica eficaz adopta sus caracterfisti-
cas particulares a los de la vida nacional respectiva. Los re-
cursos administrativos especifices, que pueden seleccionarse en
tre las diversas alternativas ofrecidas por el incesante creci-
miento de la experiencia administrativa moderna, deben ponerse_
2 tono con las caracteristicas culturales, econbmicas, sociales
y politicas de los paises insuficientemente desarrollados. Res
pecto a la asistencia técnica para el mejoramiento de la admi--
nistracidén piblica, nada debe tenerse mis constantemente en - -
cuenta que la gran diversidad de personal y circunstancias, asf
como el hecho de que ninguna nacidn ha logrado adin la perfeccidon_
en esta materia". (102)

Una lectura 'somera de derecho comparado nos permite consta

.

102. Citado por Mufioz Amato, Pedro. Op. cit. T, I, P, 45
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tar que, en efecto, los Gnicos elementos comunes a todos los -
sistemas de servicio civil son una ley de la materia y un drga-
no administrador del sistema.

En particular la independencia del aparato burocritico de_
los vaivenes de la lucha partidista, aspiracion fundamental de_
la profesionalizacidn del servicio piblico, estd garantizada en
niveles jerdrquicos muy diversos, En algunos paises, aunque -
formalmente se le otorga mayores radios de validez, el sistema_
de carrera sdlo funciona en posiciones administrativas meramen-
te operativas, mientras que en otros cubre pricticamente todas_
las esferas piblicas, excluyendo desde luego a los puestos de -
eleccibn popular,

Desde la perspectiva weberiana, el fracaso de los sistemas
de servicio civil de carrera,en algunos paises, obedece a que la
tradicidn patrimonialista del poder tiene alin mayor peso que -
los afanes de introducir racionalidad administrativa en el mane
Jo del personal piblico.

En vigor, como advierte Rodulfo Figueroa, la ineficacia de
los sistemas de carrera en esas latitudes obedece no sélo a que
el puesto se concibe como propiedad del titular, sino a que la_
racionalidad que priva en el reclutamiento y en el ascenso escé
l1afonario es politica, no administrativa. (103)

Para el mismo autor, en términos de reclutamiento los cri-
terios pueden ser principaimente de tres tipos: el del mérito,
el polftico y el “corrupto”. Existen burocracias que no exclu-
yen ninguno de estos criterios, pero alguno de ellos prevalece_
sobre los demas.

103, Figueroa, Rodulfo. Op. cit. P. 49
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E1 Vlamado criterio "corrupto", intimamente emparentado -~
con la tradicidn patrimonialista, se concibe como una disfuncip
naltidad sistemdticas,donde el ingreso al servicio piblice se fin
ca en simples lazos familiares -nepotismo-, econdmicos, o de me
ra amistad, al margen del interés del Estado y de los lineamien
tos de la técnica administrativa.

La experiencia de los paises que con sus propios estilos y
modalidades han institucionalizado sistemas de servicio civil -
de carrera, revela que por encima de los esfuerzos del Estado -
por modernizar la administracidn piblica, son los sistemas poll
ticos y en particular las priaridades nacionales quienes deter-
minan la prevalencia de criterios deracionalidad técnica o de -
ractonalidad polftica. .

Cuando se busca 1a integracidn nacional y la consolidacidn
de un régimen que garantice estabilidad politica, aunque formal
mente se consigne en la Ley no predomina el criterio de raciona
lidad técnica, el mérito, en el reclutamiento de los servidores
pGblicos. Este es el caso de 1a mayoria de los paises en desa~
rrollo que con el animo de elevar la eficiencla del servicio pid
blico han traspolado conceptos y técnicas valides en atras rea-
lidades culturales.

La aplicacidn mecdnica del sistema de "mérito" en el reclu
tamiento y la promocidn de los servidores piblicos en esos pai-
ses tiene como efectos Gnicos el {incremento del formalismo y el
divorcio entre la realidad y 1a norma.

Importante es en esa medida ponderar la viabilidad y conve

niencia de institucionalizar el sistema de carrera en cada rea~
tidad particular.

7



Si la prioridad de un pajs es integrarse como nacién y for
jar un sistema politico que haga posible la disputa periddica y
pacifica del poder,conforme a pautas legales, la idea de crear_
un sistema de carrera en el servicio piblico es tan infructuosa
como inconveniente.

Finalmente, aunque se introduzcan novedosas figuras juridi
co-administrativas, "cuando el criterio politico para el recluta
miento puede fortalecer el control del gobierno a través de la_
burocracia, los funcionarios tienden a reclutar a personas de -
su confianza, y por lo general, cuando se presenta la alternati
va entre lealtad y competencia de un subordinado, se prefiere -
la primera aunque vaya en detrimento de la eficiencia adminis--
trativa®., (104)

E1 predominio del criterio politico en esas circunstancias_
no es producto de una mera actitud voluntarista: cuando el va--
lor fundamental a realizar en el pais es la consolidacidén del -
gobierno,la funcionalidad de la burocracia estd sujeta en pri--
mer término a la lealtad reciproca y a 1a confianza en el subor
dinado,

Este ‘es el caso mexicano: pese al manifiesto interés observado_
en los Gltimos regimenes post-revolucionarios por introducir -
criterios de racionalidad técnica en la administracibn piiblica,
el nuestro es uno de los ejemplos mis representativos de Esta--
dos con burocracias regidas por el criterio politico.

Mas alla de calificaciones precipitadas, la realizactén -

paulatina del proyecto nacional de la Revolucidn Mexicana y la_
estabilidad politica del pafs,no podrian entenderse sin la fran

104. Idem 51
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ca politizacidn y el abierto alineamiento partidista de 1a burg
cracia en practicamente todos sus niveles jerdrquicos a partir_
del arribo al poder de las fuerzas revolucionarias.

Lejos ha estado la administracidm publica mexicana de ser_
un espacio de neutralidad politica y de vacio ideoldgico: en -
1930 luego de la creacidn del Partido Nacional Revolucionario -
el presidente Emilio Portes Gil decretd que todos los servido--
res pliblicos darian sustento financiero al naciente Partido, -
disposicion que conservd vigencia hasta 1937.

Hoy como entonces la orientacidn partidista de la burocra-
cia se mantiene como principio fundamental del Estado Mexicano.
E1 Presidente Miguel de 1a Madrid, lider Nacional del Partido -
en el poder, lo expresa en estos términos:

"No vamos a compartir la administracidn con partidos mino-
ritarios, porque tenemos un claro mandato popular., E1 Partido_
Revolucionario Institucional seguira promoviendo a los mejores_
hombres para los puestos del Partido, para los puestos de elec-
cion popular, a nivel federal, local y municipal y también el -
Partido se preocupard porque los técnicos y los administradores
de nuestro sistema nacional de administracidon pablica estén en_
manos de miembros del Partido Revolucionario Institucional.

Y ha de ser también la misma meta del Partido 1levar a sus
mejores hombres a los puestos de la administracién piublica; pe-
ro exigiendo los requisitos fundamentales: conviccidn revolu--
cionaria y lTealtad a los principios de la Revolucién. No quie-
re el Partido hombres tibios o dubitativos. Queremos revolucio
narios por conviccion en la administracion piblica“. (105)

105. De la Madrid Hurtado, Miguel. "Pronunciamientos politicos

durante su campafa electoral™, en Modernizacion de la Adm7¥
nistracion Pablica, Ediciones del TEPES del PRI, Mexico, -
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Conviene tener presente que la lealtad a que hace referen-
cia el Presidente de la Madrid no tiene una connotacidn politi-
co-partidista: todos los sistemas de administracidn de perso--
nal piblico,con predominio de criterios de racionalidad técnica
o politica, demandan por iqual para su eficacia de la observan--
cia rigurosa de los principios y los programas piblicos que son
invariablemente responsabilidad del partido en el poder. Lo -
que le confiere cardcter partidista a la administracion pidblica
es la facultad discresional del Presidente de la Repiblica, vir
tual dirigente del partido dominante, de nombrar y remover a -
los mandos altos e intermedios, no la exigencia de lealtad a -
las instituciones nacionales y a los programas de gobierno.

2. MOVILIDAD SEXENAL DE PERSONAL PUBLICO
Y ESTABILIDAD POLITICA

La instauracion del servicio civil de carrera en cualguier
pals tiene como objeto fundamental sustraer al aparato burocra-
tico del ambito del interés privado y de la esfera de la lucha_
politico-partidista, profesionalizar el servicio piblico de tal
suerte que la idoneidad y el mérito técnico se instituyan como_
criterios sancionadores del ingreso y de la permanencia en el -
empleo. En términos té&cnicos: introducir racionalidad adminis
trativa para proscribir férmulas de relacidn afectiva y de afi-
nidad ideoldgica, propias de regimenes patrimonialistas y de -
sistemas fincados en criterios de racionalidad politica.

El grado en que cada pais formaimente adscrito a este sis-
tema de administracidn de personal piblico ha dado satisfaccidn
en el terreno real al tipo ideal es muy variable. Contra la -~
pretensidn establecida en la norma juridica, cuando las priori-
dades nacionales apuntan hacia Va integracién nacional y la con
solidacidn de un gobierno estable, el valor de la lealtad politi
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ca termina por prevalecer sobre el de la eficiencia técnica.

Nuestro pais, a diferencia de otras naciones con notable -
menor desarrollo politico, no ha establecido ni alin en 1a forma
1idad juridica un sistema de carrera en su burocracia. No ha -
sido asi porque, hasta ahora, justamente en el manejo politico_
partidista de los puestos piblicos la disputa institucional del
poder y su traslacidn pacifica han encontrado una de sus princi
pales fuentes de sustentacidn. '

Dicho de otro modo: el funcionamiento.de Ya burocracia con
criterios politicos ha sido un instrumento del Estado mexicano_
para constituir el actual gobierno, un gobierno estable. La -
prdctica se establece desde el arribo mismo de las facciones re
volucionarias al poder, cuando de entrada se plantean las formu
las de su conservacidn pacifica.

No podia ser de otro modo, siendo tan amplio el espectro -
de fuerzas politicas agrupadas en el Partido Nacional Revolucio
nario y siendo tan marcados sus matices ideoldgicos, se imponia
como necesidad primaria encontrar una formula que garantizara,-
asi fuera alternadamente, la participacidn de todas ellas en el
poder politico. La férmula fue abrir amplios canales a l1a movi
lidad politica, particularmente cada seis afos con la renova---

"cién del poder ejecutivo federal, sin soslayar la necesaria in-
corporacion de las nuevas generaciones identificadas con el sig
no de la revolucidn.

Una f{gura juridica constitucional, la no reeleccion, dio_
sustento desde entonces a esta norma no escrita del sistema po-
litico mexicano: 1la permanencia de las instituciones y la pun-
tual renovacion de los hombres.
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En efecto: "con la restriccion de 1a duracién de un gobier
no, el sistema politico deja el camino abierto para el siguien-
te. EV cambio sexenal, incluye, primordialmente, la presiden--
cia, pero también implica un cambio en la mayoria de los pues--
tos. Los sistemas politicos mas estables combinan el cambio en
la citspide y la continuidad de los estratos medios y bajos; los
funcionarios mexicanos van y vienen en grupo, aunque puede ha--
ber individuos que reaparezcan en cargos nuevos", {106)

Para Ya nueva clase politica surgida de la revolucidn,per-
mitir 1a permanencia prolongada de individuos o de grupos en el
poder, de la propia familia revolucionaria, hubiera tenido como
precio abonar el terreno para otro estallido social.

La experiencia inmediata del porfiriato imponia al Estado_
mexicano postrevolucionario Ya regla de la renovacidén periddica
de los cuadros politicos. Ello explica el hecho de que en nues
tro pais no hayan prosperado las gerontocracias desde entonces,
En el actual régimen, seglin revela un estudio sistematizado de_
nuestra clase gobernante, la edad promedic de los servidores pid
blidos de mandos superiores es de apenas 45 afios, contrastando_
con las &lites politicas de la mayoria de pa¥ses de la comuni--
dad internacional. (107)

El fendmeno de la movilidad politica 1o expone Roger D. -
Hansen en estos términos:

"La circulacidn se reliza en los niveles mas altos de ta -

106. Levy, Daniel y Szekely Gabriel. Estabilidad y Cambio, Para
dojas del Sistema Politico Mexicano, Ediciones dé EI LoTegio
de Nérico, Ya. Edicion, Mexico, 1985. P. 137

107. tfr. Castelazo, José, Nuestra Clase Gobernante, Ediciones de la
Facultad de Ciencias Politicas y sociales de la UNAM, la,
Edicidn, México, 1984. P. 378
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burocracia, 1o mismo que en los puestos de eleccidon. En ocasig
nes esos cambios no implican mds que un intercambio de empleos,
entre un cierto grupo de individuos; los jefes de Secretaria -
cambian de ministerio y los directores de las empresas estata--
les intercambia los cargos. Sin embargo se conserva el princi-
pio de la circulacion pues entran al sistema nuevos grupos de -
asesores”. (108)

E1 alto grado de movilidad en 1a burocracia mexicana no es
casual ni gratuito, obedece a una 15gica rigurosa: siendo el -
partido en el poder, hoy Partido Revolucionario Institucional,-
una organizacidn politica tan ampliamente representativa de la_
sociedad mexicana, la definicidn de las politicas fundamentales
que rigen al pais cada periodo de gobierno,se ha fincado mids en
1a negociacidn privada corporativa entre las propias fuerzas -
que 1o integran que en la lucha pliblica partidista. Suprimir -
la movilidad sexenal en la Administracidn Pablica, sobre todo -
en las posiciones mas elevadas, de mayor poder discresional, es
pacio donde actualmente se hace mds politica que en e) foro le-
gislativo, se traduciria en la perpetuacién de un solo grupes -
priista en el poder, lo que atentaria contra el propio sistema,
pues “"un factor primordial de.la estabilidad politica desde - -
1929 han sido las oportunidades politicas derivadas de la circu
lacidn de la &lite. Los aspirantes al poder no pretenden cam--
biar el sistema cuando tienen posibilidades razonables de ascen
der dentro del mismo". (109)

La disputa institucional del poder, la lucha por su conser

108. De Hansen, Roger. La Politica del Desarrollo Mexicano, Edi
torial Siglo XXI, 15a. Edicion, México, 1985, P, 232

109. Smith, Peter H. "La Movilidad Politica en el México Con--
temporaneo”, en Lecturas de Politica Mexicana, Ediciones -
de t1 Colegiode N&xico, 2a. Edicion, México, 1981. P. 155
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vacion o su conquistabconforme a normas -algunas de ellas con -
rango de ley- no con arreglo al imperio de la fuerza, es la ma-
nifestacion primaria de la estabilidad politica. E1 grado de -
penetracidn social de las organizaciones politicas, su capaci--
dad de convocatoria, particularmente en periodos electorales, -
es el fenémeno que define su participacidn relativa en la orien
tacion del Estado. Aceptadas las reglas del juego politico im-
puestas como condicidn para incorporarse a la lucha por el po--
der, el expediente de la violencia queda proscrito.

En la mayoria de paises la institucionalizacidn del ejerci
cio del poder politico se traduce en 1a alternancia de los par-
tidos politicos en el poder, lo que por razones histdricas has-
ta ahora no ocurre en México. En efecto, como afirma Federico_
Reyes Heroles:

"Los relevos gubernamentales, que en el esquema de Estado-
Nacion con una vida intensa partidista-parlamentaria, suponen -
el desplazamiento de un cuadro partidista, aqui pueden ser co--
rroborados como cambios, pero al interior del propio partido. -
Es muestra de lo anterior los ismos que aparecen sexenalmente -
(Cardenismo, avilacamachismo, etcétera). Estos desplazamientos.
en buena parte corresponden no sdlo a reemplazamientos de persg
nal fisico sino también a cambios en politicas gubernamentales_
en el sentido en que 1o hemos manejado. Es decir, no podemos -
aceptar que los ismos supongan desplazamiénto de personal pero:
no de politica. E1 ismo cardenista como concepcién y actuacién
tenia que ver poco con el ismo del avilacamachismo o alemanista.
Vale decir, los desplazamientos tienen repercusiones en la poli
tica de gobierno”, (110)

110. Reyes Heroles, Federico. Op. cit. P. 114
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Asi pues, 1os grupos politicos que al interior de{;ﬁroéﬁ?-
partido acceden al mando politico-burocratico son portado(e
un programa politico singular, dlin cuando esté inscrito en el ﬁtg?
mo proyecto nacional, Programa politico que en gran medida pa-‘o
ra su eficacia demanda de laidentidad entre sus disefiadores y sus

ejecutores,

En este contexto, tan importante es el equipo politico pa-
ra la conquista del poder -que vale repetirlo hoy dia radica -
fundamentalmente en la administracion piblica- como para su - -
ejercicio.

ET Presidente de la Repiblica, que por disposicién consti-
tucional designa a sus colaboradores mediatos e inmediatos con_
plena libertad, pensando en la eficacia de su programa de go---
bierno sdlo delega responsabilidad en quien en primer término -
le merece confianza y supone e garantiza lealtad. Siendo los_
niveles ejecutivos de la burocracia en los Estados modernos es-
pacios privilegiados del quehacer polftico, en tanto como afir-
mamos tienen amplia facultad decisoria, y siendo el nuestro un_
régimen de partido dominante que niega la posibilidad real de -
la alternancia en el poder, las politicas piblicas en M&xico sg
1o pueden realizarse con la presencia preponderante de la leal-
tad personal y la afinidad ideoldgica.

profesionalizar el servicto civil, instituir un sistema de
carrera hasta mandos directivos de la administracidn piblica, -
ademas de socabar la movilidad politica, romperia el poder de -
los equipos politicos que se mueven al interior del PRI, obs---
truiria la puesta en practica de planes de gobierno instrumenta
dos cada sexenio, y como corolario haria ain mas de la tecnobu-
rocracia un poder en si mismo.



3. MARCO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION DE
PERSONAL PUBLICO EN MEXICO

A las relaciones entre el Estado mexicano y sus empleados_
-hoy servidores piblicos- no siempre se les reconocid el cardc-
ter de laborales y por tanto inscritas en el ambito del derecho
del trabajo.

Luego de la promulgacidn de 1a Constitucion Politica de -
1917 se formaron dos corrientes sobre la aplicacién del articu-
1o 123: 1la que consideraba que no regia para los trabajadores_
del Estado y 1a que, por el contrario, 1o encontraba aplicable_
a la burocracia.

Gabino Fraga, jurista de reconocido prestigio, era uno de_
los principales sustentadores de la primera tesis:

"Como el empleado y el funcionario son titulares de las di
versas esferas de competencia en las que se fragmenta la totali
dad de las atribuciones del Estado, la relacidn de aquellos con
&ste debe estar modelada sobre las exigencias que impone el cum
plimiento de dichas atribuciones, siendo por lo mismo, relacio-
nes que corresponden al derecho piblico”, (111)

Mas explicitamente y en apoyo de esta postura que ubicaba_
las relaciones entre el Estado y los servidores plblicos en la_

esfera del derecho administrativo, la Suprema Corte de Justicia
de 1a Nacién dictaminé:

“Los trabajadores al servicio del Estado no goian de las -
prerrogativas que para los trabajadores consigné el articulo -

111. Citado por Duhalt Krauss, Miguel. Op. cit, P. 55
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123 de 1a Constitucidén ya que este tendid a buscar el equili---
brio entre el capital y el trabajo como factores de la produc--
cibn, circunstancias que no concurren en las relaciones que me-
dian entre el poder piblico y los empleados que de &7 dependen”".(112)

Esta posicién administrativa se apoyaba no sélo en un cri-
terio econdmico sino también en la interpretacidn dada al arti-
culo 89 constitucional, en su fraccidn II infine, que faculta al_
Presidente de la Repiblica a nombrar y remover libremente a los
empleados federales cuando esas facultades no estdn determina--
- das de algin otro modo por la propia Constitucidn o por las le-
yes. Esta atribucidén, como observa Diego Valadés, "se ejercid_
en sus t&rminos hasta el establecimiento en 1938 del Estatuto -
de 1os Trabajadores al Servicio del Estado, reformado en 1947.-
Afos mds tarde, y para afianzar los avances que se fueron produ
ciendo, el articulo 123 de la Constitucidn fue adicionado con -
un Apartado “B" que regula las relaciones entre los Poderes de_
1a Unién, el gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores".(113)-

Finalmente en la teorfa y en 1a praxis juridica prevalecid
el criterio que inserta a las relaciones entre el Estado y los_
servidores plblicos en el campo del derecho del trabajo.

Sin embargo en atencidon a la naturaleza del Estado -no en_
todas las esferas pdblicas hay persecucidn de lucro- las rela--
ciones laborales en la administracidn pablica, al menos en las_
dependencia§ y en algunas entidades, no estan sujetas al mismo_

112. Ibidenm.

113. Yaladés, Diego., “Relacién Estado-Servidor Piblico"en Moder
nizacion de ta Administracién Plblica‘, Ediciones del - =
IEPES del PRI, México, 1982. P. 47
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régimen juridico que las relaciones de trabajo entre particu!a-y
res,

Con la creacidon de dos .apartados en el articulo 123 consti
tucional, se establecid en principio un trato diferenciado en -
materia Jaboral a la burocracia respecto a los trabajadores en_
general,

Con el aumento progresivo de la participacidn del Estado -
en materja econdmica, las relaciones de trabajo entre éste y -
tos servidores piablicos se hicieron cada vez mads complejas.

La promulgacion de 1a Ley Federal de los trabajadores al -
servicio del Estado, tuvo por objeto definir la naturaleza de -
las relaciones laborales en la burocracia, delimitar a que - -
dreas especificas de la Administracidn Pibiica Federal era apli
cable el Apartado B, :

" A juicio de algunos juristas como Nestor de Buen, {114) e}
Estado con el afdn de exceptuarse en el mayor grado posible del
régimen comin establecido en la Ley Federal del Trabajo, que en
tre otras cosas hace menos complejas para los trabajadores la -
sindicalizacién y la huelga, fue mucho mds alla del contenido -
del Apartado B con la Ley reglamentaria, por lo que le atribu--
yen a ésta e) cardcter de inconstitucional.

Fincan su criterio en la observacidn de que Vas entidades_
paraestatales sujetas a la ley de la burocracia no son parte -
propiamente de Tos poderes de 1a Unidn ni del Distrito Federal.

114, Cfr. De Buen Néstor. Los Trabajadores de Banca y Crédito,
Editorial Porriia, la. Edicion, México, 1984, P. 14
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Para’un examen mis detallado de Ta Ley Federalde los Trabaja
dores al Servicio del Estado, veamos su ambito de aplicabilidad
establecido desde su primer articulo:

Art. lo.- La presente ley es de observancia general para -
los titulares y trabajadores de las dependencias de los Poderes
de la Union, del Gobierno del Distrito Federal, de las institu-
ciones que a continuacion se enumeran: Instituto Nacional de -
la Vivienda, Loteria Nacional, Instituto Nactional de Proteccién
a la Infancia, Instituto Nacional Indigenista, Comision Nacio--
nal Bancaria y de Seguros, Comision Nacional de Valores, Comi--
sion de Tarifas de Electricidad y Gas, Centro Materno Infantil_
"Maximino Avila Camacho" y Hospftal Infantil; as! como de los -
otros. organismos descentralizados, similares de los anteriores_
que tengan a su cargo fumcidon de servicio publicos.

Contra lo que se desprende de una lectura estricta del ar-
ticulo, como después aclara el texto legal, no todos los servi-
dores piblicos de la administracidn piblica federal centraliza-
da rigen sus relaciones laborales conforme a la letra de la Ley
Federal de los trabajadores al Servicio del Estado.

Estdn comprendidos en el apartado B, y sin embargo excluf-
dos de esa Ley:

a) Los militares, marinos y miembros de los cuerpos de -
seguridad piablica asi como el personal del servicio -
Exterior, los que se rigen por sus propias leyes. Los
miembros del Ejército, la Armada y el Personal milita
rizado se rigen por la Ley Organica del Ejército y -~
Fuerza Aérea Mexicanas y la Ley Orgadnica de Ta Armada
de México. Los miembros del Servicio Exterior se ri-
gen por la Ley y el reglamento del Servicio Exterior.
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b) Los empleados de confianza. (115)

Respecto a estos Gltimos cabe referir que.la fraccidn XIV_
del Apartado B les garantiza las medidas de proteccidn al sala-
rio y los beneficios de la sequridad social, al igualique a . los
demads burdcratas,

El marco legal de las relaciones de trabajo en las entida-
des de la administracidén piblica federal paraestatal es ain mas
complejo por lo que, como apuntan Mariano Herran Salvati y Car-
los F. Quintana Roldan, "se ha adoptado el sistema de sefalar -
en el documento de su creacién la aplicacidon del régimen labo--
ral ya del apartado A o del B del articulo 123 Constitucional,-
habida cuenta de que a dichos organismos se les tipifique como_
ejecutores de funciones de servicios pablicos o funciones de -
otra naturaleza*. (116)

Sin embargo la propia regla que adscribe al Apartado B a -
las entidades que tienen a su cargo funciones de servicio pGbli
co admite excepciones, pues los trabajadores de la Universidad -
Nacional Autdnoma de México, organismo descentralizado que pres
ta el servicio piblico de educacidn, por ejemplo, estan sujetos

" al régimen laboral comin de la Ley Federal del Trabajo, con la_
modalidad de que en materia de seguridad social, al igual que -
la burocracia, estdn inscritos en el Instituto de Seguridad y -
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

En cuanto a las empresas de participacidn estatal, mayori-
taria y minoritaria, en particular, como sefiala José Francisco_

115. Cfr. Serra Rojas, Andrés. Derecho Adwministrative. 7. I. -
Editorial Porria, 8a. Edicion, México, 1977. P. 361

116. Herrdn S. Mariano y Quintana, Carlos. Legislacion Burocra-
tica Federal, Editorial Porriia, la. Edi¢iGn, México, 1986.
I3

.
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Ruiz Massieu, "la regla general es que sus relaciones laborales
estén reguladas por el apartado A de) articulo 123 de la Consti
tucién y por la Ley Federal del Trabajo, ya que el apartado B -
es una excepcidn que rige las relaciones de los Poderes de la -
Unidn, de los organismos que expresamente se mencionan y de los
organismos descentralizados, que prestan un servicio piblico, -
como agrega la ley burocritica”, {117)

Los trabajadores de los fideicomisos piblicos, por su par-
te, estan sujetos en su totalidad al régimen laboral comiin, a -
1a Ley Federal del Trabajo, pues no se ajustan a la hipdtesis -
establecida en l1a ley burocrdtica: como entidades paraestata--
les no estadn seiialadas expresamente, no son organismos descen--
tralizados ni,menos aiin, tienen la particularidad de prestar un
servicio piblico, .

Respecto a 105 trabajadores de las Sociedades Nacionales -
de Crédito, a raiz de la 1lamada nacionalizacidn bancaria -juri
dicamente una revocacién de concesidn, en rigor técnico-, les -
fue creado un régimen laboral especial,

De entrada fueron incorporados al Apartado B del articulo_
123 Constitucional, en la fraccidn XIII bis que establece: "las
Instituciones a que se refiere el parrafo quinto del articulo -
28, regiran sus relaciones laborales con sus trabajadores por -
1o dispuesto en el presente apartado”.

E1 29 de diciembre de 1983 fue promulgada -y publicada dos

dias después-, la ley reglamentaria de esa fraccidon con un con-
tenido sui generis e hibrido pues "resume disposiciones del Re-

117. Rufz Massieu, José Francisco. La Empresa Piablica, un Estu
dio de Derecho sobre México, Ediciones del INAP, ia. Edi-=
cibn, Mexico, 80. P.
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.glamento bancario, y de la Ley Federal del Trabajo e incorpora_
sutilmente por la via complementaria, varios de los titulos de_
la Ley burocratica, principalmente en relacidn a los derechos -
colectivos que son, como puede imaginarse, los que habia que -
sustraer de la legislacidn laboral ordinaria”. {118)

De 1a legislacibn comin se retoma, entre otras cosas, la -
disposicion de que en maireria de sequridad social la fnstitu---
cidn responsable es el Instituto Mexicano del Seguro Social. De
la legislacidon burocratica, practicamente todo lo referente al
derecho a asociarse profesionalmente, & sindicalizarse, y al de
recho de huelga.

‘Finalmente las instituciones de seguros y fianzas -entida-
des paraestatales segin consigna la Ley Orgénica de la Adminis-
tracidn Pablica Federal- estdn regidas por el derecho laboral -
comin, pues al igual que las empresas de participacion estatal_
y los fideicomisos no estdn contempladas en la lTey burocratica.

Del andlisis comparativo del régimen laboral establecido -
en la Ley Federal del Trabajo y en la Ley Federal de los traba-
Jadores al Servicio del Estado, se desprenden las siguientes pe
culiaridades de Ta legislacién burocratica:

a) El ingreso al servicio piblico 1o decide unitateral--
mente el Estado -aynque las plazas de gltima catego--
ria en un 50% se cubran a propuesta del sindicato-, -
por tanto no hay clausula de exclusion.

El inicio formal de las relaciones laborales se da -
con un nombramiento, no con un contrato -escrito o -
no-. . ‘

b

118. De Buen, Néstor. Op., cit. P. XV, del prdlogo.
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Las condiciones generales de trabajo las define unila
teralmente el Estado escuchando al sindicato, no se -
negocian en un contrato colectivo de trabajo.

Las controversias entre el Estado y los servidores pi
blicos se dirimen ante el Tribunal Federal de Conci--
liacidn y Arbitraje, no ante la Junta Local o Federal
de Conciliacidn y Arbitraje.

La seguridad social es responsabilidad del Instituto_
de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajado-
res del Estado, no del Instituto Mexicano del Seguro_
Social.

Las condiciones generales de trabajo deben ser autori
zadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
cuando contengan prestaciones econdmicas.

En cada dependencia sdlo podrd haber un sindicato, -
mientras que la legislacién comin en las empresas no_
establece 1imite, siempre que re@nan los requisitos_
de Ley.

Queda prohibido todo acto de reeleccidn dentro de tos
sindicatos.

E1 derecho de huelga sdlo procede por violacidn gene-
ral y sistemdtica de los derechos consagrados en el -
Apartado B del articulo 123 constitucional y cuando -
es declarada por las dos terceras partes de los traba
jadores de la dependencia afectada; ademds demanda de
un procedimiento especial.
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4, LA ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLICO
Y LA EXPECTATIVA DE INSTAURAR EL
SERYICIO CIVIL DE CARRERA

La burocracia mexicana, pese a tener un régimen laboral de
avanzada, presenta grandes rezagos en términos de organizacidn_
administrativa. Si exceptuamos a los niveles estrictamente ope
rativos, el aparato burocratico, sujeto predominante a crite---
rios de racionalidad politica, se mantiene en un estado de zozg
bra, en una constante movilidad, por 10 que la continuidad de -
los programas pdblicos, particularmente en el transito sexenal_
de poderes federales, se ve seriamente menguada.

En nuestro pals, en efecto, los servidores piblicos de man
dos altos e intermedios no gozan juridicamente de estabilidad -
en el empleo ni, menos aiin, pueden hacer del servicio civil una
carrera,

Al amparo de un sistema politico consolidado en gran medi-
da sobre la base de la movilidad intensa de los cuadros en la -
administracidén publica, hemos asistido desde la década de los -
treintas a la convivencia armbnica de un poder ejecutivo fuerte
con una burocracia débil, en té&rminos de estabilidad.

Si bien la complejidad de las tareas piiblicas, asocifada -
con la intervencidn del Estado en la econdmia, ha demandado de_
los servidores piblicos con responsabilidades ejecutivas cada -
vez mayor competencia técnica, especialmente en el area finan--
ciera, cuando de designar colaboradores se trata en la mayor -
parte del sector piblico el criterio determinante sigue siendo_
la lealtad personal, emparentado con el de Va afinidad ideoldgi
ca.
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El desarrolio politico de México -signado por la disputa y
el transito institucional del poder-, no ha estado acompafiado -
hasta ahora de un funcionamiento moderno de su administracién -
piblica.

No hay en nuestro régimen juridico-administrativo un orde-
namiento normativo que comprenda a toda la burocracia o al me--
nos hasta sus mandos intermedios ni un 6rgano central que coor-
dine y regule el sistema de administracidn de personal.

Nuestras carencias en 1a materia empujan a Raymundo Amaro,
analista dominicano.a l1a siguiente reflexidn:

"México, uno de los pafses hispanoamericanos donde la fuer
za laboral cuenta con mayores conquistas sociales y econdmicas_
carece de un sistema de personal estatal elaborado de acuerdo a
la moderna teoria administrativa . .

Existe la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, fundamentada en cénones constitucionales, la cual no -
instituye 6rgano central de administracién del sistema”. (119)

Observacion compartida en lo fundamental por investigado--
res del Instituto Centroamericano de Administracidén Piblica:

"México, a pesar de que es uno de 10s pafses latinocamerica
nos mis importantes, principalmente desde el punto de vista geo
grafico, econémico, social y cultural, no cuenta con una admi--
nistracién de personal que se pueda 1lamar progresista o avanza
da. Posee una ley general, reguladora de relaciones entre el -
Estado y sus empleados, pero no dispone de una oficina central_

119. Amaro, Raymundo. Op. cit. P, 50
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de personal destinada a garantizar mejor el cumplimiento de sus
disposiciones, lo cual estéd encomendado a cada uno de sus minis
terios y demds drganos de la administracién, segiin sus propios_
criterios", (120)

No ha sido ajeno el Estado mexicano, sin embargo, a la ne-
cesidad de profesionalizar el servicio piiblico y aln de instity
cionalizar su expresidn mds acabada: el servicio civil de carre
ra.

En el Plan Nacional de Desarrollo, documento que en princi
pio contiene las lineas directrices del proyecto nacional inme-
diato, se define a la introduccidn del servicio civil como una_
de las tareas de primer orden:

"Se instaurard el servicio civil de carrera, en colabora--
cion con la Federacidn de Trabajadores al Servicio del Estado.-
La estabilidad y seguridad en los empleos de los trabajadores -
de base quedard garantizada, lo que promoverd mayores grados de
responsabilidad, diligencia y rendimiento; en apoyo a 1o ante--
rior se seguira el esfuerzo ya iniciado de simplificacion de 1la
estructura y organizacidn administrativa del sector plblico".

"Se fomentard la vocacidn de servicio del personal federal
mediante una motivacifn adecuada, elevando asi ta eficiencia y_
la agilidad en el funcionamiento de 1a burocracia; se promoverd
la capacitacidn permanente del personal federal, creando asi -
condiciones para la carrera administrativa; asimismo se coadyu-
vara a capacitar al personal estatal y municipal®. (121)

120. Fonseca Pimentel, A, Op, cit. P. §

121. Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo, - -
1983-1988, Secretaria de Programacion y Presupuesto, la., -
Edicion, México, 1983. p. 175
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EV compromiso institucional de profesionalizar la adminis-
tracidon de personal piblico no es nuevo. La necesidad de racio
nalizar técnicamente el quehacer gubernamental hizo que los go-
biernos postrevolucionarios tuvieran siempre presente la idea -
de reformar el aparato publico. Pero es a partir de 1965, con -
la creacién de l1a Comision de Administracidn Padblica, cuando se
inicia propiamente un programa de Reforma Administrativa. »

Entre las principales tareas de 1a Comisidn estaban las si
guientes:

1) Determinar la mas adecuada estructura de la adminis--
tracidn piblica para coadyuvar al proceso de desarro-
110 econdmico y social del pais.

2) Introducir las técnicas modernas de organizacidn admi
nistrativa para alcanzar ese objetivo.

3) Coordinar un programa de capacitacidn del personal gu
bernamental.

€n 1970 con e) Gobierno del Presidente Luis Echeverria de-
saparece la Comisidn de Administracidon PUblica y se crea la Di-
reccion de Estudios Administrativos dependiente de la Secreta--
ria de 1a Presidencia. También se crean las Comisiones Inter--
nas de Administracidon y se ordena establecer en cada dependen--
cia una Unidad de Programacidn.

En 1976 José Lépez Portillo, quien habia presidido la Comi
sion de Administracidén Pdblica, le da un gran impulso a la Re--
forma Administrativa, fijandose como objetivo "organizar al go-
bierno para organizar al pais". La promulgacidn.de la Ley Orgd
nica de la Administracidén Piublica inicia este proceso.
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E1 Programa de Reforma Administrativa se concibio en- 5 eta
pas: "Institucional1zacion,‘sectorizacion, determinacibn de -
cruces sectoriales, reforma de ventanillas'y administracion y -
desarrcllo de personal”, (122)

Respecto a la Gltima etapa el Lic. José Lopez Portillo se-
fiala:

“Cuantas veces las acciones de un gobierno revolucionario_
se frustran por la incapacidad o por el dolo de quienes estan -
encargados de su ejercicio"., (123)

Es por esto por 1o que la Reforma Administrativa presentd_
como uno de sus objetivos el establecer un Sistema de Adminis--
tracién y Desarrollo de Personal, que al mismo tiemoo que garan
tizara los derechos de los trabajadores, propiciara la consecu-
sién de los objetivos y metas del Gobierno.

Dentro de Yos objetivos de 1a V etapa se encontraba promo-
ver el desempeiio eficiente de los servidores piblicos, elevando
su preparacidn y otorgdndoles incentivos, hasta lograr la inte-
gracidn del Sistema General de Administracion y Desarrollo de -
Personal del Gobierno Federal.

Entre las recomendaciones que se dieron a nivel general -
destacan: ’

- La de integrar un sistema de administracidn de personal_
a nivel global, sectorial e institucional.

122. Enciclopedia de México, T. I. Coedicidn Enc1clopedia de Mé
xico y SEP, la. Edicion, México, 1988. P, 115

123, Secretaria de Programacidn y Presupuesto. La Administra--
cion de Sueldos y Salarios de1 Gobierno Federal, México, -
1980. P. §
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o= E establecer un 6rgano central que administrara el sis-
tema de personal y que coordinara los mecanismos normati
vos, ejecutivos, operativos y consultivos; ademis de evg'
luar constantemente los resultados con el fin de resol--
ver los problemas que se fueran presentando.

Por 10 que toca al nivel global, se tomdé a la administra--
cion piblica en su conjunto, para fijar los elementos generales
que dieran unidad y coherencia a 1a administracidon del personal
péblico.

En el nivel sectorial.se incluyd a las Unidades de Adminis
tracion y Desarrollo de Personal en las diversas entidades que_
se-encuentran bajo la coordinacién de las denominadas “"cabezas_
de sector”, Asimismo se establecid el 1lamado Comité Técnico -
Sectorial de Unidades de Administracidon y Desarrollo de Perso--
nal.integrado con representantes de las diferentes unidades de_
Administracién y Desarrollo de Personal de las entidades agrupa
das en el sector por el Secretario Técnico, siendo este @ltimo_
el titular de la Unidad de Administracion y Desarrollo de Perso
nal de la "Cabeza de Sector”. A cargo de este Comité, estaba -
la tarea de mejorar la administracion y el desarrollo de perso-
nal de las entidades integrantes del sector, asi como el esta--
blecimiento de los lineamientos a seguir para lograr este fin.

En el nivel institucional, se comprendia a las Unidades de
Adminfstracidn. y. Desarrollo de Personal de las dependencias de: -
la Administracidn Piblica Federal, pero a diferencia del nivel_
global, ‘en este caso se tomaba a cada una de ellas en forma in-
dividual. Estas unidades tenian como fin el resolver los pro--
blemas que se presentaban en el ambito de cada institucidon y -
aplicar.en cada dependencia las politicas y directrices globa-~
les dictadas en materia de Personal.
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La nueva administracidon federal, 1982-1988, reorganizd los
instrumentos orgadnicos encargados de implantar las politicas de
recursos humanos. Entre 1os nuevos drganos encargados de la ad
ministracidn del personal piiblico destacan la Unidad de Moderni
zacidn de 1a Administracién Pablica Federal, la Direccidon Gene-
ral del Servicio Civil y la Comisién Intersecretarial del Servi
cio Civil,

Al inicio del sexenio, se establecid la unidad de moderni-
zacién de la administracidn piblica federal, dependiente del ti
tular de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, con obje-
to de optimizar el aprovechamiento de la infraestructura admi--
nistrativa,

Las funciones especificas de 1a UMAPF son:

- Disefiar 1a politica y las directrices para la moderniza-
cidn de caracter global, sectorial e institucional.

- Proponer politicas y lineamientos para la descentraliza-
cién y desconcentracién administrativa de la administra-
cidn piblica federal.

- Promover y evaluar estudios que tiendan a optimizar las_
estructuras y funciones de la adm{nistracién piblica fe-
deral y establecer sistemas homogéneos de administracidn
de recursos y de informacidn para la moderanizacidn admi
nistrativa,

- ﬂictaminar respecto a la viabilidad y conveniencia de -
propuestas a los cambios de organizacidén que determinen_
los titulares de las dependencias y entidades de la admi
nistracion piblica federal, que impliquen modificaciones
a su-estructura orgdnica basica.
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A principios de 1983 el ejecutivo federal dispone la crea-
cidn-de Ya Direccidn General de Servicio Civil, dependiente de_
la sﬁbsecretaria de control presupuestal y contabilidad de la -
SPP, con objeto de coadyuvar en la plaueacidn y evaluacidn de -
los recursos humanos en la administracidn publica federal, Es-
ta direccidn es el organo ejecutivo del gobierno de 1a Republi-
ca en la materia.

Las comisiones a las que se hizo referencia en los parra--
fos anteriores tenfan cardcter de asesoramiento, orientacidn y_-
apoyo globales; en cambio, la direccidn general del servicio ci
vil (DGSC) es el organo que cotidianamente opera las politicas_
de personai., :

E1 articulo 24 del reglamento interior de la SPP—esrab1ece
su competencia legal: ot

La Direccién General del Serv1c1o Civil tendra las si--- 7
guientes atribuciones: )

- Disefiar, coordinar, supervisar y evaluar el sistema del_
servicio civil de carrera del personal del poder ejecuti
vo federal, asi como captar, analizar e integrar la in--
formacidn basica necesaria.

- Proponer normas en materia de catilogo de puestos, tabu-
ladores de sueldos, sistema escalafonario y, en géneral.
sobre administracion y desarrollo del personal federal;-
asi como operar el sistema de informacidn y registro co-
rrespondiente, ’

- Fijar las politicas generales para el establecimieqto y_
revisién de las condiciones generales .de trabajo, y dise
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- ﬁqr Tos procedimientos para la integracidn, reubicacién_
-y reasignacion del personal de la administracidén plblica
federal,

‘- Establecer p011t1cas'y lineamientos sobre las estructu--

" ras ocupacionales de las dependencias, asf como para ra-

cionalizar el aprovechamiento y magnitud de la fuerza de
-‘trabajo de la administracidn pablica federal.

- Registrar las estructuras ocupacionales y de los puestos
correspondientes de la administracidon piblica federal, y
sancionar las modificaciones de las mismas.

- Estudiar y emitir resoluciones sobre beneficios con car-
go al erario federal, y sancionar Yos acuerdos de las -
Juntas directivas de los Institutos de Seguridad y Servi
cios Sociales de los Trabajadores del Estado y de Seguri
dad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, respecto
de pensiones, haberes de retiro, jubilaciones y compensa
ciones, asf como pagar las prestaciones que se cubren -
con cargo al erario federal, en los términos de las dis-
posiciones de seguridad social para las fuerzas armadas_
y trabajadores civiles del estado.

Como apunta Ignacio Pichardo Pegaza: “"Uno de los resulta-
dos mds importantes de la existencia de la nueva DGSC, ha sido
la introduccién en forma generalizada y sistematica de las téc
nicas tradicionales de administracién de personal. En efecto
este organismo logrd crear el catalogo de puestos del gobierno
federal, diseié la metodologia para el analisis y la evalua---
cidén de puestos, conocido como manual de evaluacidn, formuid_
un catadlogo de puestos por dependencias; y tiene en proceso el
tabulador de sueldos del gobierno federal. Esta Gltima tarea_
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como se ha dicho, es de la mayor importancia por las distorsio
nes relativas que presenta la actual estructura de sueldos y -
salarios". (124)

Finalmente, a mediados de 1983 surge la Comisién Interse--
cretarial del Servicio Civil, con el objeto de coordinar la -
instauracion del servicio civil de carrera de la administra---
cidn piblica federal.

A la comisign le fue encomendada Ta funcidn de promover me
canismos de coordinacién entre las dependencias y entidades pa
ra uniformar y sistematizar los métodos de administracidn y de
sarrollo de personal,encaminados a instrumentar el servicio ci
vil de carrera; asimismo promover mecanismos de participacidn_
permanente para integrar y unificar planteamientos hechos so--
bre la materia por las dependencias y entidades y las represen
taciones sindicales.

Entre otras de sus atribuciones estda la de estudiar y emi-
tir recomendaciones para asegurar la congruencia de las normas,
sistemas y procedimientos del servicio civil con los instrumen
tos del sistema nacional de planeacidn democritica,

En suma, la voluntad politica de crear un sistema elabora-
do y técnico de administracidn de personal pablico estad presen
te en México desde mediados de la década de los sesentas,y el
propdsito institucional explifcito de instaurar un sistema de -
servicio civil de carrera desde la presente administracidén, -
Sin embargo'los avances hasta el momento son menores pues ni -
siquiera ha sido enviado al Congreso de la Unidn algan proyec-
to de ley sobre la materia.

124, Pichardo Pagaza, Ignacio. Op. cit. P, 181
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En todo caso de prevalecer el propdsito de instituir el -
sistema de carrera en las futuras administraciones -cosa que -
se advierte dada la tendencia a modernizar el aparato burocra-
tico-, los alcances y limitaciones del programa correspondien-
te serian a nuestro juicio los enunciados en el proximo capity
lo, considerando nuestro régimen juridico y nuestro desarrollo
politico.
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CAPITULO V¥

ALCANCES ¥ LIMITACIONES OEL PROYECTO DE
INSTAURAR EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO

v.i. RACIONALIDAD KINIMA DE UN SISTEMA NACIONAL
DE SERVICIO CIVIL DE CARRERA.

v.1.0. DEPENDENCIAS Y ENTIDADES COMPRENDIDAS EN
. EL SISTEMA,

v.1.2. CLASES Y CATEGORIAS INCLUIDAS Ed EL SISTEMA
v.1.3, DERECHOS COLECTIVOS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

v.1.4, ORCGANO ADMINISTRADOR DEL SISTEMA

v.1.5, CLASIFICACION DE PUESTOS Y PLAN SALARIAL
v.1l.6. SELECCTON Y PROMOCION ESCALAFONARIA
v.1.7. CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO

v.i.8. SEGURIDAD SOCIAL Y MOTIVACION

v.2. EL SERVICIOD CIVIL DE CARRERA EN UN SISTEMA
OE PARTIDOS CON ALTERNANCIA EN EL PODER.



V. ALCANCES Y LIMITACIONES DEL PROYECTO
DE INSTAURAR EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO

1. RACIONALIDAD MINIMA DE UN- SISTEMA NACIONAL
DE SERVICIO CIVIL DE CARRERA

Como establece con claridad Max Weber en su obra “El poli-
tico y el cientifico”, es competencia de quien participa de la -
praxis polfitica definir en el campo social los valores a reali-
zar, darle orientacidon ideoldgica a la actividad piblica, impri-
mirle rumbo cierto o al menos influir en el aparato estatal, y -
es propio de quien asume una posicidén cientifica tratar de com--
prendér el sentido de la accidn social, desentrafiar la naturale-
za cultural de cada realidad particular.(125)

EY politico sefiala el qué deber hacer, los principios doc-
trinarios que han de inspirar Ya vida publica; el cientifico, el
que hacer, el cdmo dar satisfaccién a los valores ideoldgicos pro
puestos, sugiriendo metas viables, medios idbneos y costos mini-
mos, incluyendo en éstos los estrictamente sociales.

. No podriamos en esa virtud desde nuestra postura académica,

desde las pdginas de una tesis de grado, descalificar sin mas al
sistema politico mexicano, reprobar en particular los métodos y
procedimtentos del ingreso y la promocién'en el servicio piblico,
pues ello supondria pasar de los juicios de hecho a los juicios
de valor.

125. Cfr. Weber, Max. El Polftico y e) Cientifico, Editorial
Alianza, 5a. Edicion, Madrid, Espaila, 1979. p. 115

’
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Si podemos explicar, como hemos adelantado, la razdn de ser
de los actuales sistemas de funcionamiento de nuestra burocra-
cia. Podemos afirmar que existe un nexo causal entre la estabi-
1idad politica en México y la intensa movilidad de los cuadros
altos e intermedios de la administracién piblica, en un contexto
de partido dominante y de ausencia de alternancia politica en el
poder.

No es que lo uno, la estabilidad politica, se derive abso-
lutamente de 1o otro, la movilidad de mandos directivos, pero si
que debe parcialmente su existencia a ello. La ausencia de ca-
rrera administrativa es pues una variable contribuyente de la -
primera.

Podemos también determinar la viabilidad o inoperancia de
la pretendida institucionalizacidn del servicio civil de carre
ra, sefialando en todo caso los alcances y limitaciones de) pro-
yecto en términos juridicos y polfticos,

Desde luego es dable reflexionar, como lo haremos al final
del capitulo, sobre la suerte de la administracidn de personal-
piblico, sobre el sistema de carrera en otro momento polfitico -
cincunstancial, en un régimen competitivo de partidos con alter
nancia en el poder, realidad que ya comienza a dibujarse.

Limitada nuestra particiﬁacién en este caso a lo meramente
académico, comenzaremos por subrayar que la eficacia de los sis
temas de carrera en el servicio plibtico depende de su adecua-
cidén o correspondencia con la cultura de cada pafs, en particu-
lar con su desarrollo politico.

Mas alla de Va formalidad juridica o de una.actitud pibli-.
ca voluntarista, la escala politica de prioridadeé de'cada Cem i




nacién termina por definir el perfil de la burocracia, su manejo
patrimonialista o bien su conduccidon racionalista en cualquiera
de sus dos vertientes, la polftica o la administrativa.

.Aun al interior del conjunto de paises que han optado jurf
dicamente por el criterio racional administrativo, por el siste
ma profesional en la administracién de personal, existen dife-
rencias bien sefialadas que le confieren singularidad a cada mo-
delo nacional,

En especial la oportunidad de hacer carrera en el servicio
piblico se presenta en grados muy diversos de la jerarqufa buro
cratica. Mientras en unos Estados la permanencia en el empleo -
y la promocidn escalafonaria estédn sancionados legalmente hasta
los més altos mandos directivos, en otros sGl1o estdn contempla-
dos juridicamente en niveles operativos.

Esto no es gratuito: la institucionalizacidn del servicio
civil de carrera en todo el aparato burocritico o en la mayor
parte de éste es un signo de modernidad, pero no constituye un
valor en sf mismo. Su viabilidad y conveniencia -para los inte
reses de cada nacién-, le viene de su compatibilidad con cada
realidad concreta.

Regir formalmente el ingreso al servicio piblico y la opor
tunidad de ascenso por el principio del mérito técnico,hasta ni
veles directivos en paises que no han logrado integrarse polfiti
camente, no s6lo resulta letra muerta en la préctica -como en -
algunos paises latinoamericanos-, sino de tener validez real ,
iria en detrimento de su desarrollo politico. )

En nuestro pafs, como ya expusimos, la orientacidon polfti-
ca partidista de la burocracia sigue siendo un instrumento funda
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mental para mantener la estabilidad polftica, el transito legal
y pacifico del poder, en tanto permite Va rotacidn de cuadros y
equipos politicos en el seno del partido dominante, supliendo -
en alglin grado la ausencia de alternancia de los partidos en la
direccién del Estado,

Dar permanencia en el empleo -en nuestro régimen juridico
base-, a los servidores piblicos de niveles directivos, como -
subsecretarios o directores generales, ambos grados con amplia
facultad polftica de decisidn, supondria quebrantar um prin-
cipio basico del sistema polftico mexicano: la movilidad, que
en la esfera administrativa equivale a la no reeleccidn en la
juridica,

Si embargo, a nadie es ajeno que esa movilidad -marcada
con la renovacidn del Ejecutivo Federal-, ha ido en perjuicio
de otros valores administrativos: la continuidad de los progra
mas publicos y la instrumentacidn de planes de. desarrollo més
alla del término sexenal,

A nuestro juicio, en el equilibrio de esos valores debe bus
carse un modelo propio de administracidn de personal plGblico en
México, un sistema de servicio civil de carrera.

Entre Tos elementos del modelo a considerarse estdn los si
guientes: .

1.1. DEPENDENCIAS Y ENTIDADES COMPRENDIDAS EN EL SISTEMA
Siendo tan diverso el régimen juridico laboral de la admi-
nistracidn piblica federal, no todos los trabajadores de las de

pendencias pdblicas y las entidades paraestatales podrfan ser -
incorporados a un sistema de servicio civil.de carrera. La razdn
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fundamental es ante todo jurfidica: no todos comparten el caric-

ter de servidores piblicos, s6lo lo son quienes se desempeiian en
las dependencias y en las entidades explicitamente sefialadas en

la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,y en -
los demds organismos descentralizados que tienen a su cargo fun-
cidn de servicios piblicos.

De la propia administracion piiblica federal centralizada,
algunas dependencias tendrfan que ser exceptuadas de la Ley del
Servicio Civil, concretamente las sefialadas en el articulo 8°
dela Ley Reglamentaria del apartado B, por la naturaleza de sus
funciones.

Yanto los miembros de las fuerzas armadas, de la Secretarfia
de 1a Defensa Nacional y de la Marina, como los miembros del Ser
vicio Exterior Mexicano y el personal de vigilancia de los esta-
blecimientos penitenciarios, prestan servicios de cardcter espe-
cial, que los distingue del resto de 1a burocracia. Los tres pri
meros grupos, vale sefialarlo, disponen legal y administrativamen
te de un sistema de carrera,

No en balde todos ellos estdn excluidos del régimen laboral
de 1a Ley Federa) de los Trabajadores al Servicio del Estado, or
denamiento normativo que tendria que ser abrogado por la Ley del
Servicio Civil de Carrera,

Entre las entidades, el criterio de demarcacidon es mis sen
cillo: sdlo los trabajadores de los organismos descentralizados
que prestan una funcidn de servicio pGblico -sefialados o no ex-
presamente en la actual ley burocratica-, podrian y deberian ser
incluidos en la legislacidon innovadora propuesta. Ello en razén
de que participan del mismo régimen laboral que lps servidores-
publicos de las dependencias de la administracidn centralizada.
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Los trabajadores de las empresas de participacifn estatal
mayoritaria y minoritaria, de los fideicomisos, de las institu-
ciones de sequros y flanzas, y de las instituciones. auxiliares -
de crédito, naturalmente no podrian ser inscritos en la Ley del
Servicio Civil de Carrera, pues estdn regidos por la Ley Ordi-

. narta Reglamentaria del apartado A del artfculo 123 Constitucio~
nal; la Ley Federal del Trabajo.

Finalmente, los trabajadores de las Sociedades Nacionales de
Crédito tampoco podrfan ser situados bajo el imperio legal de!
ordenamiento a promulgarse, pues pese a estar regidos por el -
apartado B, su régimen laboral estd establecido en una ley espe
cifica, la ley reglamentaria de la fraccidn XIII bis.

1.2. CLASES Y CATEGORIAS INCLUIDAS EN EL SISTEMA

Esta es sin duda la parte fundamental a definir en el mode
1o nacional, de llevarse a la practica la pretendida institucio
nalizacidn del Sistema de Servicio Civil de Carrera en México.

Debe partirse de la premisa de que la determinacidn del ra-
dio de validez del sistema, los grados de jerarqufa administrati
va donde serfa aplicable, no puede descansar en un criterio es-
trictamente jurfdico, ni siquiera en un acto de voluntarismo po-~
11tico. '

E1 punto de equilibrio tendria que hallarse en la satisfac-
cidn concurrente de tres intereses igualmente legitimos: el de
la sociedad, demandante de eficiencia en el servicio piblico y
eficacia en los programas de gobierno; el del servidor piiblico,
que desea hacer de su desempeiic laboral una oportunidad de rea-
1izacidn personal, una carrera; y el del Estado que conforme a
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su naturaleza busca ante todo la estabilidad politica.

Desde esta 6ptica no serfa funcional -con independencia de
que seria una utopfa politica-, un modelo que tuviera previsto
juridicamente un sistema de carrera hzita los mas altos niveles
directivos, como los de subsecretario u oficial mayor. Ello en
razdn de que si bien favoreceria las expectativas de superacidn
de los servidores pliblicos, harfa ain mds rigidos los mecanismos
burocriticos -cuya traduccidn seria la elevacién de los indices
de ineficiencia-, y sobre todo eliminarfa la rotacidén de los -
equipos politicos a favor de una burocracia transformada en una
suma de feudos de poder, con o que se atentarfa contra la esta-
bilidad politica.

Ne creemos siquiera en la viabilidad de la propuesta de im
plantar el sistema hasta el grado de director general, como lo
ha sugerido, ganada por el entusiasmo, Margarita Chavez Alca-
zar. {126)

Tampoco serfa sensato pronunciarse por un sistema reducido
en sus alcances a los niveles operativos, pues ello, en rigor,
ya existe. En su estrechez radica justamente la inconformidad de
los servidores pldblicos, que ven vedado su acceso a mayores gra-
dos de responsabilidad piblica,

Es 1a propia Direccidn General del Sérvicio Civil quien a
nuestro juicio ya delined un esquema aplicable y valido para -
nuestra realidad nacional, sdlo que con limitaciones de preci-
sién., En efecto, en un estudio interno consigna que el sistema

126. Cfr. Chavez Alcazar,Margarita.. Op. cit. p. 158



de carrera -en el Servicio Civil cubrirfa tres niveles.

" « E1 nivel operativo-administrativo comprenderd a todos
Jos trabajadores responsables de puestos en que se realicen ac-
tividades de tipo manual y de oficina, ‘hasta funciones de super
visifn directa a este tipo de actividades.

+ E1 nivel técnico-profesional comprenderd a todos los tra
bajadores responsables de puestos especializados en que se reali
cen actividades que exijan una preparacion y experiencia acorde
a este nivel, incluyendo supervisidn directa a este tipo de acti
vidades.

~ El nivel directivo comprenderd a todos los funcionarios
responsables de puéstos de alta supervisidon y direccidn, en don
de se requieré en adicibn una alta capacidad administrativa-di-
rectiva e identificada como de confianza y su nivel mas alto al
canzard posiciones de Director de Area o similiares" (127)

Consideramos que si terminado el gobierno que postuld desde
el Plan Nacional de Desarrollo la necesidad de institucionalizar
el sistema de carrera no se pasd del programa a la prictica, es
porque prevalecid la idea de qué darle esa cobertura, esa validez
hasta el nivel de director de &rea, afectarfa el tercero de los
intereses enunciados, el interés del Estado.

1.3. DERECHOS COLECTIVOS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

E! régimen laboral de los servidores piiblicos en.México -

127. Secretaria de Programacidn y Presupuesto Modernizacidn de
la Adwinistracion.Piblica : ProfesionaliZacibon del Servi-
dor Publico, Weéxico, YIBZ.p. |
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como afirmamos en el capitulo anterior, es muy singular: es de
los pocos en el mundo que consagra los derechos de sindicaliza-
cién y de huelga, si bien prevee una requisitacidon mis gravosa
que la del derecho comin, el contenido en la Ley Federal del -
Trabajo. '

Influida por un hecho sociopolitico de facto, la Revolucion’
Mexicana, la legislacidn laboralsde los trabajadores al servicio
del Estado termind por incluir los derechos colectivos. Se impu-
so al criterio inverso muy en boga todavia a mediados del siglo
presente y que nos describe Andrés Serra Rojas:

“E1 criterio tradicional se manifestd en el sentido de que
el Estado es una institucién de instituciones, ajena a propdsi-
tos de lucro, que regula su actividad inspirado en asegurar el
interés piblico, por lo que no se podrfa aceptar la existencia
de entidades que interfirieran la accion pGblica y se viera -
obligado a abandonar la tarea suprema de equilibrar y armonizar
los intereses de una comunidad", (128)

E1 hecho es que la legislacidn burocratica de hoy, admi-
tiendo implicitamente que la de los servidores piiblicos con el
Estado es una relacidon de trabajo no un contrato administrativo,
contempla los derechos de sindicalizacién y de huelga, con las
peculiaridades que ya hemos sefialado: s61o puede haber un sindi
cato por dependencia y el derecho de huelga sélo procede “cuan-
do se violen de manera sistemdtica los derechos que este articy
o tes consagra"“.

Otra diferencia sustancial, respecto al derecho comiin, es
que la ley reglamentaria del apartado B del articulo 123 Cons
titucional no permite cliusula de exclusidn. ‘

128. Serra Rojas, Andrés. Op. cit. p. 41§
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Vista Ta peculiaridad de nuestro régimen laboral, la implan
tacidn de un sistema de carrera en el servicio piblico tendria
que adoptar perfiles muy especiales. A diferencia de los modelos
nacionales someramente examinados en el capitulo segundo, se ten
drfa que partir del reconocimiento de los derechos adquiridos -
por los trabajadores al servicio del Estado, derechos provistos
del mayor rango jurfdico, el rango constitucional.

Este régimen laboral nuestro tan distinto a los demds, es
uno de los principales obstdculos a la implantacidn del Servicio
Civil de Carrera en México, al menos como lo conocemos en otros
paises. Se tendrfa que desatar un nudo ciego que poco ha sido -
analizado en estudios privados, pero que seguramente fue adverti
do en las esferas oficiales desde el primer momento: ;Cdmo dar
permanencia en el empleo y oportunidad sistemdtica de ascender
-fundamento de) sistema de carrera-, sin conceder paralelamente
1a base en los puestos de nivel 1ntermedio que hoy son de confian
za?t.

No dar base a los servidores piblicos de todos Tos grados
donde operarfa el servicio civil -hasta director de area segin
estudios internos de la Direccidn General del Servicio Civil-
serfa un sinsentido: en rigor no se trataria de un sistema de
carrera, pues no estarfan comprendidos en el nuevo régimen labo
ral de 1a ley a promulgarse, asi como no lo estan en la actual
legislacidn, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, todos aquellos trabajadores que no desempeifian activida-
des estrictamente operativas.

Conceder la base a esos servidores plUblicos de mandos in-
termedios que hoy son de confianza, y que no tienen permanencia
en el empleo, tendria consecuencias juridicas y politicas inusi
tadas, dificiles de aceptar por el Estado. Todos ellos tendrian
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por principio derecho a sindicalizarse y por tanto de ejercer su
derecho de huelga.

Con independencia de que los servidores piablicos decidie-
ran eventuaimente ejercer el segundo de "los derechos enunciados,
el de huelga, el poder de los sindicatos de cada dependencia y
con elio el de la FSTSE creceria notablemente. Como grupo de --
bresién podrian en su conjunto negociar mejores condiciones de
trabajo para la burocracia, pero tambié&n podrian socabar més
eficazmente las bases del propio Estado.

Vemos remoto que la decisidn final vaya a ser esta O1tima,
dar la base a todos los servidores pfblicos sujetos al ré&gimen
de carrera. Lo previsible, si es que se 1leva a la practica lo
que hoy se consigna en el Plan Nacional de Desarrollo, es que se
permitird el ascenso escalafonario sistematico, pero no se dard
permanencia sostenida en cada promocidn. Vale decir, aunque se
permita el ascenso, l1a base sdlo tendrd validez hasta los nive-
les actuales, lo demas seguird siendo régimen de confianza, como
de hecho ya ocurre en algunas dependencias. Ocurrira asi aunque
se desnaturalice el sistema de servicio civil de carrera,

1.4 ORGANO ADMINISTRADOR DEL SISTEMA
Ya hemos afirmado que junto con una ley de la materia, un
6rgano administrador es un elemento indispensable de todo siste

ma de servicio civil de carrera.

Miguel Duhalt Krauss cita dos ejemplos muy ilustrativos
de la necesaria presencia complementaria de esos elementos:



"En el Salvador se cred en 1950 la Direccion General de -
Personal, sin que hubiera ley del servicio civil, y fue suprimi
da algunos afios después con s6lo borrar s¢ partida del presu- -
puesto. En 1961 ocurrid una situacidn inversa, se promulgé una-
ley del Servicio Civil, pero no se cred un cuerpo encargado de
vigilar su aplicacidn., La ley ha caido en desuso,.

En Uruguay, se di6 otro caso de ley sin drgano que aplica-
ra y vigilara su cumplimiento. A pesar de haber sido el segundo
pafs latinoamericano que tuvo una ley bisica de administracidn
de personal, 1a administracién de personal uruguaya no se ha de
darrollado convenientemente y ha resultado mds tedrica que prac
tica."(129)

Admitida universalmente la importancia de un drgano central
de administracién de personal, no existe consenso en cuanto a -
1a definicidon de su jerarquia administrativa y a sus atribucio-
nes.

Mientras en algunos paises con incipientes sistemas de ca-
rrera, se le concede apenas un grado de Director General a su -
titular, en otros , aunque sin cartera formal, virtualmente se-
le otorga un nivel de ministro.

En relacién a sus atribuciones, algunos tratadistas en el
plano tedrico y algunos gobiernos en la prdctica, estan por cen
tralizar al maximo las funciones de la administracidn de perso-
nal, mientras que otros estdn por un centralismo atemperado, es
tan por reducir la competencia del cuerpo central sélo a las ta
reas sustantivas y delegar a las dependencias todo 1o operativo.

129. Duhalt Krauss, Miguel. Op. cit. p. 66



Nosotros creemos que en el caso nacional, de instituirse el
sistema de carrera, debe prevalecer este @l1timo criterio, el
sustentado por Raymundo Amaro:

"La centralizacion de la funcidon de personal es una de las
medidas que deben tomarse en primer término cuando ha de im-
plantarse el Servicio Civil de Carrera de un pais. No significa
esto que todos los servicios referentes al manejo de personal,
deben quedar a cargo de los drganos del nivel central o nacio-
nal. Deben centralizarse las funciones superiores; normativas
de control general y de implantacion de planes globales, en ra
z6n de que dejindolas a cargo de mas de un cuerpo o en manos -
de los ministerios, departamentos, etc., facilmente puede caer
se en pfécticas encontradas, conflictivas, asi como en dupli--
caciones de gastos y esfuerzos y en trastornos de los servi-

cios". {130)

La oficina central no podria dejar de dictar las directri
ces generales para homologar en el plano juridico y en el admi
nistrativo el régimen a que estarfan sujetos los servidores pi
blicos, pues el concepto genuino de servicio civil de carrera
entrafia similitud e igualdad de trato en toda la administracion.

Sin embargo, los departamentos de administracidon de perso-
nal que existirfan en cada dependencia y entidad regidas actual
mente por la Ley Federal de los Trabajadorés al Servicio del Esta
do, tendrian que seguir la tendencia nacional a la descentrali-
zacidn, tendrian que desarrollar programas adaptades a sus nece
sidades particulares, esto en todas las fases del proceso admi-
nistrativo: el reclutamiento, la seleccidn, la clasificacidén, -
el adiestramiento, la remuneracidn, etc.

130. Amaro,Raymundo., Op. cit. p. 97



La experiencia de otros paises nos ensefia la total incapa-
cidad de una sola entidad central para atender los miltiples -
problemas suscitados en las burocracias, sean de sistemas socia
1istas o de democracias occidentales,

En cuanto a la Jerarqufa de la oficina central de adminis-
tracion de personal, pensamos que en todo caso tendria que ser
una instancia de las llamadas en el lenguaje técnico de la ad-
ministracién staff, es decir, dependiente directamente del Pre
sidente de 1a RepGblica, no subordinada a alguna dependencia
federal, y con grado suficiente para hacer observables sus dis
posiciones en todo el cuerpo burocritico.

1.5. CLASIFICACION DE PUESTOS Y PLAR SALARIAL.

La clasificacidon, Ta distribucién de las cosas en clases,
es uno de los aspectos fundamentales de 1a administracién de
personal. En efecto,un principio de orden elemental es colocar
en la misma clase las cosas que son iguales en uno o mis aspec
tos, y colocar en clases distintas las cosas que son diferen-
tes en esos aspectos.

E1 objeto de un adecuado subsistema de clasificacidn en el
sistema de carrera es homologar el régimen laboral y administra
tivo de los servidores piblicos, asf como facilitar su movili-
dad vertical y horizontal, su ascenso escatafonario y su tras-
lado a otras dependencias o entidades piblicas.

Dentro del régimen laboral es de importancia central el -
plan salarial global, la remuneracién equitativa a los trabaja
dores que ocupan el mismo nivel en el escalafon feneral de la
administracion pablica federal.

113



En cuanto a la movilidad, un catdlogo de puestos de la fe-
deraci6n debe ser especialmente claro y sencillo en la descrip-
cién de cada clase y categoria, la determinacion hipotética de
quienes son aptos para acceder a ellas y cuales son los proce-
dimientos para incorporarse. .

Existen dos principios de clasificacién universal, segin
nos da cuenta Dwight Waldo, "el tradicional y quizd todavia el
mds generalizado es el del 'rango personal'. De acuerdo con es
te principio, el rango o titulo de un individuo le da derecho
a paga, prestigio y a los gajes correspondientes a su rango o
titulo, y 1leva consigo el titulo y sus derechos, sea cual fue
re el papel que desempefiare en un momento determinado. Este --
principio es, desde luego, el que imperaen la organizacign mi-
‘litar, y es también el principic imperante para la clasifica-
cidén de 1os miembros en la mayor parte de-las burocracias.

En contraste con ello, la posicion-clasificacion da impor
tancia al empleo concreto desempefiado en un momento determina-
do mads que el rango o titulo de quien 1o desempefie. De hecho la
posicidon estd concebida como una estructura de deberes y respon
sabilidades que existe aparte de quién desempefie e) cargo, del
mismo modo que existe una habitacidn tanto si estd ocupada como
ano" (131)

E1 subsistema mexicano estd sustentado en este Gitimo prin
cipio: los derechosy en general el trato dispensado al servidor
piblico estdn en proporcidn directa con su posicidn jeradrquica en
la escala burocrdtica, si bien la oportunidad de participar en
uno u otro nivel administrativo no estd divorciada de la pose-
sion de otros atributos como la escolaridad, en especial la acre

131, Waldo, Dwight. Op. cit. p. 296
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ditacién de un titulo académico y el origen de ese titulo.

EY catdlogo de puestos de la federacidn, puesto en vigor en
julio de 1984, se inspira en el principio de la posicidn-clasifi
cacidn. Cumplio una de las propuestas de quienes siempre han esta
do por la profesionalizacidn del servicio piblice: incluir en un
solo documento a toda la administracidn piblica federal, al me-
nos la centralizada.

La institucionalizacidn de un auténtico sistema de servicio
civil de carrera, no podrd prescindir de la creacion de un catéd-
logo sistematizado de puestos que comprenda a todas las dependen
cias y entidades regidas hoy dia por la Ley Federal de Trabajado
res al Servicio del Estado. Tendrd que ser adicionalmente mas -
claro en la definicidn de cada categoria para que el dictamen -
que califique la idoneidad de los aspirantes a cada puesto no -
descanse en el criterio subjetivo de quienes habran de sancionar
el ingreso o la promocidn escalafonaria.

Creemos, finalmente, acompafiando a los analistas de la ONU,
que cualquiera que sea el sistema de clasificacidon o gradacion
que adopte el proximo catadlogo de puestos debe observar las si-
guientes maximas:

a) Los puestos de las diferentes dependencias que- tenban
el mismo nivel de trabajo o tipo de funciones.o el;m1s'
mo grado de responsabilidad, deben-ser: asignados a'un :
grado o categoria similar, y los puestos'
todos los servicios del gobierno deben
tivas andlogas.
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b) E1 grado debe ser asegurado a un puesto o categoria o
clase de puesto, y no a un individuo; y deber ser de-
terminado de acuerdo con su nivel de trabajo o tipo de
funciones, y segiin el grado de responsabilidéd y apti-
tud que se requieran,

c¢) Cada tipo de puesto debe ser analizado con miras a su
asignacidn al grado o categoria apropiados.

d) Para cada tipo de grado y clase, deben determinarse los
requisitos y conocimientos técnicos, profesiona]es'y ad
ministrativos necesarios; y

‘e) El nimero de .grados o categorias debe ser razonablemen-

te reducido; los escalones intermedios dentro de un gra
do deben concederse para recompensar al titular por la
antigliedad o el cumplimiento de los deberes, en tanto se B
le otorga un ascenso efectivo a un grado superior, (132)

1.6. SELECCION Y PROMOCION ESCALAFONARIA

La implantacién del servicio civil,de seguir la practica de.
los paises con sistemas de carrera, tendria como uno de sus ele-
mentos principales, el ingreso al servicip plGblico y Va oportuni
dad de hacer carrera administrativa, sin mds criterio que el mé -
~rito técnico,

Actualmente 1a ley laboral sélo hace suyo.esfe éhiterio pa
ra el tratamiento de los nive1e5'operaﬁjvds,‘pﬁra los trabajado-
res de base, dejando al resto de la burocracia al ‘imperio de la

’

132. Cfr.Naciones Unidas.Op. cit. p. 47 Rk



discresionalidad politica.

El. articulo 89 constitﬁcionai;‘fractiéh‘Ii; ééfmuy claro
alirespecto, al sefialar entre las facultades del presidente las
siguientes: ’

Nombrar y remover libremente a los Secretario del Despacho,
al Procurador General de la Repiblica, al Gobernador del Distri-
to Federal, remover a los agentes diplomiticos y empleados supe-
riores de Hacienda y nombrar y remover libremente a los demds -
empleados de la Unidn, cuyo nombramiento o remocién no estén de-
terminados de otro modo en la Constitucidn o en las leyes.

Mas explicito ain en la determinacidn de los niveles Jjerdr
quicos donde no opera el mérito técnico como criterio sanciona-
dor de su acceso,-es 1a Ley Federal de los Trabajadores al Ser-
vicio del Estado, Consigna en sus fracciones I y II, inciso A,
que son trabajadores de confianza y por tanto estdn excluidos de
su régimen:

I. Los que integran la planta de la presidencia de la Repi
btica y aquellos cuyo nombramiento o ejercicio requiera
la aprobacidn expresa del Presidente de la“RepGblica.

TI. En el poder Ejecutivo, los de las dependencias y los de ..
las entidades comprendidas dentrb del apartado 8 del -
artfculo 123 constitucional, que desempeifian fdnciones
que conforme a los catdlogos a que a1ude el artTcu1o -
20 de esta ley sean. de.

A) Direccion, como consecuencia de] eJerc1c1o T ;]
atribuciones legales, que de manera permanente y gene
ral le conf1eren 1a representatividad e 1mpl1can poder




de dec1516n,én ‘el ejercicio del.mando a nivel directp
res generales, directores de area, adjuntos, subdirec
tores y jefes de departamento.

Sefiala en otros nueve 1ncisos,que'comparten el caracter de
trabajadores de confianza los que realizan tareas de inspeccidn,
vigilancia y fiscalizacion; los que manejan fondos o valores;
los auditores .y sub-auditores generales; los que tienen el con-
trol directo de adquisiciones; los que tienen la responsabilidad
inmediata de almacenes e inventarios; los investigadores cienti-
ficos que determinan sentido y forma de la tnvestigacidn; los -
asesores y consultores de servidores piblicos superiores; y los
secretarios particulares y el personal adscrito a sus oficinas.

Por la naturaleza de su actividad mds que por su jerargufa
administrativa incluye en este grupo a los agentes del Ministe-
rio Pabiico Federal y del Distrito Federal y a los agentes de -
las policias Judiciales y a los miembros de las policias preven
tivas.

Todos estos servidores piblicos no tienen permanencia en

-e) empleo. Basta un criterio tan subjetivo como "la pérdida de

la confianza" del jefe inmediato para egresar del servicio pi-

blico. Ingresan en su mayoria al amparo del poder de un équipo

politico y salen cuando su equipo pierde influencia en el apara

to piblico o cuando su condicidn personal se demerita al inte-
rior del grupo o camarilla.

No es que la capacidad técnica no sea considerada en el
momento de ingresar al servicio piblico de niveles altos o in-
termedios, es que no hay ingreso y'promocién a mayores grados
de responsabilidad conforme a métodos y procedimientos sistema
tizados que califiquen 1a idoneidad del favorecido, no hay ca-
rrera administrativa, pues como afirmamos en el capitulo ante-
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rior, 1a lealtad personal y la jdentificacion ideoldgica son los
criterios determinantes en el reclutamiento de 1o que algunos au
tores 1laman lTas élites.

Instituir el Servicio Civil en nuestro pais supondria pros
cribir esos criterios en todas las areas y niveles donde se apli
cara el Sistema de Carrera. Supondria en la nueva ley darles a -
‘esos servidores piblicos en materia de ingreso y promocidn esca-
tafonaria el tratamiento formal que hoy se les otorga a los tra®
bajadores de base, s6lo que, desde luego, a partir de una defi-
nicidn mas precisa de los elementos de idoneidad para concursar
por cada clase y categoria, sean 0 no de su area administrativa,
a fin de hacer posible la movilidad vertical y horizontal,

1.7. CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO

Una administracidn racional, propia de un sistema de ser-
vicio civil de carrera, demanda de. sus servidores piablicos ap-
titud técnica, conocimiento y dominio de su area de trabajo.

La voluntad politica, los valores a realizar en el Estado,
no encontraria satisfaccidn en la practica si no estuviera asis
tida de medios e instrumentos de la administracion ptblica, di-
sefiados y ejecutados con arreglo a la tecnica y a los esquemas
racionales.

Todos los paises _que han_incorporado.a.su legisltacidn-y-arii~ ="

su estructura admin1strat1va el -sistema de carrera, reconocen
esta realidad, por lo que cuentan con:programas de capacitacionf
y adiestramiento. en practicamente todos sus niveles escalafuna- :
rios. AR o . . ‘. E
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Raymundo Amaro observa entre-las ventajas que'el adiestra
miento proporciona tanto el aparato publico como-el: trabagador,
las siguientes:

a) Incrementa la productividad

b} Promueve l1a eficacia del servidor pilblico.

c) Proporciona al trabajador una preparacidon que le permi
te desempefiar puestos de mayor responsabilidad,

d) Promueve el mejoramiento de los sistemas y procedimien
tos.

e) Promueve los ascensos sobre la base de) mérito personal

f) Constituye una reduccidn de los accidentes de trabajo.

g) Reduce el costo de la operacion. (133)

St bien el reconocimiento de la importancia de la capaci-
tacioén es general, la forma de impartirla y su vinculacidn con
e) ingreso y la promocidn escalafonaria varian mucho de una bu-
rocracia a otra.

Para algunos investigadores, la capacitacién supone una
formacién cultural amplia, imposible de adquirirse en cursos
especificos sobre administracidn piblica, mientras que otros
sostienen la importancia de Tas tnstituciones educativas que
preparan para el servicio piblico.

Roberto M. Hutchiﬁs, adscrito a15pr€met‘§rupo, pfirmaf

to es, en parte, resultado de la 1ndole

133. Cfr. Amaro, Raymundo.0p. cit. p. 272
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parte el resultado de la indole de un colegio o centro de ense-
fianza superior. La vida pdblica supone actuacidon adaptada a si-
tuaciones concretas inmediatas. Es imposibie aprender a produ-
cirse para resoiver situaciones concretas inmediatas mas que en
frentandose a ellas, Es imposible incluir tales situaciones en

!
el curso de estudios de un colegio”. (134)

William €, Mosher, en el otro extremo, es de la opinién
que:

“La mayor parte de los funcionarios que deberian haber pa-
sado su noviciado en la escuela, carecen de capacidad administra
tiva, conocimientos administrativos y perspectiva. Si se quisie-
ra aprender cdmo no deben ejercerse las funciones administrati-
vas, bastaria con sentarse a los pies de cualquier administrador
elegido a 1a buena de Dios. Un joven que posea un fondo de técni
ca administrativa con escasa o ninguna experiencia, puede dar -
aportaciones de carédcter esencial a muchos administradores que,
por falta de perspectiva y estudios especiales, se embrollan com
pletamente 2n la manera tradicional de hacer las cosas". (135)

En rigor, tan importante es la experiencia como la prepa-~
racién académica. Sin embargo el segundo criterio, el que pri-
vilegia el respaldo de un titulo, ha prevalecido, pues la mayor
parte de los paises tienen establecida una relacign de propercio

_nalidad entre el grado de escolaridad y 1a clase o categoria en
el servicio piblico, si bien todos demandan de un examen previo.

134, Citado por Amaro, Raymundo. Op. cit. p. 266
135. Idem 269
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Algunos paises como Francia y Brasil,incluso, tienen insti
tuciones que preparan expresamente para el servicio plblico, pa-
ra mandos de alta direccién; el primero creé 1la Escuela Hacio-
nal de Administracién y el segundo la fundacidn Getulio Vargas.

En nuestro pafs la capacitacion de los servidores pidblicos
se encuentra prevista constitucionalmente en las fracciones VII
y VII1 del apartado B del articulo 123, que establecen respecti
vamente que la designacién del personal se harada mediante siste-
mas que permitan apreciar los conocimientos y las aptitudes de
los aspirantes y que el Estado organizard escuelas de adminis-
tracién niiblica, a fin deque los ascensos se otorguen en funcidn
de los conocimientos y las aptitudes, ademds de la antiguedad,

L2 ley reglamentaria del apartado B define también, y un
su-orden, a \os'conocimientos, a la aptitud y a 1a antiguedad,
como criterios para la promocidn de los trabajadores al servi-
cio dél Estado a mayores niveles de responsabilidad, agregando
el de Ya disciplina y puntualidad. El propio ordenamiento sefala
como obiigacidon de los titulares de las dependencias .y entidades
sujetos a su régimen laboral, la de hacer aportaciones para hacer
escuelas de administracidén pliblica, disposicidn que estd hoy aiin
lejos de cumplirse.

Mas adn siendo la Ley Federal de los Trébadadores al Servi
cio del Estado aplicable, en 1o sustancial, s6lo a los seryida-

res piblicos de base, el derebﬁoharrecibir capacitacion sdlo-se ...

encuentra regulado para eséos.trabajadores. no para los de con-
fianza que son 1o0s ubicados en mandos intermedios y de-direccién.

Dentro de.los. propiosicirculos operativos se.carece.deiy
sistema de:capacitacidn global, sectoral é’iqsyibny” e:in-
tegre normativa y ‘coordinadamente:los ‘programas- de 1as diféfénf?ﬁ
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tes instituciones responsables, ademids de que no existe una Vig
culacidén de los escasos programas de capacitacidn con las nece-
sidades programidticas y los mecanismos escalafonarios de ias de
nendencias y entidades.

Algin avance en esa direccidn lo constituye la creacidn en
la presente administracién federal de Comités Mixtos de Capaci-
tacion en las dependencias y en no pocas entidades paraestata
les; asi como la elaboracidon de manuales de capacitacién para -
cada uno de los puestos tipo que integran e) catd@logo de pues-
tos del gobierno federal.

Con Ja promulgacién de Ya ley del Servicio Civil de Carre-
ra, deberd crearse un subsistema general de capacitacidn, coor-
dinado por el organo central administrador del sistema; en el . -
reglamento respectivo habrd de establecerse la correspondencia
fiel entre la capacidad técnica -derivada de cursos externos o
internos- y el nivel escalafonario.

1.8. SEGURIDAD SOCIAL Y MOTIVACION

La Ley del Servicio Civil de Carrera, no podrd dejar de -
contemplar el derecho de los trabajadores a la seguridad soc1a$,f
pues.contravendria al apartado B del articulo 123 de nuestra
Constitucidn Polftica, en su fraccidn XI, que le otorga'el mas
alto rango juridico como garantia social.

Sin embargo, el régimen de seguridad social no necesaria~ -
mente tendria que ser explicitado en ese ordenamiento;flé Ley: .
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los-Tfaba- o
jadores al Servicio del Estado, ley reglamentarta'dg liféit}da»:
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fraccidn, ya se ocupa ampliamente de la materia.

En términos juridicos, e) subsistema de seguridad social

ya es de por si muy avanzado, por lo que no demanda mayor actua
1izacién. Lo que si podria y deberia hacerse, es mejorarlo en-
términos reales, destinando mayores recursos financieros para -
satisfacer 10 que ya 1a ley establece.

La fraccion XI del apartado B consigna que la seguridad
social se organizard conforme a las siguientes bases minimas:

a

b

c

d

e

-

)

)

~—

Cubrird los accidentes y enfermedades profesionales;
las enfermedades no profesionales y maternidad; la ju-
bilacidn, la invalidez, vejez y muerte.

En-caso de accidente o enfermedad, se conservard el de
recho al trabajo por el tiempo que determine la ley.

Las mujeres disfrutardn de un mes de descanso antes de
la fecha que aproximadamente se fija para el parto y
otros dos meses después del mismo, Durante el periodo
de lactancia, tendrdn dos descansos extraordinarios por
dia, de medie hora cada uno, para amamantara sus hijos.
Ademds disfrutardn de asistencia médica y obstétrica,
de medicinas, de ayudas para la lactancia y del servi-
cio de guarderias infantiles. ’

Los familiares de los trabajaderes tendrdn.derecho.a
asistencia médica y medicinas, en los casos y enla propor

cion que determine la ley.

Se establecerdn centros para vacaciones y para recupe-
racién, asi como tiendas econdmicas para beneficio de
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los trabajadores y sus familiares.

f

—

Se proporcionardn a sus trabajadores habitaciones eco-
némicas, en arrendamiento o venta, conforme a los pro-
gramas previamente aprobados. Ademds, el Estado median-
te las aportaciones que haga, establecerd un fondo na-
cional de la vivienda a fin de constituir depbsitos en
favor de dichos trabajadores y establecer un sistema de
financiamiento que permita otorgar a éstes crédito bara
to y suficiente, para que adquieran en propiedad habita
ciones cdmodas e higiénicas, o bien, para construirlas
reparartas o pagar pasivos adquiridos por estos concep
tos.

E1 subsistema de motivacidén, por su parte, desde 1954. fue
incorporado a nuestro entonces incipiente sistema de administra
ci6n de personal pidblico, con 1a promuigacién de 1a ley de Esti
mulos y Recompensas a los Funcionarios y Empleados de la Federa
cidn y del Distrito Federal.

Més recientemente, en 1975, abrogando la anterfor y con el
objeto de incentivar mejor la eficiencia del servicio piiblico,
se promulgb la Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles,
Los alcances reales de la nueva legislacidn,sin embargo, siguen
siendo a nuestro juicio muy limitados. Poco contribuye, en efec
to, al mejoramiento de la actividad estatal, .la expectativa en;
el servidor piblico de obtener una condecorac1on, una cantidad g ]
fija Unica de dinero adicional, o un perfiodo extraordinario de, TN
vacaciones.

Ko conocemos otra: formuIa mis idonea para motivar a] ser-
vidor pubtico, -como ya hemos sena]ado, que la opgrtun1dad jur1
dica y-factica de hacer de su desempeno al’servicio de:la- socie R
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dad'y del Estado, una carrera,

2. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN UN SISTEMA
DE PARTIDOS CON ALTERNANCIA EN EL PODER.

E1 6 de julio de 1988, impulsado por la reorientacidn ideo
16gica de gran parte del voto ciudadano, el sistema politico
mexicano experimentd uno de sus mds profundos cambios en el pre
sente siglo, por no decir que sucumbid para ceder su lugar a
otro.

Ante el .empuje de una sociedad cada vez mds urbanhizada y
plural, mids dispuesta a ejercer en la diversidad de opciones su
derecho politico, desaparecié lo que el propio candidato presi-
dencial triunfante, Carlos Salinas de Gortari, 11amé "el siste-
ma de partido practicamente Gnico”, y se abrié espacio a un "sa
no régimen de partidos" (136)

En efecto, las cifras oficiales de los resultados electo-
rales revelaron que el partido en el poder desde 1929 -conside
radas sus mutaciones de 1938 y de 1946-, el Par:ido Revolucio-
nario Institucional, apenas acreditd para sus candidatos a la
presidencia de la ReptGblica y al Congreso de la Unidn, poco mas
del 50% de la votacidon nacional.

E1 PRI, partido de Estado, nacido desde el poder mids para
su conservacidn que para su conquista, partido provisto de una
amptia legitimidad revolucionaria de origen, hubo de orientar

136. cfr. Salinas de Gortari, Carlos "Hemos alcanzado la vic-
toria nacional” en Revista La Repiblica No. 495, agosto
de 1988, p. 39
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sus esfuerzos, por primera vez, a la obtencidn de la legitimidad
democrédtica -aquella que se obtiene con votos- en una contienda
“politica altamente competitiva.

E1 saldo fue una reducida mayoria-absoluta a su favor que
alterd sustancialmente el panorama politico. Configurd un esce-
nario prospectivo que hasta hace algunos afios parecia una uto-
pia: la factibilidad constitucional y real de la alternantia po
1itica de los partidos en el poder.

No es el augurio fatalista de que el PRL en las nuevas con
diciones de la lucha politica, necesariamente perderd el control
del Estado en los proximos afos, es el reconocimiento del carac
ter transitorio y relativo de las victorias y las derrotas en
las auténticas regimenes de partido, alli donde no hay mayorias
y minorias de una vez y para siempre, donde estas Gltimas aspi
ran validamente a la conquista del poder, no sdlo buscan influir
en &1, no s6lo son virtuales grupos de presidn.

Importante es para nosotros tener presente esta realidad
inédita, no podrfamos eludirla, no podriamos cuando el objeto
de nuestra tesis, el fondo, es justamente determinar los alcan
ces y limitaciones del proyecto de instaurar el sistema de ser
vicio civil de carrera en México a la luz de su cultura juridi
ca y politica, mds concretamente de su régimen laboral y de su
sistema politico. .

Lo que ha cambiado en este momento es lo Gltimo,estamos en
presencia legal y factica de un sistema de partidos donde-poten
cialmente cualquiera de ellos -algunos solos, otros-en coali-
cién- puede acceder al poder. Ciertamente, al perder qéda"Vez
mas terreno la negociacidn corporativa frente a la democracia
de ciudadanos, ningin partido tiene a priori cuota de represeﬂ
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tatividad cierta y determinada, ninguno tiene garantizado el
triunfo antes de acudir al cotejo de fuerzas en las urnas.

ta real lucha politica por el poder, pues, se ha trasladado
del seno privado de un sdlo partido a }a arena pibltca tnterpar
tidista, de las camarillas a los partidos politicos,

S bien e) PRI en el futuro inmediato tendrd que privilte~
giar adn mds e} valor de la lealtad personal y la fidelidad a
sus principios en el servicio piblico ejecutivo, los cuadros al-
“tos e intermedios de la Administracidn PGblica Federal pueden.
ya no ser indefinidamente nutrides directa o indirectamente por
sus militantes, Su intensa movilidad sexenal, en el supuesto de
que no se instituyera el Sistema de Carrera, serfa expreasidn no
ya de la no reeleccidn,sino de laalternancia de los partidos en
el poder.

De materializarse regularmente esa alternancia, la no per-
manencia de los servidores piblicos superiores -en el puesto de-
Jjaria de jugar el papel gque hoy erga: contribuir a la estabili
dad politica del pafis, al permitir el puntual relevo de hombres
y de politicas, de equipos y de'ismos", al interior del mismo -
partido. . '

La instauracign del Serv1c1p~civi1“§enia,més viable en esas
condiciones. E1 interés del»Esta#d}mié ventilacién institucional
del conflicto politico estaria menos amenazado. El problema se-
ria de otro orden, menor, ademds del juridico que ya expusimos
y que se mantendria inalterable, definir hasta que nivel Jerdr-
quico de 1a burocracia el sistema de carrera contribuiria real-
mente a la eficiencia del servicio piblicoy a la eficacia de -~
tos programas de gobierno. ‘

128



A nuestro juicio, pensando en ese valor, en esa exigencia
de 1a sociedad y en el legitimo reclamo de los servidores pibli
cos de hacer carrera administrativa, la validez juridica del -
sistema de servicio civil no podria ir mds allad de los niveles
intermedios de la administracidn piiblica ni limitarse a los es-
trictamente operativos. :
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2.~

CONCLUSIONES

S6lo en el Estado moderno se da una clara demarcacidn_
entre la esfera piblica y la privada, entre el aparato
estatal y el cuerpo de funcionarios, entre el cargo pd
blico y el titular. Ciertamente, el Estado -en México
la federacidon, las entidades federativas y los munici-
pios- y los servidores plblicos tienen en la actuali--
dad su propio patrimonio y su particular personalidad_
Juridica, lo que los hace ser en el terreno del dere--
cho personas distintas.

La burocracia, desde el punto de vista de la adminis--
tracion piblica, es una organizacidn racional del apa-
rato ejecutivo del Estado -basada en una divisidn sis-
temdtica del trabajo- para dotar de eficacia a la vo--
Tuntad politica. Desde la dptica del derecho es el -
conjunto ‘de servidores piblicos que prestan al Estado_
un servicio fisico, intelectual o de ambos géneros, en
virtud de un nombramiento expedido o por figurar en -
las listas de raya de los trabajadores temporales.

Es falsa la dicotomia entre politica y administracidn_
piblica cuando se quiere significar con ello que el -~

-servidor piblico ideal es aquel que se desprende de -

condicionamientos ideoldgicos, aquel que accede a la -
"neutralidad politica", pues en los Estados modernos -
el poder ejecutivo ha dejado de ser un mero instrumen-
tador de las decisiones del legislativo para consti---
tuirse en un d6rgano privilegiado de la actividad poli-

tica, particularmente en los niveles altos e interme-- .

dios de la burocracia, donde los servidores p&b1icos -
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disponen de una amplia facultad discresional,

E1 Servicio Civil de Carrera es la expresidn mis acaba
da de la administracidn de personal pidbiico. Es un -
sistema que'juridicamente sanciona el ingreso al servi
cio plblico y garantiza la permanencia en el empleo, -
al tiempo que da oportunidad de hacer carrera adminis-
trativa, sin mads criterio de calificacion que el méri-

"to técnico. Su objeto principal es sutraer a la buro-

cracia de los vaivenes de la lucha politicé—partidista,
no de la politica en si, como pretenden algunos analis
tas.

Muchos paises en el mundo han instituido en la formali
dad juridica Sistemas de Servicio Civil de Carrera. -
Sin embargo, todos han adoptado un perfil singular a -
partir de su respectiva realidad cultural. Las dife--
rencias se observan en particular en el radio de vali-
dez concedido al sistema: mientras en unos’ cubre prac .
ticamente todo el aparato burocréatico, en otros sdlo -
tiene presencia en niveles meramente operativos.

La viabilidad y conveniencia de instaurar un Sistema -
de Servicio Civil de Carrera estd sujeta en primer tér
mino a la escala de prioridades de cgda nacidn, Cuan
do el valor primero a satisfacer e§ la integracidén po-
1itica -caso de los paises en desarrollo-, los crite--
rios de lealtad personal y de afinidad ideoldgica ter-
minan por imponerse al del mérito técnico, asi tenga é&s
te el respaldo compartido de Ta ley y de la voluntad_
poblica.

En México, pais vanguardia en el campo del derecho dej.
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trabajo, no existe un Sistema de Servicio Civil de Ca-
rrera; no hay una ley taboral que rija para toda Va by
rocracia -pues es aplicable sélo a los trabajadores de
base en su contenido esencial-, ni un drgano central -
que dicte las politicas fundamentales en materia de ad
ministracion de personal.

No existe Servicio Civil de Carrera en nuestro pais -~
porque, en la 1dgica del sistema politico mexicano,la_
alta movilidad de los cuadros dirigentes de 1a adminis
tracion piblica es una importante variable contribuyen
te de la estabilidad politica, en tanto suple en algin
grado la ausencia de un régimen competitivo de parti--
dos con alternancia en el poder,

Los reducidos avances en el proyecto de instaurar el -
Sistema de Carrera en México, explicitamente consigna-
do en el Plan Nacional de Desarrollo, confirman que en
México los criterios para acceder a los niveles altos_ .
e intermedios de la administracidn pitblica siguen sien
do de racionalidad politica no de racionalidad técnica.

Admitido el hecho de que la funcionalidad de toda ins-
titucidn administrativa depende ante todo de la reali-
dad concreta a que ha de ser incorporada -realidad po-
1itica y jurfdica en especial- no 5e trata, como han -
sugerido algunos analistas, de aplicar mecdnicamente -
el Sistema de Servicio Civil de Carrera a nuestra admi
nistracion pdblica sbélo porque es un signo de moderni
dad. Adoptarlo si, pero a condicidon de adaptarlo.

La discusidon en torno a la definicidn del,perfil nacig
nal del sistema de carrera a implantar debe estar cen-
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“trada en su radio de validez espacial: en qué depen--

dencias y entidades debe operar y hasta qué nivel de -
la jerarquia burocratica.

Nosotros estamos porque el Sistema de Carrera se ins-
tituya en las dependencias y en las entidades regidas_
por l1a Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, ello en razdn de que las dependencias exclui--
das de su régimen ya tienen una ley especifica y las -
entidades no comprendidas estan reguladas por la Ley -
Federal del Trabajo, justamente porque sus trabajado--
res no son servidores pablicos.

En cuanto al nive) jerdrquico no se podria por el momen
to aplicar el sistema de carrera md3s alla del grado de
director de drea o equivalente, pues en el ambito juri
dico supondria extender 1os derechos colectivos a gran
parte de la burocracia y sobre todo en el aspecto poli
tico quebraria uno de los pilares de la estabilidad -
del sistema: 1la movilidad regular e intensa de los -
cuadros dirigentes.

La nueva realidad politica surgida de las elecciones -
de} 6 de julio de 1988 hace mas viable en el futuro me
diato la instauracién del sistema de Servicio Civil de
Carrera, pues ha sentado la expectativa real de que M&
xico acceda por fin a un auténtico régimen de partidos
con posibilidad juridica y factica para la alternancia
en el poder,
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