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DIRECTOR GENERAL DE LA ADMINISTRACION
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PRESENTE

Muy Distinguido Sefior Director:

El compafiero DAVALOS TORRES JOSE, inscrito en el Seminario de Derecho
Constitucional y de Amparc & mi cargo, ha elaborado su tesis profesional intitulada "EL
SERVICIO CIVIL DE CARRERA" bajo la direccién del suscrito y del Dr. Diego Valadés
Rios. para obtener el titulo de Licenciado en Derecho.

El Dr. Valadés Rios , en oficio de fecha 14 de noviembre de 2000 y el Lic.
Enrique Larios Diaz. mediante dictamen del 30 de enero de 2001, me manifiestan haber
aprobado y revisado, respectivamente, la referida tesis; y personalmente he constatado que la
monografia satisface los requisitos que establece el Reglamento de Exédmenes Profesionales, por
lo que, con apoyo en los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 de dicho reglamento suplico a usted
ordenar la realizacion de los tramutes tendientes a la celebracién de! Examen Profesional del
compafiere de referencia.

ATENTAMENTE
"POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"
Cd. Universitgria, D.F., enero 31 de 2001.

-

ISCO VENEGAS TREJO
[RECTOR DEL SEMINARIO.

NOTA DE L4 SECRETARIA GENERAL: El interesado deberd iniciar el tramite para su titulacion dentro
de los seis meses siguientes (contados de dia a dia) a aquél en gue le sea entregado el presente oficio, en
el entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberlo hecho, caducard la autorizacicn que ahora sele
CORCCUE para sameter Su lesis o examen profestondl. misma autorizacidn que no podrd otorgarse
aucvamente sing en el caso de que el trabajo recepcional conserve su actualidad y siempre que la
aporiund miciucion del tramue para la celebracion del examen haya sido impedida por circunsiancia
grave, todo lo cual calificard la Secretaria General de lu Facultad,
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Presente.

En atencidn a su oficio de fecha veintidos de noviembre Gltimo, en el que me hace
el encargo de efectuar la revision de la monografia titulada "El Servicio Civil de
Carrera”, que elaboré el alumno José Davalos Torres, me permito remitirle el
ejemplar original que usted tuvo a bien enviarme y ademds, se acompafia uno
nuevo donde el alumno mencionado hizo las correcciones que se le sefialaron.

En virtud de lo anterior, puedo manifestarle que la tesis de referencia satisface los
requisitos reglamentarios para que, si usted no tiene una opinién distinta, el alumno
Joseé Davalos Torres esté en posibilidad de optar por el titulo de Licenciado en
Derecho. -

Por ultimo, quiero expresar mi agradecimiento por las deferencias con que siempre
me distingue, toda vez que la revisién de mérito constituye una mas.

Aprovecho la oportunidad para enviarle un saludo afectuoso.
Atentamente

“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU”
Ciudad Universitaria >-F., a 30 de enero de 2001




FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO

DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO,
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE DERECHO
CCONSTITUCIONAL Y DE AMPARO.
PRESENTE.

Muy distinguido Doctor:

Con toda atencién me permito informar a usted que he dirigido,
asesorado y revisado, completa y satisfactoriamente la tesis profesional-intitulada
EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA elaborada por el alumno JOSE DAVALOS
TORRES.

Es de destacar que en el desarrollo de su investigacion, el
sustentante se apoyd en bibliograiia y textos legales adecuados, por lo que se
trata de un trabao que reune las condiciones suficientes para ser aprobado, a
efecto de que el sustentante presente el examen profesional correspondiente. Por
lo tanto autorizo el mencionado trabajo, por considerar que reune todos y cada
uno de los requisitos que establecen los articulos 18, 19, 20, 28 y 28, del vigente
Reglamento de Examenes de nuestra Universidad,

Aprovecho ia oportunidad para reiterar a usted las seguridades de
mi consideracion mas distinguida.

ATENTAMENTE
“pOR Ml RAZA HABLARA EL ESPIRITU”
Cd. Universitaria, D. F., 14 de noviembre de 2000

DR. DIEGO VALADES

Director del Instituto de
Investigaciones Juridicas,



"México es un pueblo que se ha distinguido, en su vida publica,
por ina pasividad oscilante entre el estoicismo v el nihilismo .
La pasividad es renuncia a la accidn y por eso mismo es
renuncia a la libertad.

£l pasivo refuyve las decisiones,

asi, no es extrafio que la pasividad,

al acumularse a veces cambie de signo v estalle en un acto

de violencia individual o colectiva.

La pasividad mexicana es volednica.

Nuesira pasividad también se expresa en acciones v salidas inesperadas,
en apariencia absurdas y gue pertenecen al género del humor rnegro.”

Octavio Paz.
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INTRODUCCION.

Nuestro interés pretende enmarcar la descripcién, andlisis y posible aplicacion del
servicio civil de carrera dentro de |z actual arena politica nacional, es decir, revisar las
perspectivas propias de un movimiento internacional, surgido en las democracias
liberales, que propone una forma practica de orgarnizar la fuerza humana al servicio del
Estado, ante un pancrama politico en constante cambio, donde la cohabitacion de los
partidos politicos en los organos de gobierno del Estado —tanto en el nivel federal,

como estatal y municipal- es cada vez mas usual.

El servicio civil como concepto e institucion es sumamente extenso, no sélo abarca a
uno de los poderes del Estado, es decir, al poder ejecutivo, sino que incluye en si a
todos los poderes del Estado. Su proyeccidén es amplia, ya que ordena diversos
sectores de la vida publica estatal: las fuerzas armadas, el poder judicial, el servicio
diplomatico, el cuerpo encargado de la procuraciéon de justicia, las instituciones
electorales. Como puede observarse Ja amplitud y profundidad de cada ambito

implicaria un estudio particular que daria para elaborar una tesis por cada tema.

Nos hemos propuesto caracterizar al servicio civil con base en la experiencia
comparada y nacional sin perder la perspectiva politica- cultural del Estado v ia

Constitucion, donde se plasman los principales acuerdos entre las fuerzas politicas



beligerantes y que ante la nueva conformacion de estas es necesaria una adecuacion

ante los nuevos tiempos.

La leccidn de |as experiencias estudiadas nos permite plantear requisitos o conceptos
que integran la institucion del servicio civil y que deben ser inscritos y observados para
poder afirmar que hay la intencién tanto de democratizar al pais, como de actualizar o

contemporarizar sus instituciones.

E! servicio civil no es el %Jaradigma absoluto que dara solucién a nuestras inmaduras y
politizadas, en su mayoria, instituciones pero si dotard al Estado mexicano de la
energia institucional suficiente para hacer frente a eventuales cambios y alternancias
de partido encargados del gobierno del pais, todo en un contexto de definitiva

transicion politica.

1



CAPITULO I

ESTADO Y GOBIERNO




1.1 Estado. Concepto.

E!l Estado contemporaneo, no obstante su crisis propiciada por movimientos
economicos internacionales, tiene la necesidad de seguir contando con los drganos
encargados de cumplir sus fines. La evolucién de las comunidades politicas, tanto en
su conciencia politica como en sus demandas, han propiciado la actualizacion de la
ingenieria organizativa de los poderes estatales. Antes de penetrar en el analisis de
una de las formas de actualizacién de la capacidad organizativa del Estado, debemos
tener un cuadro de reférencia’, dentro del cual se sitda nuestro analisis principal, el

servicio civil de carrera ante las transiciones politicas.

No existe un consenso doctrinal en torno al Estado, tal vez por su caracter politico vy
publico, que a diferencia del derecho privado, en el “... publicc nos encontramos
entregados a nuestras solas fuerzas, pues no poseemos una fradicion, ni siquiera
aproximadamente sistematica, de las antigliedades relativas al Derecho del Estado.
Los particulares institutos se han originado histdricamente, por tanto, de una manera no
racional"?. De esta forma han surgido diversos conceptos del Estado, elaborados desde

diversos enfoques o teorias, principalimente las juridicas y las socioldgicas.

El maestro Rolando Tamayo considera que “... el Estado constituye un conjunta de

! Realizan analisi exhaustivos de la materia. entre otros.Aurora Amdiz. en Crencia Politce menifestada en eorias
del Estaddo ¢ gnacio Burgoa en su obra ¢f Extadn,
* Serra Rojas, Andrés. Teeria del Estudo. Bd Pormia Méxce, 14* edicion, 1998, Pag XIIL



funciones juridicas cuya comprension es necesaria para enhtender el comportamiento
de la comunidad poiitica, [ademas] es titular de derechos y obligaciones, crea derecho,
aplica una constifucion, contrata, representa a los nacionales, tiene jurisdiccion, ejecuta
sanciones, celebra tratados y, entre otras caracteristicas, es sujeto de derecho

internacional.”

Asi el Estado, para el propio Tamayo Salmoran, tiene un caracter juridico y
Jurisprudencial, es decir, et Estado esta constituido por un conjunic de preceptos

normativos que ordenan la vida de la comunidad.

Subraya la necesidad de tomar en cuenta el lenguaje y el vocabulario juridicos porque
son imprescindibles para entender el significado de conceptos inherentes al Estado,
tales como poder y soberania. Por tal razon, la teorfa politica debe asimilar los
conceptos del Estado, ya que de lo contrario “... la ciencia politica que no se encuentra
enraizada y fundamentada en tal disciplina [el estudio del Estado en términos juridicos],

se convierte en un conjunto de vaguedades de facil apreciacion.”

En esa virtud, seria
un error analizar los pros v los contras, asi como las implicaciones politicas del servicio
civil de carrera sin la certeza del lenguaje juridico propio del Derecho Constitucional y
de la Teoria General del Estado. En el contexto actual, donde se prepararon y llevaron

a cabo las elecciones mas importantes de final y de principio de sigle, abundan los

andlisis y opiniones politicas en forma de ensayos, articulos, columnas, discursos y

: Tamayo y Salmoran, Rolando, Diccionario Juridico Mexicano Tomo 11, IILUNAM. México. 7* ed.1994. Pagl321.
Edem.



otras manifestaciones, que en su mayoria dejan ver en su lectura un conjunto de
vaguedades de facil apreciacion, precisamente por la faita de un soporte juridico

minimo que requieren los asuntos politicos del Estado contemporaneo.

El maestro Tamayo no se compromete mas vy “stlo enumera las principales
caracteristicas del Estado, al afirmar-que: "El Estado es una corporacion formada por
un pueblo dotado de poder de mando orginaric ¥ asentada en un determinado
territorio. [Asi el Estado es unaj corporacion -[tiene] personalidad juridica propia, sujeta
de derecho —; [posee] territorio- puesto que ia corporacién actiia y se manifiesta en un
espacio determinado; [y cuenta con poder originario, es decir con soberanja) — actia,

se conduce de forma auténoma e independiente.”

De acuerdo con la anterior postura, que considera al factor juridico como elemento
predominante del Estado, encontramos a Hans Kelsen, quien concibe al Estado como
“... el orden juridico. Como sujeto de los actos del Estado, es sélo la personificacidn del
orden juridico. Como poder, no es otra cosa sino la vigencia de este orden juridico."®
No obstante, el criterio de Norberto Bobbio dice que “... de todas las tesis kelsenianas
la reduccion radical del Estado a ordenamiento juridico es la que ha tenido menos

éxito".”

* Ibid. Pag. 1322,
* Serra Rojas, Andrés, Teorfa del Estado. Ed. Pormia. México. 14" edicién. 1998, Pag. 183,
’ Bobbio, Norberto, Estado, gobierno y sociedad. Fondo de Cultura Econémica. México. 1* ed 1989, Pig 74

3



La aportacidn del maestro Andrés Serra Rojas es determinante para entender la razon
por ia cual se desenvuelve un constante movimiento politico dentro del Estado, misma
gue radica en la lucha constante por el monopolio y exclusividad de! poder coactivo del
cual e} Estado es titular. El mismo autor define al Estade como un “... orden juridico de
convivencia que organiza y combina elementos muy complejos, todo eilo para servir a
la sociedad.”. Afade que ef Estado es una forma de asociacion superior a todas las
formas de asociacion, pues supone el monopolio y la exclusividad del poder coactivo.
E! concepto traduce un garacter juridico del Estado, pero agrega a la sociedad quien
juega un papel basico en el Estado, ya que es por ella que surge, se desarrolla y actda

el Estado.

El propio tratadista considera que la soberania del Estado debe ser entendida como el
poder supremo de monopolio y coaccién del Estado- poder que puede transmitirse de
varias maneras -. Entender esto es importante porque en forno a la posesién de la
soberania gira el proceso politico® estatal. Y quien es titular de la soberania, también
puede controlar el proceso administrativo del Estado, que consisie en el empleo
eje:cutivo de la organizacion estatal. Por lo tanto dentro del Estado se desarrollan dos

procesos que dificiimente pueden andar caminos separados: el proceso politico vy el

4 .

b, Pag. 167,
* De acuerdo con un texto canonico de nuestros dias, power and society de Laswell y Kaplan [1952], el proceso
politico es defimdo como “... la formacién, 1a distribucion, el ejercicio del poder”. En Bobbio, Nerberte. Estado,
Gobierno y Sociedud Fonde de Cultura Econémica. México. 1989. Pig, 103,

4



proceso administrativo (que deberia ser entendide como el uso racional del Estado ~

gobierno).'

La formula planteada por et Dr. Diego Valadés'', que consiste en estructurar un
conjunto de controles al poder, y en especial algunos gue tienen como finalidad lograr
que el proceso politico del Estado siga su propia vertiente sin que sean afectadas las
funciones de los poderes estatales. Agi, quienes aperan el Estado- gobiernoestaran
obligados a garantizar que el proceso administrativo estatal no se vea cobstruido por los

impulsos de la lucha politica.

Para la maestra Maria de la Luz Gonzdlez el Estado constituye una realidad mas
amplia que la sola construccién normativa ordenadora de conductas en una comunidad
determinada. Para esta autora “... &l Estado se localiza en el mundo de la cultura, &s un
ente cultural, y su entidad especifica la constituye el ser social, que es un ser real de
orden moral, un ser intencional. El Estado es un ser social, complejo, que presenta

diversos aspectosfademas del juridicol:

« "Una realidad inmediata, exterior, fenoménica. Que incluye al teritorio, el

pueblo, fendmenos de fuerza y de poder.

' bid Pag, 169.

" Contemuda en Ef control del poder y que posteriormente ahondaremos en efla,

" Estado- gobiemo como lo plantea la tesis de Maurice Duverger, en donde uno de los “sentidos™ o aspectos del
Estado estd wntegrado por 2l conjunta de 1os gabernantes de una nacién soberana [y las herrammentas estatales para
cumplir los objetivos del Estado).



» "Una realidad Jitima esencial. Donde se encuentra la realidad mas intima del

Estado, es decir, las causas eficientes primeras y finales, Ultimas del Estado.

¢ "La existencia historica del Estado. Que representa ef desarrolle temporal de

los Estados- nacimiento, desarrolto, transformaciones y extincion-.

» "Una actividad normativa. Donde el Estado aciCa en el proceso de creacion,

definicién, aplicacién y sancién de fas narmas juridicas. "'

De lo antenor se desprende que un enfoque exclusivamente juridico dejaria incompleta
la descripcion del Estado. Por lo tanto, y para confirmar su postura afirma que "... &
error de Kelsen estriba precisamente en querer centralizar el punto de vista juridico vy
guerer servirse [solo] de un meétodo juridico, [puesto que] el derecho no agota el

Estado™.®

Aln ante los diversos enfoques prevalece un hilo conductor que radica en la constante
percepcion intelectual del caracter juridico del Estado, lo que no implica, como afirma la
maestra Maria de la Luz Gonzalez, que ef Estado se agote en el Derecho, pero deja ver
que el Estade trasciende lo juridico. Come lo demuestra el siguiente concepto de
Estado que nos ayuda a eniender mas claramente el proceso de gobiemo vy

administracion estatal.

" Gonzilez Gonzilez, Ma. de la Luz. Valores del Estade en ¢l pensamiento politico. E4. Me Graw Hilt.. México, 2°
cdicion 1993 Pags, 23.30,
" Idem.



Desde una perspectiva secial del Estado, “.. una definicion integral incluiria tres

alementos:

- "Primero: el Estado es un conjunto de instituciones, manejadas por el propio
personal estatal, entre las que destaca muy pariicutarmente la que se ocupa de

los medios de violencia y coercion.

- "Segundo: A. Esas instituciones se localizan en el centro de un territorio
geograficamente delimitado, atribuido generalmente a una sociedad; B. Hacia su
interior, el Estado vigila severamente a su sociedad nacional, y hacia el exterior a

las numerosas-sociedades entre las que debe abrirse camino'®.

' Hace referencia ticita al concepto de segundad nacional y las labores de inteligencia propias de esta laber;
stempre fundadas en [a razdn de Estado. En este sentido, es unportante mencionar gue “... si se quiere establecer un
sistema auténticamente democratico, las instituciones, leyes y cultura deben democratizarse, y eso incluye a los
servitios de ntehgencia y de seguridad”{asi como, en general, a todo ¢l sistema funcionarial que da vida a los
poderes del Estado. Debemos aclarar que los mecamsmos de segundad nacional justifican su existencia por la
posibilidad latente de amenazas internas ¢ externas, *. para enfrentarlas, los gobiernos crean instituciones
especializadas en defender la seguridad de la Nacién”, tales como las instituciones que offecen servicios de
mtehigencia, “. que ttemen 12 rusion de reunir la informacion y procesarla para anticipar o explicar la magnitad, las
caragteristicas y el origen de las amenazas a la Nacién. Los docurmentos que se elaboran a partir de esa informacién
alimentan la toma de decisiones de los gobemantes, incluida la utilizacion de la violencia”. Asi dichos servicios ...
son necesarios para defender la seguridad de la nacidn, pero 2l poder que adqueren los puede transformar en woa de
las amenazas mas peligrosas a esa misma segundad”. Por lo tanto, los mecanismos que puedan democratizar y
ampiiar la cultuera de 1z segundad nacional ne son suficientes, son necesarios, también, para lograr el objetive que
se instrumenten los canales juridicos necesanos para profesionahzar, a través del servicio civil de carrera, ¢l servicio
de intehigencia en México, * . ya que la especializacidn y el profesionalismo no sélo mejoran la calidad de la
inteligencia [y en general, de todos los servicios que presta el Estado], también fortalecen ef principic de que estin
al servicio del Estade y de la nacidn, y no dei gobierno o mandatzrio en tune.” Por otro lado, “... en las democracias
politicas modemas los nesgos creados por los servicios de wmteligencia y segundad no desaparecen pero sf se
reducen. La razén principal es que éstos se orgamzan y funcionan en marcos legales y admunistrativos clararnente
establecidos y dehmitados.” Los nesgos, en un pais en wansicidn, también pueden observarse no solo en los
servicios de inteligencia, es decir, también en aquellos érganos donde el gobierno decida o escoja procesar
informacion confidencial y de relevancia para el Estado, como por gjemplo la SHCP, donde no solo existe el control
técnico del presupuesto, rambién ciertas funciones asignadas a esta secretaria juegan un papel polifico relevante,
sobre todo a partir de que la Secretania de Gobernacién, drgano politico por excelencia y también regularmente
dingida por abogados, dejé de ser la principal fuente de actividad de coordinacién politica, criterios que daban
mayor establidad y certeza al desarrollo econdmico v politico del pais. Aguayo Quezada, Sergio y Bailey, John. Las
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- "Tercero. e Estade monopoliza el establecimiento de reglas al interior de su
territorio, lo cual tiende Jo debe tender] a la creacién de una cuitura politica [y
juridica] comun compartida por todos los ciudadanos™.””

La definicion infegral transcrita no representa una novedad en su totaltdad: reconoce el

caracter juridico del Estado y el monopolio que tiene de los instrumentos de coercidn;

no enuncia al pueblo como elemento del Estado, no obstante hace alusion a la
sociedad y a la ciudadania; se refiere al territorio como el espacio vital del Estado. La
aportacidn mas valiosa del citado concepto la ubicamos en su primera consideracién,
en [a que frata y establece sin ambigliedades que el Estado cuenta ¢ debe contar con
el personal necesaric para que [as instituciones funcionen, para que la maquinaria

estatal trabaje al servicio de la sociedad.

No podemos escapar a los cuestionamientos contemporaneos en torno al Estado, que
sefialan principalmente |la problematica sobre “... si el Estado debe seguir siendo y en
quée medida el garante y promotor de los intereses generales, [y ‘al mismo tiempo
determinar] en Gltimo término que son los intereses generales y cémo evitar que la

burocracia o los partidos se conviertan en los definidores del interés general sin que

seguridades de México y Estados Unidos en un momento de transicién. Ed. Siglo XXI. México. 1997. Pags. 184 y
185

* Como lo demuestra ¢l caso Mexicano, la sola vigencia de una Constitueién no trae aparejada upa cultura juridica
entre la poblacion. Sobre todo s1 se considera que s1 un mexicano desea contar con una versidn actualizada de la
Constitucién, tan sdlo en los Gltimos treinta afios debid comprar 48 ediciones diferentes. Ponencia del Dr Diego
Valadés Rios en el Institute de Investigaciones Juridicas, el 2 de Febrero de 1999,

" A Hall, John y Ikenberry, G- John. EI Estade. Ed, Patria. México. 1° edicién. 1991. Pdginas 12 y 13. .




exista la posibilidad de un control democratico por parte de los ciudadanos.”*® En efecto
la sabiduria social ha determinado hasta este momento de nuestro desarrollc que la
forma idénea de ila organizacian politica social es el Estado, y el mismo devenir decidira
en lo sucesivo la nueva forma de organizacion politica. Coincidimos en que la frialdad
burocratica y el egoismo politico propio de los partidos impide, cada vez mas, asumir la
sensible responsabilidad de percibir y satisfacer las necesidades basicas generales
dela poblacion, a lo que se debe afiadir un tejido social cada vez mas pendiente del

actuar estatal.

En este contexto, de profundos cambios,”... por la forma en que se disefien las
instituciones™ del Estado {estaremos en condiciones de responder a las cuestiones
pendientes del Estado® mexicano contemporaneo, sobre todo, en lo relativo a un
cuerpo de funcionarios al servicio de los poderes eficiente y neutral]. [Para hacer
conciencia de la necesidad de este cambio institucional se debe tomar en cuenta que el
redisefio de las instituciones debera apuntar] a la construccidon de un Estado de
derecho democrético que se apoye en el principio de las mayorias.”?! En otras

palabras, consideramos que es el momento de estructurar fas instituciones del Estado,

® Cirdenas Gracia, Jume F., Una Consntucién para la Democracia, México, UNAM, Instiuto de [nvestgaciones
Jjuridicas, 1996, Pag 21.

" lnsttuciones: Un comunto de pautas para la actividad organizativa mediante las cuales los seres humanos tigen
su vida matenal en el espacio y en ¢l nempo [en realidad el servicio civil corresponde funcionaimente a esta
premisa, en virtud de que tal institucién, civil service, constituye en realidad una pauta para el actuar estatal del
Estado]. Es importante sefialar que las instituciones no lo sen todo; influyen en la sociedad, pero también la sociedad
influye en ellas, Ex Cirdenas Gracia, Jaime F., Op. Cit. Pig. 12y 13.6

* El Dr. Jaime Cardenas considera que el Estado para la Ciencia Politica actual es entendido “... como sistemas
administrativos, burocTalicds y coercitivos permanentes que no solo ratan de estructurar las telaciones entie la
sociedad civil v la autonidad piblica, sino también de estructurar muchas relaciones cruciales dentro de a sociedad
cwvil.” Cardenas Gracia, Jaime F , Op. Cut, Pag 17,

I, Pag, 21.



encargadas de establecer las pautas organizacionales de la funcidon plblica — en
cualquieta de los tres poderes- de forma tal que se abran todos los puestos a las
mejores capacidades y talentos, a través de la aplicacion de los diferentes principios

que conforman el servicio civil de carrera,

Debemos subrayar que las configuraciones organizativas junto con los modefos de
actividad que desarrollan, como lo puede ser el servicio civil de carrera —o en nuestro
caso especifico, un sistema de patronazgo o patrimonialista v clientelar o de motin
politico de la estructura funcionarial del Estado- influyen en {a cultura politica®, ya que
fomentan y desarrollan algunos tipos de formacion de grupos y de acciones politicas
colectivas. Tal como es el caso aleman donde no se han desarrolfado actividades
clientelares en fos partidos, porque previa a la existencia de ellos habia una burocracia
profesional, razén que ha hecho que los partidos alemanes sean altamente ideologicos
y programaticos. En este sentido, observamos una retroalimentacion muy positiva entre
instituciones tan diferentes coma lo son los partidos politicas y los drganos del Estado,
en virtud de la vigencia de una estructura funcionarial profesional de carrera que incide
directa y positivamente en ja disminucion del apetito politico que despierta el motin de
puestos que integran los 6rganos estatates para los partidos beligerantes. Concluimos
que la razon por la cual no contamos con un concepto de Estado Gnico o acabado
reside en que "... el esfatismo pleno no ha sido en la historia mas que una aspiracién

de todo Estado [por lo que cabe agregar quel frente a algunos Estados, sobre todo

* puedes incluw ef comentanio de Gonzélez Avelar respecto de el compadrazge o de la impoertancia de las
relaciones, mas que de las capacidades para poder acceder a una funcién phbhea.



Europeos, que han avanzado notablemente en el camino entre la aspiracion y [a
realizacion, la mayoria de los Estados del tercer mundo, por el contrario, siguen
albergando mas esperanzas que realidades: sus ciudadanos no suelen compartir una
misma cultura, [propiciado también por un sistema de reparticion de riqueza inequitativa
v otras desigualdades sociales igual de profundas], icu- gue quiere decir que adn no se
consolidan como Estados nacionales.”®® Por ofro lado, hoy dia, presenciamos un
movimiento de contenido idecldgico méas econdmico que humanista, denominado
globalizacion, del cual concordamos con “John Gaibraith, quien — economista casi
diabélico, que reviste sus argumenios con sarcasmos volterianos- en una entrevista
publicada en Qctubre de 1997, en el Corriere de fa Sera, que circula en [talia, hizo una
denuncia audaz, definiendo la globalizacion de la economia como la forma actual del
impenalismo econémico. Al afirmar, Galbraith, que Ia globalizacidon es un vocablo que
y0 no uso. No s un concepto serio. Nosotros los norteamericanos lo inventamos para

disimular nuestra politica de invasion econémica en otros paises.”

1.2. Elementos del Estado.

Al analizar la composicion Gltima del Estado, es decir sus elementos®, nos

encontramos ante un debate afiejo y vigenie pero ante todo delicado, ya que para

2 A Hall, John y Tkenberry, G: John, Op Cut. Pdg. /4

** Russomane, Mozart Victor, £/ Derecho del Trabajo en ¢l siglo XX. En  La ciencia del Derecho durante el siglo
XX, UNAM. Instituto de Investigaciones Juridicas, 1* edicidn, Médico 1998 Pag. 844,

¥ [Elemento se refiere aj “... un concepto genérico que comprende fas entidades ultimas de las cosas, sobre todo
matcriales, es decir, los componentss wndivisbles de los cuerpos complejos, tanto materiales, como =n las
elaboraciones técmcas o espintuales.” Serra Rojas, Andrds. Teoria del Estado. Ed. Pormia, México 14° edicidn.
1998, Pag 231
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algunos autores este tema impiica establecer los supuestos ultimos o basicos conforme

a los cuales puede afirmarse o negarse la existencia de un determinado Estado.

Adentrarse en el tema requeriria, inclusive, una investigacion especial que tomara en
cuenta el contexto complejo del Estado contemporanec. Por ahora, nos preocupa
contar con una plataforma suficiente que nos permita ubicar correctamente el proceso

gobierno- administracion dentro de alguno de los elementos estatales.

Conforme & una teoria tradicional, “... deben considerarse los siguientes elementos
como esenciales del Estado: Un terntorio, una poblacion, los fines que se propone
atender y un orden juridico general que eniaza a todos sus elementos. En otras
palabras, el Estado debe comprender un grupo social importante, localizado sobre una
porcién de la superficie terrestre, dotado de un poder de mando soberano y un orden

juridico general encaminado 2 alcanzar determinados fines "%

En un concepto mas elaborado, el Dr. Andrés Serra Rojas conciuye que “... los
elementos del Estado se pueden clasificar en elementos esenciales o constitutives del
Estado y elementos determinantes o modales, que son atributos del poder y del
Derecho. Los elementos esenciales son: el territorio, la poblacién, el poder y el orden

juridico. Los elementos determinantes son la soberania y para algunos autores se

agregan los fines de! Estado."?” Expresa asi su preccupacion por separar los factores

1" Serra Rojas, Andrés. Teoria del Estado. Ed. Pornia. México. 14" edicién. 1998, Pég. 233,
 Idem. Pag. 238.



del Estado que permiten su exteriorizacién, como son los elementos esenciales; y por
otro lado, los elementos que desde el punto de vista del autor, hace del Estado un ser
politico juridico, como lo es la soberania, es decir, una comunidad politica organizada,

independiente, autdnoma.

Desde otra perspectiva, los elementos del estado son considerados como ¢l sostén de
una estructura “... dialectica, gracias a la cual los elementos que la configuran se
influyen correlativamente y forman una sintesis de vinculos encaminados hacia una
misma direccién.”®® Para la maestra Maria de la Luz Gonzélez, los elementos que dan
forma al Estado y que constantemente se interrefacionan entre si son: el pusblo, &l

poder y el territorio.

1.2.1 Territorio.

Este elemento alcanza relevancia no solo por el papel juridico del mismo, sino por la
exigencia del grupo social de una porcion geografica en la que desenvuelva la vida de

relacion.

El territoric 0 marco territorial es el drea geografica que le sirve de asiento al Estado, o

como ha afirmado Kelsen, el territorio “... no es en realidad otra cosa que el ambito

* Gonzilez Gonzalez, Ma. de la Luz. Valores del Estado en el pensamiento politico Ed. Mc Graw Hiil.. México. 2*
edicion. 1 998. Pag. 250.
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espacial de validez del orden juridico del Estado. Para Hermann Heller, el territorio es

la condicion geografica del obrar estatal.”*®

Podemos agregar que el territorio constituye un espacio geogréafico imprescindible
dentro del cual la actividad de los procesos de gobierno y administracion sera llevada a

cabo por los érganos estatales establecidos.

Para autores como Jellinek el territorio es trascendente solo como espacio geografico
en union ¢on el factor humano, ya que “... considera que sin sujetos humanos no hay
territorio sino sélo partes de la superficie terrestre. El territorio también es elemento
basico de la jurisdiccion estatal al afirmar que amén de que los ciudadanos s6lo pueden
quedar sometidos al poder de su Estado, tanto que las consecuencias juridicas de su
sometimiento puedan realizarse en el territorio”.*® Y agrega que el significado juridico
del territorio se expresa de una manera dual: una negativa, porgue prohibe a cualquier
otro poder ne sometido al del Estado ejercer funciones de autoridad en el territorio sin
autorizacién expresa por parte del mismo; la otra positiva, porque las personas que se

encuentran en un territorio quedan sometidas al poder del Estado.

Es importante anotar la importancia del territorio para la consecucién de los fines

estatales, ya que es imprescindible® para el establecimiento de los poderes estatales,

* Serra Rojas, Andrés, Teorla del Esiado. Ed. Pomia. México. 14° edicion. 1998, Pag. 238. Pag. 271,
*® Gonzalez Gonzilez, Ma. de 1a Luz. Valores del Estado en el pensamiento politico. Ed Mc Graw Hill.. México. 2°
edicién 1998, Pag.232.

" Desde una perspectiva contemporinea del Estado, ya que la antigua reflexion sobre el Estado solo consideraba a
la comumdad de ciudadanos.
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mismos que a través de sus organos coadyuvaran a la realizacion de los fines de

determinado Estado.

Ante la globalizacion, que tiende a borrar, 0 mejor dicho a uniformar las naciones en
sus costumbres, valores, principios, derecho y cuitura en torno a principios economicos;
tambien presenta una tendencia a uniformar criterios mundiales de organizacién de las
estructuras humanas de los Estados, como es el caso del servicio civil de carrera.®?,

asunto del que posteriormente haremos los comentarios pertinentes.

Finalmente, el territorio es un elemento que trasciende porque “... supone un gran
avance en la civilizacién en virtud de que implica la sedentariedad, o sea, la
permanencia de un pueblo en un espacio geografico determinade, hecho esencial para
la aparicion del Estado; El territorio posee alcance palitico, en la medida en que es el
escenario donde se desarrolla la vida estatal. Todo hecho que afecte al territorio
estatal, acrecentamiento, disminucion, afecta directamente al Estado; el territorio como
elemento tambien trasciende porque, inevitablemente, en el ser humano se desarrolla
el amor a la propia tierra, ademds la permanente ansia de expansion territorial de los
pueblos y de mantener a toda costa sus propios confines, asi come las graves penas

que los ordenamientos juridicos nacionales contienen contra el secesionismo.”?

** Esta intencion estandanzadota del servicio civil, es solo una perspectiva de la institucidn, no exime de sus
beneficios al preparar las instituciones estatales ante transiciones politicas democriticas, o sistemas polincos
altamente competidos que dan lugar a constantes alternancias ¢n ¢l poder,

¥ Gonziler Gonzilez, Ma. de 1a Luz Valores del Estado en el pensamiento politico Ed, Mc Graw Hill.. México. 2*
=dic1on, 1998 Pag, 232,
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1.2.2 Ei Pueblo.

Los conceptos pueblo y poblacién deben ser diferenciades para comprender el
fendmena sociat del Estado desde una perspectiva juridica. “La poblacion del Estado
hace referencia a un concepto cuantitativo o sea el nimero de hombres y mujeres,
nacionales y extranjeros, que habitan en su territorio, cualquiera que sea su ndmero vy
condicién. La poblacion es el namero de habitantes de un Estado. Este concepto alude
a caracteristicas aritméti_cas, estadisticas, con el cual expresamos el total de los seres
humanos que viven en el territorio de un Estado.” El término pueblo se nos presenta
en aspectos importantes referidos a una parte de la pobiacién, que goza de los
derechos civiles y politicos que se le reconocen legaimente y constituye el cuerpo
electoral. E| pueblo sustenta las instituciones publicas populares, no solo por el apoyo
economico que les brinda, sino por que en un proceso democritico el pueblo debe

acceder a los organos que conforman e integran los poderes estatales.®

El pueblo es un cencepto “... juridico que determina la relacidn entre el individuo y el
Estado: comprende solo a aquellos individuos gue estan sujetos a la potestad del
Estado ligados a éste por el vinculo de la ciudadania y que viven tanto en su territorio

como en el extranjero™®.

™ Serra Rojas, Andrés, Teoria del Estado. EJ. Pormia México 14° edicién. 1998 Pig. 241, 242 y 247.

* Mis adelante observaremos como John Rawls establece las bases —dentro de un sistema liberal democrétco- para
que los cargos sean abiertos y asequibles a las mejores capacidades,

* Serra Rojas. Andrés Op.cil.Pag.247.



La ciudadania como elemento vinculante entre el individuo vy el Estado es determinante
para la integracién de los 6rgancs que dan vida a las instituciones estatales, en virtud
de que solo quierss gozan de la ciudadania estan facultados legal vy
constitucionalmente para formar parte de alguno de los organos estatales. "En
resumen, €l concepto pueblo designa aguella parte de la poblacion que tiene derechos

civiles y politicos plenos.”®

El individuo, el ser humano, como substancia del pueblo, alcanza un nivel mayor de
evolucion al erigirse en Nacidn, ya que no solo es la comunidad politicamente
organizada, sino que, como el Dr. Jorge Carpizo define, “... la nacién es el grupo de
hombres, generalmente grande, unidos por sentimientos de solidaridad v de fidelidad
qgue ayudan a crear una hisioria comin y por datos como la raza, la lengua, v €l
territorio y que tiene el propésito de vivir y de continuar viviendo juntos en el futuro™. %
Desde otro punto de vista se liga intimamente el concepto de pueblo con el de Nacion,
ya que considera al pueblo como un presupuesto de la Nacién. El pueblo es un
“...elemento de la organizacidn politica; no es la sola suma de ciudadanos 6 subditos,
ni es una muchedumbre como compuesto humano sin concierto alguno ni enlace
natural, ni moral, sino un cuerpo instituido per hombres unidos por voluntad singuiar o

consentimiento general; es unidad, unidn espiritual que respeta la particularidad de

quienes lo forman. [Ademas] es el titular del poder politico.”® Destaca la voluntad y la

idem- Pdg. 248

™ Serra Rojas, Andrés. Op Cit. Pag. 256.

** Gonzilez Gonzalez, Ma. de la Luz Fajores del Estado en el pensamiento polinco. Ed. Mc Graw Hill,. México. 2°
edicion, 1998 Pag.230
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espiritualidad como el dato béasico que da lugar at pueblo, no sclo como concepto, sino
como un hecho tangible que surge como consecuencia de la fuerza de la unidad que
propicia la solidaridad humana. “El pueblo es congregacion natural, animica,
esencialmente politica, comunidad ordenada, basada en un orden que emana de él

mismo que la autoridad sanciona."*’

No profundizaremes en las diferentes escuelas que explican y desglosan el polémico
concepto de Nacidn, pero si consideramos pertinente, y sobretodo {til, estudiar [a

nocion alemana de Nacion- érgano.

Es util porque a través de ella podemos percibir en su correcta dimensién el siguiente
hecho: En virtud de que no hay mas voluntad que la voluntad de los seres humanos y
de que sdlo ellos tienen los atributos animicos y espirituales propios para el manejo de
la razdn y de la voluntad, e Estado integrado por drganos -esferas de competencia
juridica- que carecen de las cualidades;!udidas anteriormente y por ende incapaz de
proyectarse por si mismo, el Estado necesita del concurso de los seres humanos, las
peFSOnas fisicas para completar sus fines. Corresponde a los gobernanies y
funcionarios expresar de acuerdo con la ley, la voluntad que se atribuye al drganc
juridico. Ademas los organos del Estado tienen a su carge expresar la voluntad de éste,

con independencia de la voluntad del funcionario que actia no como un acto propic o

personal, sino como el medio adecuado para la expresion de la voluntad estatal.

* lbed, Pag. 221,
18



En cuanto a este Gltimo aspecto, el desempefio objetivo de la funcion pablica estatal-
en cualquiera de los tres poderes del Estado -, es decir, la accion de los Organos
astatales mediante el desempefioc de los funcionarios, se encuentra en constante
tension y tentacién para desviar sus objetivos hacia el proceso politico del Estado- la
lucha por controiar el monopolio del poder paolitico y coercitivo del Estado- a través de
los diferentes canales que la comunidad politica le presenta como opciones - desde los
partides politicos hasta la creciente sociedad civil organizada, que cada vez con mas
frecuencia encauza las insatisfacciones sociales y sustiuye los canales politicos

convencionales que en muchos casos no han podido dar respuesta.

En otras palabras, los funcionarios*' encargados de las diferentes funciones estatales
(legislativas, ejecutivas o relacionadas con [a administracion y procuracion de justicia)
tienen frente asi una propension constante a participar en los procesos politicos
estatales, tergiversando el mandato popular que les fue asignado a sus funciones. El
servicio civil de carrera encuentra su razon de ser al desempefiarse como mecanismo
de control del conglomerado de ¢rgancs, es decir como instrumento de contencién
politica, para que las personas fisicas encargadas de dar vida a los érganos estatales

actien dentro del marco de funciones asignadas legalmente a cada drgano.

' El funcionario que expresa la voluntad del Estado a wavés de su actuacién en el érgano, cuyas funciones son
delimatadas por el Derecho, actia expresando al Estado, en representacidn de éste, no hablamos de la representacion
popular que surge como fruto de un proceso ¢lectoral
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1.2.3 El poder.

Cualquier discusion que pretenda definir, analizar, y en general abordar el tema del
poder, resulta apasionante, pero para efecto de nuestro trabajo es importante resaltar
el poder como elemento del Estade, en tantg que los 6rganos de! Estado se encuentran
dotados de un poder creado y tolerado per una sociedad para su propia proteccion y
encargado de realizar la empresa de gobiemo a través del orden y del apego a la
legalidad. Como anteriormente mencionamos, los érganos dirigidos v conformados por
funcionarios con naturales inclinaciones politicas y en virtud del poder con el que se
encuentran revestidas tales instituciones, no estan exentos de la posibilidad de desviar
el cauce delimitado e impuesto por el propic Derecho. En ofras palabras, nos interesa
el poder, en tanto que es susceptible de controlarse a través del establecimiento de un
sistema contrapesos, mismos que tienen diferentes manifestaciones- pero, el que nos

concierne es el servicio civil de carrera come instrumento del control del poder -

Cabe hacer algunas apreciaciones tetricas con respecto al poder: “... el poder es la

fuerza por medio de la cual se puede obligar a obedecer a otra. Autoridad® es el

** Autoridad es la potestad que tiene una persona o corporacién para dictar leyes, aplicarfas o ejecutarlas, o para
imponerse a tos demds por su capacidad o wfluencia. Es la facultad y el derecho de conducir y de hacerse obedecer
dentro de ciertos limites preestablecidos. La aurtoridad es una mnvestidura temporal que viene de la ley o del sufragio.
Para realizar su funcién la autondad necesita del poder; el ejercacio del poder sin autoridad es violencia, dictadura o
urania, De Enciclopedia juridica Omeba. En Gonzilez Gonzilez, Ma. De la Luz. Valores del Estado en el
pensamienio politico Ed. Mc Graw Hill.. México. 2* edicion. 1998.

20



Derecho a dirigir y 2 mandar, a ser escuchado y obedecido por los demas. La autoridad

pide poder. El poder sin autoridad es tirania.”*

Cuando nos referimos a la tension y la tentacion a que son sometidos los encargados
del proceso de goblemo y administracion del Estado para sucumbir ante intereses
propios del proceso politico del Estado, aludimos también al debate qie se
desenvuelve dentro del propio poder estatal, en el cual el poder debe definirse, u optar,
entre ser un poder- autoridad o un poder- tirania; es decir utlizar el poder
legitimamente o en ausencia de ella. A este conflictc nos referimos, pero- sobretodo
prevenimos — siguiendo al maestro Diego Valadés*- cuando hablamos de controlar las
instituciones que el poder estatal tiene a su cargo. El propio Doctor Diego Valadés Rios
considera que las concepciones elaboradas en torno al pader —tanto de los doctrinarios
como de los propios protagonistas politicos- tienen como principal ingrediente la
percepcion del autor, dependiendo de su posicién frente al poder, es decir, cada
cancepto estard influido por el grado de involucramiento en cuanto al ejercicio del
peder. Asi pueden agruparse tres grandes tendencias de la concepcion del poder:
exaltacién, quienes detentan el poder -Maquiavelo y Hobbes-; deturpacién, o en
situacion de oposicion—Rousseau-; y racionalizacion, punto intermedio propio de los
analistas juridicos o politicos -Locke y Montesguieu. Concluye que el
constitucionalismo permitié Hegar a un arreglo de estas tendencias excluyentes, al

identificar la posibilidad de que el poder tuviera un estatuto juridico.

M Serra Rojas, Andrés, Teoréa del Estade. Ed. Porria. México. 14* edicién. 1998. Pag.293.
* valadés, Diege. El contral del Poder., Insttuto de Investigaciones Juridicas.,UNAM. Méxice., 1998, Pag.6.
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El concepto de poder de Max Weber, obviamente referido al Estado, ademés de ser
claro, es practico por que aborda directamente la funcién politica de la estructura
administrativa def Estado. Para el autor el poder es la probabilidad de que un actor
dentro de una relacion social esté en posicién de realizar su propia voluntad, a pesar de
las resistencias, independientemente de las bases en que resida tal probabilidad vy
afiade que una asociacion politica coactiva con una organizacion permanente sera
Hamada Estado si, vy en tanto que, su aparato administrativo logra mantener con éxito
su pretensién al monopalio del uso legitimo de 1a fuerza fisica para el cumplimiento de

su orden,

Max Weber no solo considera ai aparato administrativo estatal como el instrumento
idéneo para mantener el monopolio de la fuerza coercitiva legitimada al Estado, va mas
alla y declara como factor determinante para la existencia del Estado el uso monopolico

y exitoso del poder por parte de la estructura administrativa.

La maestra Maria de la Luz Gonzalez considera que “... el poder palitico del Estado se
distingue por ser un poder dominante, no pudiéndose resistir su coaccion porque posee
los medios materiales para obligar, lo cual no implica que se desconozca la existencia
de la tricotomia poder, coercidn y legitimidad, términos que estan estrechamente
vinculados por que el poder no puede asimilarse a la simple fuerza. En este dltimo
aspecto se hace la mayor aportacion al concepto de poder, puesto que la legitimidad
transforma fa simple relacién de fuerza en una relacidn de derecho, ya que el poder
legitimo se distingue del poder de hecho por ser un poder regulado en forma juridica, y
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precisamente, es mediante los preceptos juridicos como el poder puede realizar su
funcién.™® Afirmamos gue en este sentido se da la mayor aportacion por que da la
clave para que el poder estatal sea considerado como un acto gubernativo que tiene
que subordinarse a los principios juridico- constitucionales, y no sea tan solo una

relacién de mera fuerza.

Concluimos que el poder no es una abstraccidn mental humana respecto del Estado, el
poder se manifiesta mat_erial y directamente en la sociedad, a través de los diferentes
servicios, funciones y operaciones que realiza el Estado. Este despliegue de acciones
que exterioriza el Estado y que hacen tangible su poder es llevado a cabo por un factor
estatal que da vida a los organcs estatales, el factor humano del poder estatal, que
esta integrado por todos los funcionarios, de todos los niveles y que necesitan ser
organizados en torno a principios, valores y estructuras racionales bien determinadas,
para que el poder del cual forman parte sea orientado conforme a los principios

sociales, politicos y juridicos creados por el mismo Estado.

Para el Dr. Serra Rojas “... el poder es a la vez una fuerza moral y juridica y una fuerza
material. La primera lo encauza y lo justifica, la segunda lo organiza y la tercera le
permite cumplir y realizar los fines de una comunidad politica. En forma mas
especifica el poder relativo al Estado, a diferencia de otras manifestaciones de poder
en la sociedad, que se denomina poder dominante o politico, es un poder total, que

dispone del monopolio de la coaccién y se impone a todos. El poder de dominacion

* Gonzalez Gonzilez, Ma. De la Luz Valores del Estado en el pensamiento politico. Ed. Mc Graw Hill.. México. 2°
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El papel del derecho no consiste solo en definir y garantizar el poder al Estado, el
dergcho como norma constante que regula fa conducta det hombre en sociedad,

también norma el actuar de los encargados de la direccidn estatal, el gobierno.
1.2.4 Ei Elemento Humano. La teoria del argano.

Es imprescindible para el Estado, como para toda asociacién que se ha propuesto

K

metas comunes, contar con “... una serie de 6rganos que obren en su nombre y
sustenten y ejecuten la voluntad colectiva. En sentide social, el 6rgano es una
institucion que sirve para alumbrar ¥y mantener perenne la voluntad del Estado; el
Estado es una persona juridica que no puede concebirse, ni existir sin érganos que lo
hagan funcionar”.*®

“El Estada esta constituido por un conjunto de drganos. La voluntad del pueblo debe
observarse a través de sus organos rgpresentativos. Un Estado sin érganos es una
representacion que no puede psicoldgicamente llegar a existi. ElI Estado
contemporanepo requiere una pluralidad de érganos, ordenaros vy reducirlos a tipos fijos
es una necesidad que no puede menos que cumplir la Ciencia. La actividad del Estado

se manifiesta por medio de la actividad de sus 6rganos”.*®

La actividad humana en el érgance cobra relevancia no solo por gue de ella depende la

“*pid, Pag. 219
* Idem.
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vida instiucional del Estado, sino por que el hombre que actua, que acciona en lo
individual, no actia en nombre propio sino como accidon de una corporacién a la cual
pertenece. En esta actuacion deben entrar elementos ordenadores de la vida organica
del Estado, elementos que racionalicen la estructura institucional conforme a la cual se
organiza y desempefia el grupc humano integrado en cada elemento del poder estatal,

ya sea legislativo, ejecutivo 6 judicial.

“No hay otra voluntad que ia de los hombres, ni otro espiritu o alma, que el que anida
en el propio ser humane. En este sentido y en viriud de que no hay otra voluntad, que
la voluntad del hombre y que el Estado no puede expresar otra voluntad que la que el
funcionario expresa cumpliendo la ley." ®° |

El érganc es un conjunto de partes del Estade a quienes se asigna una funcidn, gue se
ramifica y subdivide de acuerdo con su importancia. El 6rgano es un medic de accién
nara realizar finalidades sociales. El drgano consiste en una unidad juridica, una esfera
de competencia, a quien se va a encomendar la realizacién de determinados
propositos. Si los seres humanos no concurren con su voluntad personal guedaria

como una buena intencion.

El 4rgano es una esfera de competencia que se integra con dos elementos

importantes: 1. En la persona o conjunto de personas o Titular llamadas funcionarios

* [dem.
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publicos gue tienen a su cargo cumpliv con los mandatos de ia ley en el circulo

determinado de su competencia.

2.El segundo elemento es la unidad a la que la ley le asigna una finalidad. Esta unidad

se forma con diversas posibilidades o capacidades.

Nuestra atencién se dirige al primer elemento del érgano, es decir, al factor que aporta
la vitalidad v la voluntad estatal, es decir, el funcionario, la persona fisica. Solo asi se
justifica la existencia de una estructura funcionarial amplia y compleja que sirve para
alcanzar los objetivos estatales plasmados en un programa juridico politico ©
econdmico. Asf el individuo que asume la tarea de realizar los propésitos contenidos en
un conjunto de normas, es la persona fisica transitoria, que viene a la funcién pdblica

para servir a una comunidad.

Consideramos que el funcionario publico que se desempefia de acuerde a los
mandates de la ley en el circulo determinado de su competencia es aquel que se
conduce imparcialmente, aplicando su conocimiento con el mayor sentido de servicio a
fa nacién pero que goza de las garantias que otorga el estar organizado y protegido por
los principios de carrera que deben regir toda actividad estatal racionalmente
organizada y que pretenda alcanzar un desarrolio estatal en sus diferentes dmbitos,

econdmico, social, politico y cultural.
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1.2.5 Gobhierno.

E! significade del vocablo gobierno en su forma mas antigua es la latina gubernare,
vocablo que los romanos tomaron del griego y que originariamente significaba guiar la
nave. Gobernar es emitir drdenes y dar instrucciones para e! bien comun, por que los
intereses del hombre que esta en el timdén son los mismos que los de la tripulacion que
estd en la nave. Esta figura puede parecer simple, pero es representativa de lo que

realmente sucede en el havegar continuo del Estado.™

£s importante dejar clara la relacion Estado- Poder — Gobierno. B! poder como fuerza,
nacida de la voluntad general, al servicio de una idea, esta destinada a conducir a los
grupos en la basqueda del bien comln. El Estado ostenta el poder asi definido, posee
el monopolio del mismo, pero el ejercicio de ese poder corespande al gobierno, de o
contrario el poder, y en ultimo caso e! Estado, quedaria como una construccion
filosofica o fantasmagdrica de la comunidad politica. Sin menoscabo de los dafios que
una fuerza de esta magnitud pueda desatar en una determinada comunidad que no

tiene rumbo, ni brdjula que la sustente.

No obstante que “... en épocas pretéritas se llegd a encarnar al Estado en la figura del
gobernante, [actualmente contamos con una diferencia nitida entre los dos conceptos.]

Ei Estado es una unidad de accion y decisién politica; unidad de sintesis

* Enciclopedia juridica OMEBA Tomo XIIL Ed. Dnskill. Argentna 1991, Pag, 309.
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estan en posicion de dirigir a los demas®, o sea, que ocupan el vértice dentro de la
estructura jerarquica total*’ya que mediante un sistema de mérito de entrada vy

permanencia han comprobado su aptitud.

El conjunto de instituciones que llevan acabo los actos de gobierno y que dirigen la
accion del Estado, requieren de los individuos para realizar “... en particular sus tareas
o cometidos, para sjercitar los derechos y cumplir las obligaciones que les

corresponden.”®”

% Platon en La Repuiblica. afirma que cuzlquier tpe de Estado exitoso debe estar gobernado por aquellos que tienen
el conocimiento de ¢jercer el poder; asi adelanta una primera impresién del concepto de tecnocracia que no obstante
que eptonces la entendian comola élite gobemanie, lo que implica una jerarquizacién con base en la capacidad
manifiesta para gobemar.

% Al observar esta afirmacién debe tomarse en cuenta que es una aseveracién doctrinaria, ya que tener la maxima
posicién de poder dentro del Estado, no imptica que tambien se encuentre en el vértice del crédito moral o popuiar,
como lo ha experimentado notablemente nuestro pais.

*'Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocrdnco Mexicane Ed. Porria. México. 1995, Pig.}
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CAPITULO II

EL SERVICIO CIVIL EN EL DERECHO COMPARADO




2.1 Comentario Previo.

Conscientes de que es necesaria una estructura humana operativa del Estado — y que
dicha estructura no sdlo es imprescindible en uno de los poderes que lo conforman,
sino en cada una de las funciones que éste lleva al cabo, es decir, en sus diferentes
ambitos de accién: Ejecutivo, Legistativo o Judicial -, estamos en posicidn de estudiar
uno de los sistemas mas actualizados conforme al cual se organizan los cuerpos
funcionariales de paises donde la combatividad politica de los partidos, grupos y en
general la postura critica de los ciudadanos hacia el actuar del Estado es constante y
por lo tanto, los poderes estatales de dichos paises requieren de estructuras
funcionariales sélidas, no solo para hacer frente a la incesante arena politica, sino para

avanzar en la eficiencia y calidad de los servicios que presta el Estado contemporaneo.

Es importante aclarar que los estudios del servicio civit de carrera, en estricto sentido, '
se concentran en la funcion administrativa del Estado, misma que se equipara con la
funcién ejecutiva, Existen también estudios, que para efecto de nuestro trabajo son
complementarios, sobre la carrera diplomatica, la carrera judicial, los servicios

profesionales electorales, la carrera militar, entre otras®, gue refuerzan nuestro analisis

' Algunos estudios son protundos, pero son escasos,
? Analizar en detalle cada rama de las carreras que conforman las estructuras estatales mereceria un
ensayo por cada una,
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y que al mencionarlos, sin ser nuestro principal foco de atencion, no nos impide sefialar
que nuestro objefivo es demostrar que los principios conforme a ios cuales se
estructuran las carreras funcionariales, militares, judiciales, diplomaticas, entre otras,
contienen principios basicos y comunes, principios basicos 0 sine qua non que
constituyen la base de una carrera dentro de una determinada estructura o cuerpo de la

funcién estatal.

Dentro de las experiencias registradas en el derecho comparado, de palses gue han
aplicado el priﬁcipio de carrera, destaca un elemento estratégico, que ha servido como
bastidn o dique del principio de carrera y ha permitido el funcionamiento de los érganos
estatales en épocas de tempestad politica y que en la mayoria de los ¢asos ha
permitido transiciones pacificas. Dicho elemento radica en la capacidad del principio de
carrera para resoclver las constantes tensiones politicas que envuelven, sobre todas las
demas estructuras, a los poderes ejecutivos. Esa capacidad instrumental del principio
de carrera consideramos que reside en el concepto de la neutralidad politica, una
imparcialidad partidista, que sin caer en la pasividad ¢ insensibilidad propia de los
grandes cuerpos de fa funcién estatal, le permita a cada érgano mantenerse frente a, y
no dentro como protagonista, de los escenarios o0 arenas politicas que puedan
suscitarse con motivo de las transiciones politicas, sobre todo en paises donde ha sido
y es constante, como lo serd para nuestro pais, & cambio de partidos politicos gue
asumen el poder mediante el voto popular, ya sea en el ejecutivo o la mayaria en el

Congreso de la Unidn.
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2.2 Experiencias Comparadas.

2.2.1 Lacooperacion internacional.

No salo con el objeto de justificar el estudio del servicio civil en el derecho comparado,
sino también por razones de salud politica y administrativa pacional, es preciso
encuadrar nuestro andlisis dentro del marce de la cooperacidon adminstrativa
internacional, tal como quedd asentado en la mesa redonda La organizacion de la
Administracion Publica ante los retos del Estado, que con motivo de la celebracion de
las XXV generaciones de egresados de! Institut International d’Administration Publique
organizd la Asocciacion Franco- Mexicana de Administradores Puablicos. En este
contexto, Didier Maus, director del Instituto Internacional de Administracién Publica,
realizé una reflexion acerca de la cooperacion administrativa internacional® que nos
permite entender la actualidad de los problemas que envuelven a las superestructuras
funcionariales de los diferentes paises, sus particularidades, sus puntos de encuentro, y
nos dota de un perfii grafico de las formas en que actualmente se producen, importan y
se exportan esquemas o formas de organizacion del personal que forma parte de la
funcién publica, todo conforme a las necesidades de las mas diversas formas politicas y
administrativas de los paises que cuentan con Estados provistos, en mayor o menor

medida, de un cuerpo funcionarial depurado. Maus considera que a traves de las

*la cooperacion administrativa es la relacion que se establece entre dos palses, a través de su

administracidn pubhca, con el fin de enriquecerse mutuamente en materia de administracién®. Llegar a un
consenso total del concepto no es nuesiro objetivo, pero como el mismo autor afirma, esta definicion
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miltiples relaciones que se desenvuelven entre los paises en torno a la cooperacion
administrativa internacional, se puede llegar a hablar del “... concepio de mercado en e
cual, hay un cierto nimero de actores que son demandantes, oferentes, financieros,
hay cierto numero de productos que circulan en e¢se mercado y en realidad cada uno es
libre de inclinarse al mejor precio y a la mejor eficacia, en funcion de sus necesidades o
de cierto nGmero de pardmetros”.* El objetivo del presente apartado consiste en dar un
panorama general de las diferentes concepciones y construcciones que se han hecho
en torno a un producto final denominado: servicio civil de carrera. Para que finalmente y
una vez descritos los principios de los que esta compuesto, el iector ¢ el usuario de este
trabajo, al tomar en cuenta la salud de la Replblica y las graves consecuencias en que
ha derivado para el pais ia importacion e imposicién de modeios a raja- tabla, pueda
elegir o inclinarse por los principios y conceptos que considere mas aptos para la
Nacién.

La principal aportacion de este modelo de mercado administrativo radica en que a partir
de un planteamiento esquemdtico de las opciones, pedemos ubicar claramente los
mc;delos que, con base en extensas experiencias histéricas, ofrecen los paises

pioneros en la conformacién del servicio civil de carrera y que, ante todo, como pais en

transicion politica, no nos podemos permitir el error histérico de incorporar, adoptar o

resuita operacional para nuestro trabajo. Maus, Didier. La Cooperacion Administrativa Internacional en
Francia.
* Maus, Didier. La Cooperacién Admunstrativa [nternacional en Francia. En La organizacidn de la Administracion
Piblica ante los nueves retos del Estado. Trad, Josana Tonda Salcedo, Ed. Asociacidn Franco- MexXicana de
Administradores Pablicos. "edicién. 1997, Pag, 119-129,
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calcar modelos que pueden resultar anacrénicos y disfuncionales para nuestro

esquema politico y funcionarial.

El modelo de mercado administrativo estd compuesto, a grandes rasgos, por la
siguiente tipologia de los actores que actian sobre el mercado de la cooperacion

administrativa;

38



6t

COOPERACION ADMINISTRATIVA INFERNACIONAL

ACTOR

DEFINICION

INTEGRACION

OBSERVACIONES

DRemandantes

Quienes desean recibir cooperacion
administrativa. Todos los paises, sin

ler. Grupo Paises en desarrolic
Su nivel de desarrollo econdmico

La importancia de clasificar al primer
grupo reside en que dependiendo del

importar el nivel de desarrollo o su y social ha sido considerado|grupo- que puede ser desde una ex
posicion geopolitica, son historicamente como insuficiente, [colomia espaficla o en una mas
demandanies. 2% Grupo. Paises en transicidn. [reciente  colonia  francesa, que

"Los que reencontraron cierta
forma de democracia, después de
haber vivido bajo wna dictadura
mititar 0 un régimen comunista"'

3er. Grupo. Paises desarrollados.

recientemente alcanzd su soberania -
varian las necesidades, es decir, las
demandas.

Los paises del segundo grupo se
cuestionan por el lugar que ocupa la

Ni en desarrollo, ni en transicion, | organizacion functonarnial, con
la mayoria son parte de la OCDE |relacion  al  reconocimiento o
Ante el reto que representan |desconocimiento de los principios
dificultades econdmicas, estos [ fundamentales del servicio civil, de un
paiscs demandan tener un sistema | orden constitucional.

de administracion piblica mas

eficaz y productivo, 2

' Destacan algunos paises de Europa central y oriental o de la Comunidad de Estados Independiente, tales como Polonia, Hungria, la Repablica Checa,
Eslovaquia, Rumania o Bulgaria, con quienes Francia ha tenido importantes acciones de cooperacion Didier Maus agrega que, para el caso de paises en
transicion y donde es reciente 1z adquisicion de soberania, es dificil construir administraciones diplomaticas, por elemplo Ukrama y Kazakisthin, entre otros,
quienes no tenian ningén servicio diploméatica, ni tampoco representacion internacional, por lo tanto ningiin diplomatico, lo cuat es grave porque son paises que
deben expresarse en cierto nimero de recintos miernacionales o tienen que firmar tratados. La cooperacion administrativa internacional Pag 121 En América
Latma desiacan paises como Honduras, Panama y Costa Rica, donde 1a demanda de cooperacion a los Hstados Unidos de América, para establecer el servicto
civil de carrera, ha sido rmportante Este grupo de paises presenta procesos comunes de transicion politica, de dictaduras a democracias, transiciones donde ha
influido la reforma de ia administracion de personal Ver: Public Personnel Management and Democratization: A view From Three Central American Republies,
De E Klinger, Donald, Florida Internationat University En Public Administration Review July/ August 1996, vol 56. nlimero 4

? Didier Maus considera que en ¢l caso de los catorce paises miembros de la Unién Europea, no obstante que las admimstraciones italiana, espafiola, autriaca,
inglesa e irlandesa, son diferentes en sus tradiciones, historia y necesidades, existen problemas comunes por resolver , tales como los retos de la actualizacidn y
reforma del Estado, 12 gestion de recursos humanos, entre otros  Resulta interesante el cuestionamiento del ponente francés, respecto de la apertura o concesidn al
sector privado de fa prestacién de servicios estatales en areas como el servicio de agua, la recoleccion de basura, entre otros Aceiones que no resultan extrafias, ya
que la propuesia de abrir el servicio eléctrico a la inversion privada estd pendiente por resolver, no obstante que el presidente de la Repiblica, Vicente Fox, en
reunion con ¢f Sindicato de Electricistas  anunctd que no se llevaria a cabo la multicitada reforma También es comun  observar en algunas instifuciones
gubernamentales la concesion del servicio de limpieza a empresas privadas.




o

Ofecrentes Finalmenie todos los paises juegan el fer grupo de  oferentes.|
doble papel tanto en la demanda como Encabezado por los paises con un
en la oferta, nivel de desarrollo democratico y
econémico considerable(OC DE).
Las estructuras de cooperacion
pueden ser piblicas- en Francia:
Instituto Internacional de
Administracidn Pablica; en
Alemama, ¢l Bundes Akademie;
en Espafia, la Escuela Nacional de
Administracion Pablica, en el
Reino Unido el cmvid  service
college- o bien, privadas.

- 2° grupo. Los paises en desarrolio
y los paises en transicién, ambos
son susceptibles de cooperar entre
si, de intercambiar experiencias,
ya que las acctones de reformas
emprendidas por un pais, en este
cotitexto de  desarrollo, son

i completamente  difetentes  de

aquellas que les puedan ofrecer

los britanicos, los italianos o los
franceses *En este sentido  cabe
subrayar que es necesario llegar
mas alla de la oferta tradicional de
los paises miembros de la Union
Europea, Estados Unidos y
Canadi,

? No obstante esta posibilidad de cooperacion es dificil de poner en marcha, en virtud de que la relacidn entre vecinos puede llegar a functonar mal por las
dificultades y susceptibilidades que puedan presentarse, por ejemplo: en la Peninsula de Indochina, entre Vietnam, Laos y Camboya donde deben tomarse en
cuenta las diferencias histéricas, o bien, en la zona norte de Europa Central, los polacos, hungaros y checos se consideran, entre ellos, muy paruculates, y,
finalmente, también es poco conventente, diplomaticamente, que Rutmanra, Bulgaria y Albania lleguen a cualquier cooperacion enire los tres



Fmancieros

Sélo una pequeiia parte de la
cooperacion  es financiada por los
beneficiarios.

- Tanio en el segundo grupo como en
el tercero, es decir, sea un pais en
desarrollo o un pais en transicion, sus
recursos  son  débiles para el
financiamiento de la cooperacion, por
lo que es necesario  encordrar
soluciones de reemplazo, en el que la
mayoria de las veces la cooperacion es
financiada por los paises oferentes, o
en  su  caso, POl Organismos
intemmacionales  como  la Unidn
Europea, el Banco Mundial, el FMI, u
otros organismos que participan en la
politica de desarrollo de paises en
transicion, que al darse cuenta de la
necesidad de contar con
administraciones puablicas  eficaces
deciden consagrar recursoes financieros
a la cooperacién de intercambio de
modelos de administracién
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PRINCIPALES TEMAS DE LA COOPERACION.

FORMACION,

Gran parte de la cooperacidn internacional consiste en
mejorar el nivel de formacidn de los administradores publicos,
a través de la recepcién de estudiantes de otros paises en
instituciones educativas francesas, italianas, etc. También
destaca el impulso a la capacitacion en el lugar donde se
requiere la capagitacién, ya que es menos costoso desplazar
a catedréticos, que a los practicantes. En conclusion, no hay
un modelo perfecto en materia de formacion, solo que debera
estar disefiada, ex profeso, para los paises que la necesitan vy
para la poblacién que se debe formar,

INTERCAMBIO DE
EXPERIENCIAS

A través de la exposicion de reflexiones en torno a las
mismas, con el objeto de concientizar a quienes tienen a su
cargo las administraciones sobre la forma en que pueden
mejorar la eficacia de sus propios cuerpos funcionariales.

CONSTRUCCION DE
INGENIERIA.

Con base en la ingenieria administrativa comparada, se trata
de llevar a cabo acciones integradas que vayan mas alla de
simples programas de formacion y que consisten en poner en
comin, no solo las experiencias, los conocimientos
necesarios para construir cierto nimero de edificios
administrativos o de reglas administrativas, tales como la
edificacion de centros de formacidén para determinada
administracion, la evolucién de los estatutos de la funcidn
publica. Uno de los principales obstaculos que encuentra fa
cooperacion internacional, en materia de evolucién, tanto de
los estatutos como de las estructuras funcionariales, esta en
la conclusion, a que han llegado los analistas, de que existen
lazos estrechos entre las autoridades politicas y la estructura
administrativa, por lo tanto, la realidad presenta paises, cuyas
estructuras, son cada vez menos administrativos y cada vez
mas politicas.

El autor subraya su preocupacién por las posibles, ¢ en alguncs casos cuasi

imposibles, cambios quée en paises en transicion puedan suscitarse, va que en dichos:

paises, como en algunos de Asia central, la historia administrativa ha estado casi

completamente ausente, o que evidencia diferentes problemas y situaciones de paises

en desarrollo. Lo anterior, en virtud de que, en algunos de ellos, existen verdaderas
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rupturas y cuestionamientos histéricos, lo que propicia, aunque sea sencillo a simple
vista, que en realidad sea dificil construir rapidamente una administracién plblica como
si se tratara de una democracia y economia liberal. Ante tal reflexién, se debe
interrogar: “... ;,como construir una administracion pQblica en paises donde la nocidn de
impuesto no existe®, la nocién de contabilidad tampoco o donde no se sabe que los
particulares y las empresas deben consagrar una parte dfe sus ingresos a la colectividad
[o donde la administracion de los érganos estatales de gobierno y de poder se
confunden con fa administracién de bienes de caracter particular(spoil system 0 sistema
de patronazgo), o donde ta accion de las instituciones gubemamentales — en el ambito

federal, estatal y municipal- en época electoral es dirigida parciaimente?”®,

’Al respecto el interesante ensayo Vivir sin fmpuestos, de Carlos Elizondo y Blanca Heredia, demuestra que México
se encuentra con esta barrera econdmica que en un dado caso le impediria actualizar sus estructuras, ya que nuestro
pais “ cuenta con una de las cargas tributanas - ingresos mbutarios como proporcién del producto nacional - mas
bajas del mundo. Segin el Worid development report 1997, editado por el Banco Mundial, el porcentaje det producto
gravado via impuestos directos e mdirectos en México en 1995 fue del 14.8%. es el porcentaje mas bajo de los 17
paises de mivel medio - alto para Jos que existen datas. Muy bajo frente al 17.8 % de Chile, 18.6% de Brasil, 25.2%
de Sudifrica, por citar alguncs de los paises comparables con el nuestro en térmunos de nivel de ingreso, La baja
capacidad recaudatona del Estade mexicano no es nueva, ha atravesado practicamente toda nuestra istona. La
debihidad del Estado para cobrar impuestos refleja la precanedad del pacte entre ciudadania y gobiemo. No ha
habtdo en México, m1 hay por desgracia aun, un acuerdo bisico que comprometa reciprocamente, de manera abierta y
transparente, a gobernantes y gobemados a asumir su parte de responsabilidad en fa produccién de la vida colectiva.
Lo piiblico no ha sido en éste pais patrimonio comitn, ha side en muchos casos botin sujeto a la depredacion
de grupos, familias, individuos y empresas. La dificultad para gravar ha lumutado la produccién de bienes priblicos-
pavimente, escuelas, parques, transporte pibhco, policias, salarios remuneradores, justicia- contrsbuyeado, con ello,
a reducr la calidad global de vida de todos, no sole de los mas pobres. Dicha dificultad le ha impuesto, ademas,
severas restricciones al manejo de las finanzas publicas inwoduciendo, por esa via, fuentes permanentes de
mestabilidad en la operacién de fa economia en su conjunto. Las principales causas de este conflicto son' 1. Los altos
miveles de desigualdad en el ingreso. 2, La wradicionaiments elevada liquidez y movilidad del capital generado y/o
mvertido en Méxaco, 3. La existencia de un régimen politico de base clientelar en cuya operacién las demandas a
favor de bienes pibiicos han wendido a estar fuertemente sobrerepresentadas, através de exenciones tributarias ©
subsidios via gasto. y 4. El cardcter autoritario del régimen politnco. Estructuras de representacidn y rendicion
decuentas débiles han lirmitado la legitrmidad de la funcién recaudatona del gobierno. Bajos niveles de legitimidad y
confianza en el gobierno han incrementado el costo de cobrar impuestos.Elizondo, Carlos., y Heredia Blanca. ¥ivir
sin tmpuestos Revista NEXOS. México. Febrero de 1999, Pags 8 y 11,

¢ Maus, Didier La Cooperacién Admunistrativa Internacionat en Francia. En La organizacion de la Administracion
Puablica ante los nuevos retos del Estado, Trad. Josana Tonda Salcedo. Ed. Asociacidn Franco- Mexicana de
Adnunistradores Piblicos. edicién. 1997 Pag. 121,
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En conclusion la cooperacion internacional, como concepto, no constituye ninguna
novedad para el analisis juridico, en realidad es una forma novedosa de llamar al
analisis juridico comparado en el ambito de nuestro objeto de estudio, el servicio civil de
carrera. Nos fue UOtil para efecto de dar un panorama ceriero de los aciores que
intervienen, las instituciones que son tema constante de discusion. En especifico el
andlisis comparado, y en particular la cooperacién internacional pretende mejorar la
planificacion de las administraciones, al tomar en cuenta la correcta administracion de
los recursos humanos. y que los recursos econdmicos también sean utilizados
eficazmente. Una visién neofiberal de la administracidn, come la que actualmente
prevalece en México’, considera que la administracion debe responder Unicamente a
fas funciones econdmicas de una sociedad, ya gue son parte del misme mundo, el
ambito administrativo y el ambito econdomico. Tomar en cuenta los elementos
econdmicos para el mejor disefio y eficacia de la estructura funcionarial es necesarié,
pero no debe soslayarse el aspecto juridico, politico y animico {preferencias partidistas
o inclinaciones ideoclbgicas) del recurse humano que en momentos de tensién politica-
en la que se desenvuelve la mayor parte del tiempo- juegan un papel relevante y donde

los conceptos, estadisticas y calculos econdmicos no ayudaran a resolver un momento

? Para muestra, basta ubicar geograficamente, dentro de las instituciones, a los érganos encargados de orgamazar el
servicio cwvil de carrera en México Hasta el 13 de Agosto de 1998 se contaba con: La Direccion General adjunta de
Servicte Civil, la Direceion de Desarrolle de Servicio Covil y la Unidad de Servicie Cvil, todas adseruas a la
Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Priblico.
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de inestabilidad gubernativa que podria llevar a su parélisis, no solo a un municipio o a

un estado, sino a los organos federales®,
2.2.2Francia.
2.2.21  Sucontexto.

La historia politica de Francia se ha caracterizado por el desarrollo de un poderoso
aparato administrativo: “... para los franceses el Estado ha proporcionado la certidumbre

que las cambiantes constituciones no han podido otorgar”.’

Los origenes del aparato estatal francés se remontan al periodo previo a la revolucion.
La consolidacion del estado- nacidn supuso la extension de la autoridad real a tode el
territoric v esto, a su vez, requirid de un aparato administrativo eficaz. “En este proceso
se plantaron las semillas de la centralizacion y de la intervenc%én del estado en la
eceonomia, caracteristicas que continban presentes hasta el dia de hoy y que requieren
de un aparato administrativo poderoso.”"

Como dato biogréfico, pero que aportd elementos positivos a ta creacion del sistema de

carrera en Francia encontramos que “Napoleén no estaba tan interesado en la

* “Paralizados. servicios en fztapalapa”. Hasta el 11 de Mayo de 1999 se mantenfan paralizadas 75 % de las ireas
de trabajo por los empleados, miembros del SUTGDF, de la citada delegacion, por supuestas practicas de nepotismo
por parte del delegado. La Jornada. 11 de mayo 1999, secc. Ciudad.

Owen, B.J “France,”, En The Civil Service in Liberal Democracies. An introductory survey. , Compilacién de
Kingdom, ] E, Gran Bretafia, ed. Routledge. 1990. Pigs.65.
10

|dem.
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democracia, como o estaba en la eficiencia administrativa, por lo que necesitaba un
sistema que le proporcionara los servicios que constantemente necesitaban las fropas,
asi como los recursos que requeria para llevar a cabo sus objetivos™.!" Ademas
“..muchas de las instituciones administrativas creadas por el emperador Napoledn para
gebernar Francia se siguen uiilizando, y [a direccion principal de toda la actividad
gubernamental de Francia sigue emanando de Paris.”?

La tradicién estatista de Francia tiene que ver, también, con su cultura y pensamiento

politico;

. Los conceptos de libertad y soberania, en Francia, no se dirigen fan
claramente hacia el individuo, como en el Reinc Unido.""®En Francia, la
libertad se refiere mas a la libertad de la comunidad, que a la libertad
individual(Rousseau sostiene ia superioridad moral de la voluntad general

sobre las voluntades individuales).

» La vida politica francesa se ha caracterizado por la desconfianza y la
excesiva ideologizacion, o que ha dificultado la cooperacién, ia negociacion
y el consenso. En ese sentido, “Charles de Gaulle estaba convencido que

los partidos habian abusado de sus funcicnes parlamentarias. Habian

" idem.
' B. Guy Peters. La polinca de la Burocracia Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Admunistracién Piblica, A.
C. Fondo de Culmura Econdmuca. Traduccidn de Eduardo L. Sudrez Galindo. México. 17 edicion en espafiol de la 4*
edicion en inglés 1999, Pag 251
" fdem
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debilitado al estado, y por ello Francia no pudo hacer frente a la guerra con
Alemania en 1939- 1940.""* Después de la guerra, de Gaulle propuso la
elaboracién de una nueva Constitucion, gue otorgara mas poderes al
ejecutivo, pero debid esperar doce afios para que se hiciera realidad. La
nueva Constitucién fue aprobada en 1958 (el ﬁr; de la Cuarta y el Principio

de la Quinta RepUblica).

La centralizacion ocuite a pesar de varias reformas descentralizadoras
introducidas por el gobierno de Miterrand y del activismo de las regiones de
reciente creacion en sus tratos con la Comunidad Europea. El gobiernc
francés ha sido muy burocrético, lo que ha implicado la dominacién de la
burocracia. En vista de los numerosos cambios de regimenes ocurridos en
Francia, y de la inestabilidad de los gobiernos durante la Tercera y Cuarta
replUblicas, si se queria que Francia fuera gobernada, habria de ser
gobernada por la burocracia central. Concretamente la burocracia continda

desempefiando un papel significativo en el gobierno y ia politica de Francia.

" Thidem, Pag 66.
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2.22.2 La profesionalizacion y la formacién.

La funcién publica francesa se sustenta en el principio de carrera’®, se encuentra
esenciaimente compuesta de profesionistas reciutados y formados para ejercer, durante
el periodo de su vida profesional, una actividad al servicio del Estado, en empleos
diferentes de los que corresponden a su formacion. Por lo anterier Francia cuenta con
una funcion pidblica de por vida y profesionalizada, cuyo principal antecedente esta
sumamente inspirado en el sistema de carrera militar; surgid en el gjército alrededor del
afto 1850, se establecio en éste y después fue exiendido poco a poco a diversas ramas
del servicio civil. El establecimiento de este sistema fue progresivo, ya que el introducir
una oultura de servicio publico, es decir una culiura de neutralidad, de
profesionalizacion, les requirid tiempo y esfuerzo, ya gque el origen de la
profesionalizacion se remonta a hace mas de dos siglos. "... Con la creacion de cuerpos

de ingenieros bajo la monargquia, poco a poco se extendid este sistema a partir de la

¥ “Las funciones piblicas de carrera son aquellas en las cuales 1nspiran su organizacion, en los sistemas aplicados a
la funcién publica militar. A diferencia de las funciones publicas de empleo, donde sus reglas se acercan mis a las
que s¢ aplican a la administracién del personal de las empresas privadas™ Le Vert, Domumaque profesionalizacidn y
Jormacion del funcionario Pibhico en Francia, En La organizacidn de la Administracion Publica ante los nuevos
retos del Estado. Trad. Josana Tonda Salcedo. Ed. Asociacién Franco- Mexicana de Administradores
Pibhcos, 'edicidn, 1997 Pag. 81 Pareciera que, en este dltumo término, ¢l régimen de funcién piblica de empleo,
estuviera configurada nuestra funcién publica nacignal, pero al respecto no existe acuerdo, no solo tedmnco, sino
confusion respecto ai régimen, ya que al existir un apartado B, dedicado a los empleados de ia funcidn publica,
dentro de un articulo especifico, el 123, dedicado a la relacién laboral entre particulares, no se establece con claridad
la naruraleza juridica del funcionarie piblico dentro del caleidoscopio gubernamental, con lo cual pueden
nterpretarse dos intenciongs: La primera, continuar utilizando el apartado B para los fines y contexto en que fue
erigido, es decir, ef control politico de este sector; segundo, a pesar de aparentes intenciones, la falta de voluntad para
establecer realmente ¢l servicia civil de carrera
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mitad del siglo XIX. Finalmente este sistema culmind con el establecimiento de un

estatuto general de funcionarios en 1945 18

La profesionalizacién tiene por objetiva buscar la mejor forma de hacer cada vez mas
apto al funcionario, para que ejerza funciones cada vez mas dificiles o de més alto

nivel, es decir aplicar una correcta gestién de los recursos humanos.

En el sistema francés destaca la existencia de la formacion inicial complementaria,
formacién a que se sujeta de inmediato al iniciado una vez que entra, la cual seré
impartida por las escuelas administrativas, entre las que se encuenfran: la Escuela
Nacional de Administracion, los institutos regionales de administracion, Lo
verdaderamente importante reside en que practicamente todos los estatutos de los
cuerpos de encuadramiento prevén un paso de formacion profesional en una escuela
especializada conforme al principio de la carrera. En Francia existen escuelas
especializadas en las mas diversasf dreas, para cuestiones sociales, para la
contabilidad publica, educacidon relacionada con los hospitales pdblicos, para la
for.macién de jueces- en donde existe una Escuela nacicnal de Magistratura- para el
ministerio de armamento, para el ministerio de agricultura, hasta para el de cultura, y
cuando no las hay se crean. Entre las escuelas de reciente creacion puede

mencionarse la escuela del Patrimonio, para los agentes superiores det Ministerio de la

Cultura, encargados de la conservacion de los bienes culturales.

" Le Ven, Domumque. profestonalizacién y formacion del funeionario Piblico en Francia. En La organizacién de
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En las citadas instituciones se da instruccion diferente a la universitaria, se procura dar
una formacion mas practica, mas orientada hacia el trabajo que se va a ejercer.
Quienes asisten son jovenes egresados del reclutamiento directo, que cuentan con
alrededor de 20 o 25 afios, pero también funcionarios con mas de 10, 15 6 mas afios,

que son promovidos de un nivel inferior a uno superior.

Los encargados de la administracion francesa han constatado que no fue suficiente la
formacion temprana o inicial, es necesario asegurar la formacion continua de los
funcionarios a través de la depuracion de los concursos internos de promocion,
desarroliar cursos de adaptacion a los nuevos empleos, por medio de la capacitacion en
areas juridicas, informaticas, lingliisticas, en areas de negociacion, controt de la
gestion, conduccidn de reunién, resclucion de conflictos. El sistema de formacion de los
funcionarios en estas areas nos puede parecer suf generis dentro del contexto nacional,
donde prevalece la improvisacion, pero denota una preocupacion importante por salvar
conflictos, de las mas diversas indoles, que puedan suscitarse, pero que solo con una
base de sensibilidad elemental de liderazgo y conocimiento o preparacion permitira

encauzar en la direccidn correcta la iabor de los funcionarios.

En ese contexto, la profesionalizacién y la formacién se estructura de la siguiente

forma:

la Administracion Publica ante los nueves retos del Estado. Trad Josana Tonda Salcedo. Ed. Asociacién Franco-
Mexicana de Admimsradores Publhicos, 1"edicidén 1997 Pig. 81, 82, 86,87,
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La cualidad de funcionario no se adquiere sino a partir del nombramiento en un empleo
permanente a tiempo completo y de la atribucion a aquél de un grado de |a jerarquia def

cuerpe en el que ha ingresado, y luego de haber realizado un periodo de practicas.

Por concurso abierto a todos los ciudadanos franceses ti.tulares de los diplomas
exigidos, cuyos resuitados fueron revisados por un jurado — compuesio por
universitarios v en su gran mayoria de profesionistas funcionarios, lo que eleva la
calidad de los electos- ‘independiente de la administracion y del gobiemo‘a, que se
pronuncia después de una serie de pruebas escogidas para evaluar, apreciar y juzgar
las cualidades o conocimientos necesarios para ejercer las funciones. Ofro elemento
basico del reclutamiento consiste en la exigencia de que, antes de admitirios
definitivamente en la administracién publica y después de que fueren aprobados en el
concurso, lleven a cabo una practica profesional, generatmente de un afio para verificar
su aptitud y su comportamiento. Dos son los principales objetivoas del reclutamiento: a.
Asegurar que los candidatos tengan los conocimientos profesionales exigidos; y b.
Apreciar chjetivamente si el candidato tiene las cualidades necesarias para ejercer las
funciones que debera ocupar a lo largo de su carrera. Si tiene, ademas de conocimiento

profesional, las cualidades personales para triunfar profesionalmente.

El reclutamiente da lugar a que el aspirante se integre dentro de alguno de los cuerpos

de funcionarics, esto es importante por que debe quedar ciaro que el aspirante es

™ Primer requisito para arribar al principio de neutrahidad politica.
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contratado para desempefiarse en un cuerpo de funcionarios, no para un empleo
especifico, o cual le da una versatilidad importante a la carrera del funcionario. En este
cuerpo se le permitird ser destinado a un cierto niimero de emplees, de funciones
precisas, reservadas o abierfas a los miembros de este cuerpo. La determinacion de la
tabor especifica, inclusive el lugar geografico de desempefio, sera designada con base
en la jerarquia que resulte de la evaluacidn, nc de manera arbitraria, sino con

procedimientos objetivos y transparentes.

2.2.2.4 LaEscuela Nacional de Administracion.

No se puede soslayar el papel que juega la Escuela Nacional de Administracién para el
reclutamiento, ya que enfrenta la responsabilidad de garantizar la vocacidn y capacidad
tanto profesional como intelectual de los funcionarios, a través de diferentes puntos de

accion:

. El reclutamiento inicial de los cuerpos asegurado por la ENA pretende
unificar los criterios de concepcién y de formacién, también promueve la

interminusterialidad, lucha contra el corporativismo y el departamentalismo.

s+  Laespecializacion es importante para alcanzar la profesion de la labor en un
area determinada, pero sin llegar a provocar una esclerotizacién del

funcionario, que derive en la formacién de intereses de grupo ajenos a los
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¢ Los cursos que imparte la ENA, toman en cuenta que sean atractivos, pero
son pensados sn algunas variables basicas: 1. La ENA recluta los cuadros
administrativos superiores de todos los Ministerios. 2. Recluta a los
representantes del Estado en los distritos o delegaciones, los departamentos
y las regiones. 3. Recluta a los cuadros de ios servicios de expansion

ecendmica en el extranjero.

) Entre los temas preocupantes por resolver, en el marco de la carrera,
desde la perspectiva de la ENA, destaca: - El empobrecimiento gradual
del funcionario durante el tiempo en que labora y cuando se jubila. ~
Evitar el enclaustramiento a través de la movilizacion. — La arrogancia y
la abstraccién de los altos funcionarios ignorantes de las realidades

humanas (internas) y sociales {externas a la administracion).

Es pertienente notar que “... la ENA se establecid en 1946 como campo de preparacién
de los futuros funcienarios publicos. Su plan de estudios hace hincapié en el derecho, la
administracién y, en menar medida, 1as finanzas, destacando la concepcién legalista de
la administracion francesa, semejante a (a concepcion alemana.”?’

El monto de la remuneracién de un funcionario se estabiece en funcién del grado y del

cuerpo en el que se encuentre, no en funcién del emplec ejercido, ademas algunas

' B. Guy Peters. La polinca de la Burocracia Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Admunistracién Publica, A
C. Fondo de Cultura Economica, Traduccion de Eduardo L. Svidrez Galindo. México. 1* edicién en espafiol de la 4*
edicién en inglés, 1999. Pig 253.
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primas gue se establecen en funcion del empleo, 10 gue permite modular la

remuneracidn en funcion de las tareas ejercidas.

Un elemento o canal basico de reclutamiento para integrar debidamenie a los corps
cuyas fareas san principalmente iécnicas es la Escuela Politécnica, establecida por
Napoledn para conseguir los ingenieros que necesitaba a fin de modemnizar a Francia y

su ejércifo.
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2.2.25 Estructura.

2.2.2.5.1 El Poder Ejecutivo,

Er la constitucion de 1958 se procurd dotar al ejecutive de la suficiente fuerza para
"...promaover y proteger los intereses fundamentales de Francia"®*: El presidente de la
republica tiene la responsabilidad de hacer cumplir [a Constitucion, de asegurar ia
continuidad del Estado y de garantizar que las autoridades pablicas puedan funcionar,
ademas se otorgan facultades extraordinarias al Presidente, cuando &l considere que
Francia o sus instituciones estén amenazadas, y se le permite tomar las medidas que

&l considere apropiadas.

De Gaulle gueria una democracia liberal, pero una democracia en la que los
partidos no tuvieran —como anteriormente habia sucedido- la fuerza para obstaculizar

las funciones del ejecutivo.

. En 1962, entonces, se reformd la Constitucién para incorporar la eleccion
directa, mediante el voto universal, del Presidente de la Repiblica; “... de
ésta forma, el presidente tendria una legitimidad democratica emanada del

electorado.”z3

® Owen, B, J."France.", en The Civil Service in Liberal Democracies. An miroductory survey. , compilacién de
Kingdom, J. E., Gran Bretafia, ed. Routledge, 1990. Pig.67
Plbidem. Pag. 68.
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. Ademas la Constitucion restringia las facultades del parlamento(a pesar de

que el régimen continuaba siendo Parlamentario).

e El poder ejecutivo estaria compuesto no sélo por el presidente (jefe de
Estado), sino también por el gobiemo, formado por el primer ministro v su

gabinete (que debian responder a 1a Asamblea Nacional).

E! resultado de todo esto es, como algunos autores lo han sefialado, que Francia tiene
un ejecutivo bicéfalo(el presidente y el primer ministro). Es un sistema hibrido, semi-
parlamentaria, semi- presidencial: parlamentario porque el primer ministro,‘a pesar de
ser designado por el presidente, es responsable ante la Asamblea y necesita del apoyo
de la mayoria de sys miembros; presidencial, porque al presidente lo elige directamente
la ciudadania y, aunque requiere la cooperacion del primer ministro y de otros ministros,
esto habia sido una mera formalidad hasta 19886, dado que el partido del presidente
habia gozado de mayoria en la Asamblea, el presidente no habia tenido dificuitad
alguna para designar a un primer ministro aceptable para éi y para ia Asamblea, no
obstante el hecho de que la constitucion previera tal situacion, en realidad esta

constituye una clausula de gobernabilidad- muy necesaria en México.

2.2.2.5.2 Clasificacion de 1os cuerpos.

La carrera implica la posibilidad de un cursus continuado durante la vida profesionat del
interesado, que le permita consagrarse plenamente a las tareas que se le

encomienden.
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“Aunque esta centralizada, la burocracia francesa tiene también varias divisiones
internas. Existen divisiones verticales entre las clases de la administracién (ahora desde
la A hasta 1a G}, las que representan aproximadamente las categorias educativas que
se requieren para 10s puestos. Las categorias F y G (antes A y B) son los puestos
administrativos mas alios, 1os gue requieren por l© menos una educacion de nivel
universitario. Las categorias inferiores pueden requerir una educacién secundaria,
mientras que la mAas baja no requiere ninguna educacién particular. [.Es raro el
movimiento entre éstas clases..] a pesar de los esfuerzos de Mitterrand para abrir mas
a los estratos inferiores el avance hacia el servicio civil superior. [...] La mas importante
de todas las divisiones [es] la separacion de la clase A en los grand coms, asi como
algunos funcionarios plblicos que no pertenecen a ninguno de los corps. Los grands
corps constituyen un vestigio de la adminstracién napolednica y han sido copiados en
otros sitemas administrativos influidos por el sistema napolebnico. Los corps
representan organizaciones dentro del servicio civil y tienen algunos de los atributos de
las organizaciones fraternales. Cuando un individuo pasa a ser miembro de un .corps,
seguira siéndolo durante toda su carrera. Dos son los principales cuerpos técnicos -
Mines y Ponts et Chausses- y cinco los principales cuerpos administrativos: Inspection
des Finances, Conseil d’ Etat, Cour des Comptes, el cuerpo diplomético y el cuerpo de
prefecturas, ademas de varios organismos menores. Los nombres asignados a estos
corps reflejan sus tareas funcionales para el gobiernol...JAunque el individuo trabaje en

el sector privado seguira siendo miembro del corps, vy asi se incrementan los contactos
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entre el sector publico y ef sector privado.”?*

‘La razdn por la cual la organizacion de la funcion pdblica se basa en los llamados
cuerpos, obedece a un modelo que permite a los funcicnarios hacer carrera dentro de la
organizacion. Los cuerpos agrupan a los funcionarios gue se rigen por un mismo
estatuto particular y que poseen vocacion a los mismos grados. Para progresar dentro
de la carrera,. los funcionarios han de concurrir entre si dentro de sus mismos

cuerpos.'®

Quien /decide cuantos empleos corresponden a ¢ada cuerpo, tomando en cuenta los
grados, es el organo fegisfador. Ain cuando el concepto de empleo no se encuentre en
ia definicidn de cuerpo, de facto a cada cuerpo le carresponde un conjunto de empleos
cuya creacién compete no a la autoridad administrativa sino a la maxima autoridad
presupuestaria, es decir, al legislador. A pesar de los diversos intentos realizados para
favorecer la movilidad de los funcionarios —no gbstante que la posibilidad de cambiar de

cuerpo constituye una garantia fundamental del funcionario- los cuerpos se encuentran

bastante saturadops.

Se les clasifica por serie o por rama, V. gr. los cuerpos técnicos de la agricultura que

u Guy Peters. La politica de fa Burocracia. Colegio Nacional de Ciencias Poilticas y Administracion
Publica, A, C. Fondo de Cultura Econdmica. Traduccién de Eduardo L. Sudrez Galindo. Méxco, 1°
edicion en espaitol de la 4® edicidn en inglés 1999. Pags. 252- 253.
* Moderne, Frank. "Observaciones en tormno af pnncipio de carrera de fa funcién Pablica Francesa”,
Revista Documentacidn Admunustrativa, Paracuetlos de Jarama, Madnd, Ed. Mmisterio para las
Administraciones Piblicas, INAP, | Nim, 210-211. Mayo- Septiembre. 1987, Paginas. 377 y 378,
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exigen preparacion técnica muy especializada, los niclecs de impuestos vy 1os nlcleos
administrativos generales, también por niveles. Anteriormente habia cuatro niveles,
ahora sola cuentan con tres niveles de cuerpos administrativos: 1. Los cuerpos de
ejecucion, integrados por secretarios, choferes, ujieres; 2. Los cuerpos de
administracion para los cuales se exige formacién a nivel bachilierato o algunos afios de
sstudios universitarios; v 3. Los cuerpos de encuadramiento, para los cuales se
requiere un diploma de ensefianza superior. En cada cuerpo o nlcleo existen tres
niveles de funcionarios..Puede agregarse un cuarto nivel, el superior o grands corps,
que contiene un pequeiisimo numero de grupos destinados a formar la administracién
central y algunos servicios departamentales dei Estado o federales en provincia. Cste
cuerpo se nutre de cuadros reclutados por la Escuela Nacional de Administracién o bien
por, no obstante que en el dmbito internacional no es muy reconocida, la Escuela
Politécnica, cuando se trata de ingenieros, gue finalmente seran los grandes dirigentes
con formacion cientifica que desempefaran un papel dominante en algunos ministerios,

tales como Industria, Transporfes, Agricultura®,

2.2.2.6 E]ascenso.

En cada uno de los cuerpos se entra en el nivel béasico desde ef momento de
reclutamiento y se asciende de grado en grado en funcién de la antigliedad y el mérito.

Se puede ascender a un nivel superior por un concurso interno dentro del mismo

* Notese que no nciuyen dreas donde los elementos humanisticos, juridicos, politicos y sociales son basicos, coma
la Presidencia, ef Mimisterio del Interior, el Pnimer Mimstro, ctc.
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cuerpo; una proporcidn de reclutamiento en cada cuerpo estd reservada a los
funcionarios del mismo cuerpo, perc de nivel inferior. Ofra opcion de ascenso, en menor
medida, es a través de la seleccion profesional, sin concurso, a criterio de la
administracion y con el previo aviso de las comisiones administrativas paritarias; para
evitar riesgos de arbitrariedad se escoge entre los mejores agentes, generalmente un

poco mayores gue los que entran al concurse interno.

Principaimente el ascenso es la forma en gue el funcionario puede acceder a niveles
mas altos de remuneracion o responsabilidad. Como fue precisado, los ascensos tienen
lugar dentro del propic cuerpo de reclutamiento del funcionario, tanto cuando se trata
del ascenso de escaldn (que se traduce en un incremento en ia remuneracién conforme
ai tiempo servido por el agente en el nivel inferior y a su calificacion), como cuando se
trata del ascenso de grado (que le permite acceder a un empleo jerarguicamente
superior); en el que se toman en cuenta los méritos, bien por medio de la inscripcion def
funcioharic en una relacion de ascensos - sujeta ai informe previo de la Comision
Administrativa Paritaria, integrada por autoridades y representanies de! personal- o bien

por medio de concurso, examen profesional, etc.

2.2.2.7 La Sustitucion.

En caso de sustitucidn, las decisiones mas imporiantes quedan sometidas a un aviso
que dan las comisiones administrativas paritarias compuestas por igualdad de

representantes de la administracion y por represeniantes de organizaciones sindicales
62




representativas de los funcionarios. Las convocaterias para relevar una vacante, se
hacen con base en reglas gue se conocen con anticipacion, incluyendo la especificidad

del cargo a suplir.

Asi descrito el sistema, a grandes rasgos, podemos deducir una esfructura que cuenta
con los elementos minimos necesarios para hablar de una verdadera carrera deniro de
la funcién pabiica, ya que una vez que se entra a un cuerpo de la administracion y que
se esta titulado, se tiene practicamente la seguridad de poder continuar la actividad

profesional en diversos empleos hasta la jubilacion.
2.2.2.8 El Principio de carrera.

Una vez que tenemos un bosquejo de la carrera funcionarial, que inicia con el
reclutamiento y formacién desde que el funcionario se inicia en el servicio, estamos en
posicion de establecer algunos conceptos con relacion al principio de carrera en

Francia.

Como hemos mencionadoe, la funcidn publica francesa se encuentra organizada en
torno al principio de carrera, tras un proceso histdrico que ha venido marcado por la
creciente influencia del funcionariado correlative al incremento de las tareas de la
Administracion, también por el desarrollo de un sindicalismo reivindicativo de los
intereses de los empleados, ademas por la influencia de las teorias modernizadoras y

racionalizadoras del aparato administrativo. La carrera implica que el funcionario
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seleccionado por el Estado no es reclutado para un empleo determinado, en funcién de
las caracteristicas de ese empleo y de su supuesta capacidad para el mismo, sino para
desarrollar su actividad profesional, al margen de los diferentes destinos que haya de
desempefiar, por tiempo indefinido y al servicio del poder publico. “El principio de
carrera ¢ basa en un determinado andlisis de las relaciones juridicas entre el
funcionario y el Estado, de una parte, y de las relaciones entre el agente y sus
funciones, de otra. Implica, pues, la posibilidad de cursus en la carrera (es decir, de una
atmosfera profesional suficientemente estimulante para que el funcionaric desee
permanecer en la funcién plblica) y de garantias de estabilidad que le protejan de las
fantasias del empleador.” Al hacer el desgiose del concepto citado se perciben dos
preocupaciones principales del sistema en estudio, primera, la intencion del sistema por
motivar la estabilidad animica del funcionario a través del otorgamiento de ta estabilidad
en el cargo; y segunda, reconoce la permanente tension entre las cualidades propias d-e
la funcion publica neutral y la actividad constante de los dirigentes como actores de la
arena politica, Ademas el principio de carrera regula dos tipos de relacion: a. Entre el
funcionario y el Estado; b. Entre el funcionaric v su grado o nivel, asi como con el
empleo que desempefara. Aqui cabe hacer una breve mencion de los antecedentes
legistativos mas recientes e importantes sobre la reguiacion de las relaciones entre el
estado y sus funcionarios, quienes aparecen definidos en el articulo 2 de la Ley 84- 18,
del 11 de enero de 1984, sobre disposicicnes estatutarias relativas a la funcion puablica

del Estado, en el que mencicna que: los funcionarios son personas que han sido

¥ Moderne, Frank. "Observaciones en tomo al principic de carrera de la funcién Publica Francesa”, Revista
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nombradas para un empleo permanente a tiempo completo e investidas en un grado de
la jerarquia de la Administracion Central del Estado, de los Servicios Exteriores
dependientes de ella, y de los establecimientos publicos del Estado. Por su parte, la
Ley 83- 663, de 13 de Julio de 1983, sobre derechos y obligaciones de los
funcionariocs, precisa que éstos se encuentran en una situacion estatutaria y

reglamentaria frente a la Administracion.

Como en otros apartado_s de nuestra exposicién, subrayaremos gue la funcion pliblica
estatal francesa no responde al régimen contractual o de empleo, sinc que partiendo de
la figura del nombramiento postula la existencia de una situacién legat y reglamentaria
de derecho publico, es decir una clara definicion que separa este ordenamiento de

todos aquellos que regulan la actividad laboral de los actores econdmicos privados.

El articulo 34 de la Constitucidn de 1958 establece que corresponde dnicamente al
legislador desarrollar las garantias fundamentales de los funcionarios, el gobierno, a su
vez, se encuentra habilitado para dictar los decretos de aplicacién. De acuerdo con una
formula usual en las decisiones del Consejo de Estado, los funcionarios no pueden
alegar ningdn derecho adquirido al mantenimiento de su estatuto, que puede ser

modificado en todo momento.

Documentacion Administraniva, Paracuellos de Jarama, Madrid, Ed. Mimstenio para ias Admunistraciones Puiblicas.
INAP. . Nim, 210-211. Mayo- Septiembre. 1987, Pdgs. 373.
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La existencia misma del estatuto constituye una importante garantia de los funcionarios
contra el peligro de una politizacién excesiva de la funcidn publica. La estabilidad del
vinculo jurfdico refuerza la exigencia de neutralidad y contribuye a profesionalizar la

Administracién.
Hasta 1987 la funcion publica francesa ha conocido diversos estatutos:
El de 1946, Ley de .19 de Octubre.
El de 1959. Ordenanza de 4 de febrero.
Los de 1983- 1984. Leyes de 13 de julio de 1983 y de 11 de Enero de 1984.

El contenido de estos estatutos legislatives ha seguido [a pauta marcada por los
estatutos | particulares de los cuerpos~y, asimismo, ha recogido reglas de origen
jurisprudencial. Sobre todo tienen el mérito de haber contribuido a la armonizacion del
derecho positivo de ia funcién publica y a la instauracién de una cierta igualdad entre
los funcionarios de las diversas administraciones publicas. Lo que es evidente, desde &l
punto de vista de la mayoria de autores, es que el rigido marco juridico de la funcion

publica francesa proparciona a los funcionarios del Estado una gran seguridad juridica.

Otros estatutos franceses que contienen el principio de carrera son: de los Magistrados

del orden judicial, de los funcionarios de las Asambleas Parlamentarias, de los
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magistrados del orden administrativo, de los Magistrados de las Cdmaras regionales de

cuentas, el estatuto General de los Militares.
2.2.2.81 El grado.

La relacidn entre el funcionario, servidor ¢ agente, y sus funciones se encuentra regida
por el grado del que son titulares, como lo hemos sefialado en diferentes momentos. Ef
funcionario no es contratado para un empleo en particular, al acceder a un cuerpo
dentro de la estructura mediante el concurso le es asignado un grado. El principic de
grado ha sido formulado por el legislador de 1983, en el articulo 12 de la Ley del 13 de
julio de ese afio, en el que determina que el grado es diferente del empleo- Finalizado el
procedimiento de seleccion del funcionario es investido en un grado que le confiere
vocacion para ocupar determinados empleos, pero sin que de ello se pueda deducir que
existe correlacién entre las nociones de grado y empleo. El grado, es el titulo que
confiere a su beneficiario vocacidbn para ocupar uno de los empleos que le
corresponden. Por lo tanto el funcionario, en el supuesto de que se suprima su empleo,
no podra ser, en principio, separado de la Administracion, pues ha de ser destinado a
un nuevo empleo. El emplec compete a la colectividad plblica, que puede definir sus
propias caracteristicas en funcién de las necesidades del servicio, el grado pertenece al
funcionario, que es su titular, que no puede ser privado del mismo salvo por sancion
disciplinaria. A un grado determinado normalmente le corresponden diversos empleos y
el funcionario que es nombrado © promovido debe serlo a algunc de ellos. Conviene

subrayar que se insiste, a este respecto, en que la capacidad o facultad para ocupar [0S
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empleos correspondientes a determinado grade no permite hablar en rigor de un

derecho cuya sancion pueda exigit el interesado ante la justicia.
2.2.2.8.2 Certeza juridica en la funcion,

Como una consecuencia directa de la aplicacion de los principios de carrera como el
reclutamiento inicial y la profesionalizacién o formacion, existe una doble certeza; por
un lado el Estado confia en la eficacia de sus colaboradores gue constantemente son
sometidos a sortear metas que se establecen para ascender en la jerarquia del aparato
gubernamental; por otro lado, el funcionario tiene 1a seguridad de conservar su puesto,
a traves de la asignacion de un grado, la pertenencia a un cuerpo determinado y las
garantias establecidas en la Constitucion, dentro del cuerpo en ef que se venga

desempefiando, ante los efectos de los cambios politicos.

Ademas el funcionario constantemente se ve motivado por las perspectivas objetivas de
generacion de oportunidades para ascender hasta la cima de la jerarquia, alejados del

clientelismo y de la perspectiva de botin politico de la administracién.
2229  Neutralidad politica.

A través de la seguridad que brinda el principio de carrera las expectativas de obtener
una funcién pablica profesional relativamente independiente del poder politico es mas
alta o probable. En el sistema francés se esta haciendo énfasis en |a limitacion rigurosa
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de las expresiones de los funcionarios ante la opinion pablica, pero sobre todo, en los
cas0s de altas responsabilidades se les requiere respetar la reserva o discrecion sobre
su parecer ante cierta politica, o bien con relacién a algin dictamen disefiado por el

funcionario.

El sistema de servicio civil se encuentra estrechamente ligada con la concepcion del
régimen democratico, en virtud de que se debe asegurar el igual acceso de todos los
ciudadanos a los empleos publicos, en funciébn de sus méritos?®® conforme a la

Declaracion de los Derechos del Hombre surgidos de la revolucién francesa.

En segundo lugar porque la administracion debe ser un instrumento profesional al
servicio de las orientaciones escogidas por el poder politico, poder electo por el pusblo
y, por lo tanto, el Unico legitimo para determinar tales orientaciones, a través de las
votaciones. De esta forma el cuerpo funcionarial se encuentra constrefiido
constitucionalmente al poder soberano, es decir, el pueblo que a través de elecciones
libres opta por un determinado gobiemo que presentd una plataforma de gobierno que

la ciudadania considerd la mejor para regir su vida juridica, politica, econémica y social.

* Para Dominique le Vert la cultura de la funcién publica vigente en la estructura, implica la vigencia del concepto
de neutralidad. También deben tomarse en cuenta las consideraciones que contiene este trabajo sobre la Teoria de la
Justicia de Jhon Rawls en el apartado respectivo.
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2.2.210 Excepciones al principio de carrera.

No obstante que en muchos casos los puestos de mayor jerarquia pueden ser
ocupados por alguien que ocupd cargos dentro de niveles inferiores de la
administracion del ramo, lo cual es ideal, existe cierto nimero de empleos que se
encuentran restringidos a la discrecion total del gobierno: no hay concurso de acceso y
no se reservan para los funcionarios; el gobiemo puede poner fin al desempefio de
tales funcionarios en cualquier momento y sin tener que justificarse. Los cargos
sefialados pueden ser directores de administracidon ceniral — nivel situado justo por
debajo del ministro: son 4 6 5 empleos por Ministerio. También los de prefectos, los de
embajadores. Sin embargo, Dominique Le Vert sefiala que, de hecho no quiere decir
que los titulares de esos empleos cambien sistematicamente en el momento de los
cambios de gobierno; salvo excepciones, tales servidores permanecen en su lugar, en
determinados periodos — meses o afios- cierto numero serd cambiado, e inclusive
pueden ser titulares del cargo en todo momento si el gobierno lo considera util. 2

La comente imperante sefiala que se dehe reservar el sistema de carrera a las
actividades gue conciernen a la esencia misma, al corazon de la actividad del Estado-
aquellas mas intimadas con la soberania -, dejar de lado actividades que, si bien son

estatales, en su actividad y relaciones laborales se acercan y se asimilan mas al

** En México destacan casos de funcionarios de alto nivel que se han desempeiiado, desde diversos ngules de la
estructura estatal, en este sentido, de permanencia para el Estado tales como- sin hacer juicios de valor- Arsenio
Farell Cubnllas, Fernando Gunierrez Barrios, entre otros,
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régimen juridicc de! empleo & de las reglas que regulan ia actividad laboral privada,

como podrian ser fas tfefecomunicaciones o ef sistema de correos.

£l articuio 25 de la Ley de 17de enero de 1984 sitiia en el ambito de la discrecionalidad
del Gobierno, determinados empleos que quedan al margen del principic vy de sus
consecuentes cargas, se trata de aquelios empleos cuya relacidén se¢ establece por
decreto para cada Administracidn y para cada serviciolempleos temporales que
requieren de un conocimiento técnice & profesional especializado). El nombramiento
para estos empleos es de naturaleza discrecional y su beneficiario, de no perienecer ya

a la funcion puablica, no entra a formar parte de elia. Su cese es discrecional.

Ademas es importante recordar que el funcionario de carrera tiene asignado un grado
no un empleo, si &l interés estatal o del servicio de carrera exige cambiar de asignacion
debe acotarse a la estructura, lo que no puede ser retirado es el grado, tal como sucede
en el sistema de carrera en el ejército:‘se es coronel y se puede dirigir un regimiento
prestigioso, se puede servir al Estado Mayor, se puede ser agregado militar en el
eitranjefo, puede administrar el personai del Ministerio de la Defensa, perc siempre es
remunerado © pagado como coronel, siempre y cuando las responsabilidades

asignadas no correspondan a un grado o nivel superior. Consideramos que esta es una

base importante para elaborar un correcto concepto de servicio civil.
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Ofra excepcion puede darse en casos de emergencia, cuando se contratan funcionarios
que no son de carrera o de por vida™, se contratan para ocupar un empleo especifico,
no fueron reclutados en un cuerpe mediante concurso, ya que reclutar un funcionario,
establecer un jurado, formar un funcionario de escuela, lleva tiempo; por lo tanto en los
momentos en que es necesario un nGmero importante de funcionarios se recurre a este
formato. Por ejemplo cuando regresaron aproximadamente un milién de franceses de
Argefia, fue necesaric ayudarles a encontrar trabajo o a reinstalarse. Otra excepcion es
en los casos de tareas técnicas y temporales, como en el caso de traductores o

intérpretes.

**En este caso viene a colacién la tan despastada y sobre utilizada figura del asesor en México, ya que el excesivo
use de atrbuciones ¢n México para nombrar 2 este tipo de funcionarios ha dado lugar a que se formen extensos
equipos de asssores alrededor tanto de secretanos de Esiado, subsecrefarios, directores, subdirectores y delegados,
que en la munoria de los casos son profesionales de! ramo del cual estan obligados a prestar la asesoria con pericia.
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2.2.2.11 Funcionarios de caracter politico.

Desde nuestra éptica la razén por la cual el funcionario cercanc a un Ministro debe ser
designado a discrecion reside en la sequridad debida para tratar los asuntos del
gobierno, es decir la confidencialidad necesaria para aplicar los programas de gobierno,
fo que no exime al legislador federal v local de establecer los mecanismos necesarios
para garantizar la vocacion profesional minima del asesor, subsecretario, director o
cualquier otro funcionario cercano al ministro o Secretario. A pesar de que se
argumenta la comodidad del ministro para trabajar con empleados de confianza,
consideramos que es un argumento débil, es claro que al existir la discrecionalidad para
hacer estos nombramientos se flexibiliza la norma para allegarse de colaboradores
cercanos, pero es irresponsable convertir dicha excepcibn en un instrumento al servicio

de intereses particulares.

2.2.2.11.1Gabinete Ministerial.

Entre los funcionarios de caracter politico, que cambian con motivo de las elecciones
celebradas durante los tiempos previstos constitucionalmente, y los servidores de
carrera se encuentra un estado mayor, un equipo del cual se permite a los ministros
rodearse, personas que por lo general son funcionarios de carrera, jovenes de
preferencia y casi siempre brillantes, que constituyen el entorno inmediato del ministro,

escogidos por él y se van con él. Estos servidores son retribuidos por su administracion

73



de arigen, en funcién de su grado eh el cuerpo de origen, ¥ nunca ¢ muy raramente se

les péga a titulo o de su funcion en el gabinete.

La principal aportacion del sistema de carrera ai Estado francés se encuentra en la
capacidad de atraccion del servicio poblico hacia la colectividad nacional a personal de
gran calidad que, en conjunto y comparada con otros paises es una administracion que
funciona correctamente con funcionarics competentes, honestos, salvo raras
excepciones, seguros de servir al Estado, con el sentimiento necesario de que su labor

es para la ulilidad colectiva de ta Nacién.

Del sistema de carrera francés se puede destacar:

A. El enfoque claro para buscar el desarrolio de los funcionarios al definir su aptitud

desde el momento del reclutamiento, donde inicia su formacién profesional.

B. El permanente control de calidad del servidor al ser enviado constantemente a las

escuelas especializadas de [a Administracién.

C. Un sistema de carrera incluyente, dornde los diferentes sectores- escuelas,
dependencias reclutadoras, sindicatos- que recibiran el impacto de la actuacion de

los servidores intervienen para dar vida a la estructura.
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D. La mas importante, la independencia entre la administracion publica y el poder

politico, gue en México no existe.
22212 Garantias.

Ante la posible aplicacién del derecho disciplinario francés - donde se aprecia la
particular proteccion de que disfrutan los funcionarios y también las medidas correctivas
ante el incumplimiento de (as obfigacicnes del estatuto, asi como las conductas
individuales que lleguen a comprometer el buen funcionamiento del servicio- destacan
una serie de practicas reguladas mediante las cuales, el funcionario puede valerse de
determinadas garantias fundamentales, tales como: la comunicacion del expediente,
derecho de audiencia ante la Comision administrativa que actia como Consejo de
disciplina, graduacién legal de las sanciones disciplinarias, posibilidad de recursos
administrativos o jurisdiccionaies. Resalta la intervencidn de las comisiones
administrativas paritarias, cuyo informe es necesario en toda resolucidn individual que
afecte al funcipnaro. También los comités técnicos paritarios que conocen, en las
diversas administraciones, de los problemas de organizacidn y funcionamiento det

servicio, de las condiciones y métodos de trabajo, de la higiene, seguridad, etc.
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2.2.3 Gran Bretafia.

2.2.31 El Inicio.

Brindar un marco histérico minimo es importante para entender el avance de las

instituciones britanicas, en especial el desarrollo de su sistema de carrera.

s  1138-1153. Durante el periodo normando parece haberse consolidado un
fuerte gobierno monarquico. Bajo los reyes normandos surgid una nueva
clase de funcionarios (jueces, funcionarios reales, administradores fiscales,
efc), que doto al reino de una gran eficiencia. Durante ese tiempo aparece la
figura del Exchequer, el érganc financierc creado para recibir y manejar el
dinero obtenido por el rey mediante sus sheriffes de toda Ingiaterra.31 “Hacia
los afios 1154 — 1189, el rey Enrique |1, crea la cancilleria, 1a tesoreria y un
departamento juridico, como consecuencia de una necesidad general de las
monarquias por fortalecer su autoridad, sin utilizar la fuerza, y como

instrumento para imponer o aplicar mejor sus decisiones.”s2

Y Nicholas, H G., England Hisiory, en Encyelopaecha Britanmica, Chicago, William Benton Publisher, 1971, vol 8.
Citado por Tamayo y Salmorin, Rolando. en /ntroduccion af Estudie de la Constitucidn. Instittto de Investigaciones
Juridicas, UNAM. México. {989.Pag 159.
“Raadschelders, Jos C. N, ¥ Rutgers, Mark R.“The Evolution of e1vil Service Systemns”, En Civil Service Systems.
In comparative perspective., Indianapolis, USA, Indiana University Press, Coordinacion Bekke, Hans A. G. M,
Perry, James L.y Toonen, Theo A. I, 1996, Pdg 50.
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. 120G0-1300. El constitucionalismo medieval inglés tuvo por objetivo someter
el poder del monarca a los limites establecidos por el derecho
comin.Ademas de que "... la monarquia habria de enfrentar una recia y
tenaz resistencia (primero, de los barones y los tribunales y, posteriormente,
del Parlamento. E} autor Charles H. Macllwain'aﬁrma que Inglaterra fue el
Unico pais, por encima de fodos fos demas, en el cuai las (imitacicnes al
poder funcionarocn mas o menos eficazmente desde tiempos
medievales.”33Destaca el reinado de Edward |, puesto que durante su
reinado - fuertemente controlado por el naciente parlamentarismo-se
consolidé el sistema judicial al crear tribunalesisque limitaron el poder
econdmico de la !glesia y la jurisdiceion eclesiastica, Pero sobre todo
aparece la carrera judicial; jos jueces se empezaron a seleccionar de entre
los hombres del legal training, los cuales rara vez eran religiosos, individuos
que hicieron del derecho su carrera. La profesionalizacion de la actividad
judicial se vio, desde entorices, acompariada por la aparicion de los Inns of
Court, surgidos en el siglo X, los cuales “... eran asociaciones voluntarias
en las cuales los aspirantes a la profesion juridica llevaban una vida
colegiada, sometidos a una disciplina comun y recibiendo una educacion
comin. Una vez recibidos en la barra, los colegiados mantienen una

disciplina profesional comin. Probablemente [0s inns of court surgieron de la

* Tamayo y Salmoran, Rolande. E! Consttuctonalismo en la Edad Media, en Introduccion al Estudio de la
Consntucidn. nstituto de Investigaciones Juridicas. UNAM. México. 1989. Pég. 156.
" El Common Pleus y el King's Bench.



vieja préctica de los aspirantes de acercarse a distinguidos juristas y aprender de
ellos. Los inns of court se asemejaban a los colleges de Oxford y Cambridge. El
objetivo principal era ta de proporcionar educacion juridica practica. La educacién
de los inns of court estaba sometida al control de ios jueces quienes oian en juicio

solo a los miembras de los inns.”35

» 1806. Los Directores de la Compafia de India Este establecieron el
Haleybury College, cuyo principal obijstivo fue la formacion de los nominados
a prestar sus servicios en el servicio civil de la colonia inglesa en la India
(indian Civil service). Del cual fue egresado Sir Charles Trevelyan, autor de

una de las principales reformas al sistema de carrera inglés.

. 1853- 1854. Informe Trevelyan - Northcote.3s En este afio también se
establecid el reclutamiento abierto o democratico, es decir sobre la base del
mérito, mediante examen de oposicion, para acceder ai servicio civil. Las

principales conclusiones del informe citado son:

Y walker, David M., Oxford companion to Law, Oxford, Oxford Umversity Press, 1980.p. 621, Citado por Tamayo
Y Salmoran, Rolando., op. Cit. 164-165.
* Charles Trevelyan, egresado del Haleybury College- donde se formé a los jovenes mteresados en accesar al
servicto civil, fundado en 1806 por la Compatiia del este de India. Después de un penddo de servicio en la India,
donde también fue gobernador de Madras, regresé 2 UK, donde se le ofrecid un alio puesto en el Tesoro. Su
cenocimiento y expenencia indudabiemente contribuyeron a formar un punto de vista critico sobre el sistema, que
considero necesario reformar  Northcote, por su parte, en un inicic protegido del polinco William
Gladstone{arquitecto de la transformacién del sisterna de auditoria publica), posteriormente por sus propios méntos
polinco ¥ hombre de estado.En Drewry, Gavin & Butcher, Tony. The Civil Service Today.Blackwell Publishers.
Cambndge, Massachusetts USA 1991 Pag 43
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Los puestos del servicio ¢ivil deben ser divididos en categorias supericres e
inferiores, con relacion a la distincion entre tareas de caracter intelectual y
tareas de caracter mecanico. Se otorgd preeminencia a las calificaciones de
caracter intelectual, lo que generd una clase integrada enteramente por
individuos graduados con honores en las humanidades, sin dar mucha

relevancia ai perfil econdmico o técnico de los candidatos.

Quienes entran al servicio deben ser jovenes, quienes deben recibir
entrenamiento durante &t cumplimiente de sus deberes. Se debe rechazar la
idea de reclutar a hombres de edad madura que han adquirido experiencia
en ofros Ambitos de la vida. La edad de reclutamiento para los puestos

superiores debe ser de 19 a 25 afos, para los puestos infericres, de 17 a 21.

El reclutamiento debe hacerse a través de un examen de competencia

abierta y quien aplique tales examenes debe ser un érgano independiente

del poder politico.

El ascenso y promocién debera hacerse con base en el mérito, al

instrumentar garantias contra los favoritismos.

Critica el caracter fragmentario del sistema de servicio civil, por [0 que
propone unificar el sistema en diferentes ambitos, escala de salarios, grados,

etc.

ESTA TESIS N@ mERE ¢
SALR DE LA BBLOTECA



El reporte obtuvo el impulso del Canciller de hacienda, Gladstone, quien considerd que
una reforma al servicio civil implicaria un importante instrumento de control sobre la

expansién creciente de las facultades del Ejecutivo.

. 1855. Mediante una Order in Council se establece la primera Comision del

Servicio Civil.

. 1853. Se elabora el primer estatuto referente al servicio civil permanente dei
estado(permanent civil service of the state).Se lleva a cabo el- més
concurrido concurso abierto organizade por la Civil Service Comission, para
acceder a puestos de una nueva oficina instalada en la colenia inglesa

radicada en la india.

. 1870. Mediante una Qrder in Council se faculta a la Civil Service Comission
para controlar el reclutamiento general, en acuerdo o coordinacién con cada

departamento ¢ Ministerio, asi como con la Oficina de! tesoro.

. 1884. Se establece la primera norma que establece un principio claro 6
expreso de neutralidad politica, en virtud de que aquelios funcionarios de
carrera ¢ servidores civiles que aspiren a un cargo en el parlamento,

deberan presentar su renuncia al cargo.
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. 1886-1890. En este periodo la Comisidn Ridley elabora cuatro reportes, en
los cuales recomienda la competencia abierta(para acceder a la Higher
Divison) con base en evaluaciones que se aplican en la fase final de los

cursos Universitarios de las principales escuelas superiores.

Antes de revisar la evolucion del sistema de carrera britnico, durante el siglo XX,
debemos hacer algunas reflexiones sobre los aspectos que motivaron la conformacion

del principio de carrera durante el sigio XIX:

) La creacion del servicio civil durante este periodo refleja la necesidad de
realizar alguncs ajustes institucionales que la sociedad demandaba ante la

revolucion industrial.

« En‘la Gitima parte del siglo XIX, era usual que un equipo completo de
Ministros renunciara y se fuera con a oposicién. Lo que implico la necesidad
de separar a los servidores permanentes, de los servidores temporales de la

corona.

. l.as continuas revisiones a gue era sometido el sistema, al lado de una
evidente voluntad politica en un sistema de contrapesos, permitieron pulir las
practicas. Destaca el informe Trevelyan — Northcote, por el vanguardismo
que representa para su época, por la propuesta de ciertos criterios, como la

separaciéon de tareas de caracter intelectual, las tareas de caracter
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mecanico, que posteriormente podria dar lugar en la actualidad entre el
personal de conocimientos teecnificados y especializados en areas
gconomicas, vy el personal de formacidn humanistica, que finalmente
desembocard en la actual tecnocracia, asi como los funcionarios con
trayectoria politica, quienes han accedido o po-siciones de relevancia, a

través de mecanismos de eleccitn popular.

1812-1915. La MacDonell Royal Comission elabora seis reportes, en los que
aconseja aplicar los sistemas abierios de competencia para puestos
profesionales, también la unificacion de los tres principales grados del

servicio civil en tres amplias clases.

1918. El Reporte del Haldane Committe, sobre la maquinaria gubernamental.
En el que subraya el caracter negativo del control del Tescro vy las fricciones

que ello causa.
1928-1931. Se crea la Tomlin Royal Commission para el servicio civil.
1944. A partir de la recomendacion del Reporte de la Assheton Comiite,

sobre la formacion de los servidores civiles, se crea la Divisén de educacion,

dentro del Tesoro.
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1965. La Camara de los Comunes estima conveniente llamar a un comité
para gue haga un informe sobre la situacion que guarda la estructura, el

reclutamiento y el manejo de el servicio civil.

1966-68. El Fulton Committe para el servicio civil. Este informe es producto
de lo que seria, posiblemente, el mas ambicioso ejercicio de evaluacion y
revisidn del sistema de carrera britanico. “Recomendaba la abolicion de las
divisiones internas 9xistentes dentro del servicio civil por lineas clasistas. En
su lugar habria una serie de grados, similar a la lista general de los Estados
Unidos, de arriba abajo del servicio civil no industrial, basandose el ascenso
en el desemperio logrado en posiciones anteriores.[...]JAconsejaba que se
aboliera la separacion de varios servicios técnicos y profesionales
[mecanicos] det resto del servicio civil, ya que consideraba gue la forma
prevaleciente mantenia al personal técnico [0 mecanico] en la suela, no enla
cima {on tap, never cn top). También recomendaba que el servicio civil fuese
algo menos que una profesion cerrada, que se abriera la entrada lateral por
el sector privado en cualquier punto de la estructura de carreras. La
respuesta al Informe Fulton por parte de quienes ya ocupaban alg'tln puestos
en el servicio civil no fue muy alborozada. Se hicieron notar varias
deficiencias en el documento, algunas de ellas semanticas. Tras un proceso
de negociacién y regateo, se adoptaron algunas de las propuestas en el

informe. Se abolieron formalmente las divisiones existentes entre la clase
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administrativa, el ejecutivo y los empleados, sustituyéndolas por un grupo
administrativo. Finalmente se ha mantenido en gran medida la separacion
existente entre el grupo técnico y el grupo profesional, por una parte, y el
resto del servicio civil por otra, al igual que el aislameinto del servicio civil de
la entrada iateral desde el sector privado o incluso desde el gobierno local.

"

B. Guy Peters subraya que "... aungue han aumentado las exigencias
tecnolbgicas del gobierno contemporaneo y se han vuelto mas evidentes, la
coniratacion  sigue haciéndose desproporcionadamente entre  las

humanidades y las ciencias sociales™:7

Como puede notarse sélo abundamos sobre los aspecios mas relevantes de los
informes que emitieron los Comités que consideramos de mas importancia, mismos que
se dieron a la tarea de evaluar, analisar y recomendar mejoras a la estructura del
servicio civil britanico, ya que la influencia del servicioc civil inglés para la cooperacién

internacional, en sistemas como el nerteamericano, es decisiva.

Debemos agregar que de la escueta evolucion historica presentada, nos interesa
subrayar la constante preocupacion, expresa através de la incansable creacion de
Comités ex profeso, por evaluar el estado de la estructura e imponer medidas que

depuren cada vez mas el sistema de carrera.

Y'B, Guy Peters. La politica de la Burocracia. Colego Nacional de Ciencias Politticas y Administracion Piblica, A.
C. Fondo de Cultura Econdmica. Traduccidn de Eduardo L, Sudrez Galindo. México. 1* edicién en espaitel de la 4*
edicidn en mglés, 1999. Pigs 249- 250,
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2.2.3.2 Su contexto.

Algunos rasgos distintivos de la cultura politica briténica, son los siguientes:

.

La predileccién por los gobiernos fuertes.

. El respeto a las autoridades politicas.

*«  La aceptacion del secreto en la actividad publica.

. Marcada preferencia por gobiernos de derecha(partido conservader): el
partido laberista no ha podido convertirse nunca en el partido natural del
gobierno, por lo que la llegada de Tony Blair al poder es un hecho sin

precedente.

2.2.3.3 Elservicio civil y la administracién britanica.

El servicio civil moderne es, en gran medida una creacidn del siglo X1X, un producio de
la revolucién industrial, que dio por resultado la construccién de magquinas, fabricas e
instituciones comerciales, las cuales sirvieron para colocar al pais en una posicion
econdomica y politica preeminente en e! escenario internacional. La nueva clase de
hombres de negocios que accedieron al poder y a la riqueza gracias a la

industrializacién, no toleraba lo que ella consideraba |a ineptitud, corrupcion e ineficacia
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de las instituciones fradicionales de la administracion estatal. Inspirados en las ideas
utilitarias de Jeremy Bentham reformaron al gobiernc local, a la policia, al sistema

judicial, al sistema electoral y a todo el aparato de la administracidn central,

El origen del servicio civil britdnico como organizacion unificada, se encuentra en el
Informe Norcothe- Trevelyan de 1854. Antes de él, el clientelismo y el nepotismo eran
las bases del reclutamiento, sin tomar en cuenta las aptitudes o la capacidad; no habia
una tabulacion uniforme de los salarios; y en los puestos mas altos no habia distincion

entre la actividad administrativa y la politica.

Este informe propuso que ios distintos departamentos se amalgamaran en una sola
organizacion llamada home- civil service, sugirié que se realizaran examenes para el

ingreso al servicio civil y que los ascensos estuvieran basados en el mérito individual. -

El poder ejecutivo en el Reino Unido.

El-poder ejecutivo esta compuesto por el Primer Ministro y el gabinete, todos ellos

miembros del parlamento.

Los servidores plblicos no integran formalmente el poder gjecutivo, pero trabajan

estrechamente con el gabinete y con et Primer Ministro.
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El gabinete esta formado por entre 15 y 22 miembros seleccionados por el Primer

ministro de entre los legisladores de su propio partido.

El gabinete tiene jerarquias: Ciertos cargos, como &l de Ministro del Interior
(Home Secretary), de Finanzas (Chancelior of the Exchequer), o de Relaciones
Exteriores (Foreign Secretary), tienen un estatus superior al de otros ministros.
Aquellos forman lo que algunos han llamado el gabinete interno alrededor del
Primer Ministro y son los_ que toman las decisiones mas importantes, sin consultar

a los otros miembros del gabinete.

El gabinete vy sus comités son atendidos por la Secretaria del Gabinete (Cabinet
Secretariat), organismo de gran prestigio e importancia que forma parte del
servicio civil. El secretario del gabinete, una de las personas mas influyentes del

pais, participa en todos los procesos de toma de decisiones.
Algunas criticas al servicio civil britanico:

Es un bastion de la elite, un brazo del establishment que incorpora a los estratos
mas altos de las profesiones tradicionales: las fuerzas armadas, la iglesia

anglicana, las instituciones financieras y la aristocracia,

El tescoro tiene un papel excesivamente importante lo que ha perjudicado a la

economia.



El servicio civil se ha caracterizado por ocuitar informacion al publico y por la

ausencia de expertos en las posicicnes directivas.

Los bajos salarios en el servicio civil han atraido a personas sin capacidad para

innovar, deslucidas y sin energia.
2.2.3.4 El principio de carrera.

Siguiendo a Weber, los britanicos consideran que la nocidon de carrera en la funcién
publica da la idea de uné burocracia profesional cuyos miembros son seleccionados en
funcién de su competencia mediante procedimientos reglamentarios y que al mismo
tiempo constituyen un cuerpo organizade. También prevén la estabilidad o seguridad en
el empleo, su estructura opera sobre la base de un sistema de reglas independiente al
sistema juridico que regula la actividad de los actores privados de produccion, es decir,

ne son nombrados para un empleo determinado, ni son nombrados por tiempo limitado.

Friederic F. Ridley estima que quien ingresa a un sistema de carrera, también lleva al
cabo un pacto de carrera, puesto que el nuevo funcionarie tiene la expectativa legitima
de hacer carrera en la funcion plblica, donde las perspectivas de ascenso estan en
cierta medida condicionadas por el grado de unidad estructural de la Funcién Pablica.
Por lo anterior, sefiala que estaremos ante un verdadero servicio publico de carrera
cuando los obstaculos estructurales no sean tan graves, al grado de que se opongan a

la movilidad.
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2.2.3.5 LaFuncién Pablica.

Precisar este tema es relevante porque de &l se desprende foda una forma de vida,
toda una cultura que incluye diferentes formas de apreciar el servicio piblico. En la
mayoria de los paises europeos, asli como en &} Reino Unido, la administracién plblica
realiza un tipo de gestion diferente de ia gestidn propia de otros sectores de actividad,
como el privado o empresarial, aspecto que como ya mencionamos derivd de la
revolucion industrial. El giro que represento la revolucion industrial constituyo un
cambio histérico mediante el cual hubo un desarrollo preeminente del sector citade, que
por su propia inercia y empuje obligd a separar el ambito de las fuﬁciones
administrativas del estado de las actividades econémicas que por su naturaleza
carrespondian al ambito privado de la propiedad. En la actualidad el perfil requerido por
el servicio publico para acceder al mismo pueden ser variadas: Puede que se enfatice
sobre la especificidad del papel del Estado (ejercicio de auforidad, servicio al interés
nacional), sobre el caracter politico de la funcién (colaboracion con los ministros,
conciliacion entre intereses divergentes), o sobre la reglamentacion especial por la que
se rige la accién administrativa (el Derecho Administrativo), que desde nuestra
concepcion €s una forma mediocre de asimilar la administracién, por que una cosa es
dar juridicidad a la actividad funcionarial y otra muy diferente hacer laberintos de
reglamentos y estatutos que sélo degeneran la eficacia, etc. En el Reino Unido se'
subraya el valor de la neutralidad politica en un contexto donde la disputa por el poder

es muy dinamica y la alternancia de los partidos politicos en el poder es constante. Es
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comin que para obtener consenso en la aplicacion de politicas, asi como
gobernabildad, o en su caso alcanzar fa mayorfa de votos en las elecciones son
necesarias las plataformas de coalicidn partidaria. En Estados Unidos se destaca
fundamentalmente el aspecto técnico de la gestion, considerando que tanio los
empleados del sector plblico como los del sector privado han de acreditar las mismas
aptitudes, segun algunos autores, esto obedece al espiritu capitalista del pais o a la
proliferacion de Universidades donde los egresados son capacitados para administrar el
Estado. Lo impertante es que la naturaleza de la Administracién condiciona el que
existan carreras mas o menos especificas seglin se sitie el acento sobre el caracter

politico, comercial, etc.
2.2.36 Etapas.

2.2.3.6.1 El Ascenso.

Previo reclutamiento de los individuos que integran la estructura provenientes de
diversas edades y niveles de educacién, existen a menudo obstaculos para pasar de
un nivel a otro, el funcionario que desea promocionarse debe superar obligatoriamente
unos examenes complementarios, que no coinciden necesariamente con los de ingreso;
sin embargo, los procedimientos son parecidos. En Gran Bretafia fue creado un tronco
comin de administracién (Unified Administration Group), cuyo objetivo fue fomentar la
promocién de abajo hacia arriba en la jerarquia, en funcion sélo de los méritos

profesionales, sin tenerse por lo tanto que recurrir a pruebas escritas. El tronco comin 6
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Unified Administration Group se rige por un sis'{ema de ascensos basado en informes
anuales sobre el personal, Estos informes incluyen valoraciones sobre los méritos
realizados en el gjercicio de las funciones desempefiadas y estimaciones relativas a la
posibilidad de actuar con la misma eficacia en los niveles superiores de la jerarquia.
Resulta evidente que los juicios sobre la personalidad de un individuo son maés
subjetivos que los relativos a ta calidad de la labor realmente realizada; los juicios sobre
la personalidad de Ics individuos suscitan, pues, muchas controversias, por lo que debe
ponerse atencion sobre las cuestiones relativas a la equidad de los procedimientos de

ascensa y a las garantias que ofrecen.

En el Reino Unido “... un funcionario sélo es ascendidoc a un puesto jerarquicamente
mas importante que el que ocupa si se le juzga capaz de desempedar todas las
funciones correspendientes a los puestos del mismo nivel, no debiendo los gestores dél
personal, en consecuencia, mas que elegir, de entre los individuos declarados ya aptos
para el ascenso, aquel que rena fas n:ejores condiciones aln asi esta consideracion

permite la posibilidad de la intromision de elementos de caracter personal]” 38

En Gran Bretafia se cuenta, para efectos del ascenso, con las Comisiones de Ascensos
{Promotion Boards), que deciden sobre la aptitud del candidato para ser aceptado ala
promoecion — salvo en los niveles méas altos de la jerarquia para los que el procedimiento

es menos formal —, sin embargo, en la practica, el nombramiento para un puesto
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superior es una facultad discrecional del funcionario que esta a ta cabeza del Ministerio
afectado. Este poder_discrecional cbedece a la mejor ubicacion del personal v no a
dejar de lado el informe emitide por la Comisidn de Ascensos sobre la aptitud para la
promocion de un candidato. Por lo que pareciera que el proceso de ascenso es bifasico,
ya que en primer término (a Promotion Board emite un dictamen scbre el aspirante; en
un segundo tiempo, la intervencién del funcionario decidira finalmente sobre ei destino
del funcionario. Podria surgir la inquistud de que con tal intervencion se degenera el
sisiema, pero en realidad tal intervencién se considera una forma de evitar la

mecanizacion del sistema hasta alejarlo completamente de |a realidad.

Es imporiante destacar 1a reserva que se tiene respecto a “... los riesgos inherentes a
un sistema de ascenso basado solo en los méritos acreditados en el ejercicio de una
funcién, ya que esta idea, como opcién, puede llevar a ascender al personal a niveles
que estéan por encima de sus capacidades reales.”™®

L.os criterios conforme a los cuales se realizan los ascensos deben tomar en cuenta que
el criterio utilizado influiré terminantemente sobre las perspectivas de carrera de los
funcionarios, ya que no es lo mismo acentuar el aspecto de la capacidad intelectual o
meritos mostrados en los examenes escritos, que acentuar la antigiedad, o bien la

experiencia mostrada en el desempefio de la labor. Por ejemplo la antigiedad da la

¥ Rudley, Frederie. “La carrera adrumistrativa en la Gran Bretaffa.”, Reévista Documentacion Admunistrativa,
Paracuellos de Jarama, Madnd, ed Ministerio para las Admaistraciones Piblicas, INAP., Ném. 210-211. Mayo-
Septiembre 1987, Pags. 472 y 473
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Para comprender correctamente el concepto de grado en el servicio de carrera britanico
debemos aludir al concepto francés, donde al ser titular de un grado se puede ser
sujeto de un nombramiento en un puesto jerdrquicamente superior, 0 bien de un
ascenso de grado. Lo cual indica que la base de la carrera siempre seré el grade del
cuat e funcionario es titular, no obstante que este pue&a ser elevado de grado y sin que
nunca pueda ser despojado de éste, en el sistema francés, una es 1a denominacion del
grado v ofra la del cargo dentro de la estruciura administrativa. Lo anterior, no ocurre en
Gran Bretafia, al hablar de un titulo determinado, lo mismo se remite a una misma
denominacién técnica de los puestos de la jerarquia administrativa, gue también se
refiere al grade. Por o tanto, se puede utilizar una misma denominacion para dos
funcionarios cuyos puestos, no obstante, no son idénticos — por ejemplo: director, para
el Director de los servicios regiconaies de un ministerio y para el Director de! Civil Service

Cotlege-. No se soslaya la importancia del gradoe, por el contrario, “... confirma el
cardcter unitario de la Funcion Publica; vy lo que es capital: que la promocion en la
practica se realiza por el nombramiento para un puesto superior ¥ no por un simple
ascenso jerarquico en el interior del cuerpo al que pertenecen™’.

La promocion o ascenso aparece normalmente limitada por las regulaciones que
congelan el nimero de empleos para cada grado o que delimitan su importancia
relativa. Con este modelo obtenemos un mayor control de 10s grados que se asignan a

cada funcionario, también se da un real reconocimiento al mérito y a los conocimientos

de los cuales es titular. Por otro lado, 1a via de promocion jerarquica determina que el

" |gem. Pag. 473. 94



funcionario se encuentra ya capacitado para determinados puestos, lo que concede un

nembramiento que asigna un grado determinado. Asi las cosas, en el Reino Unido, las

Comisiones de Ascensos se limitan a decidir si los individuos poseen aptitud para éste.
El ascenso depende de los puestos vacantes, También debe agregarse que el sistema
britanico busca, ai momento de las promociones, e! equilibrio entre el interés dei
servicio publico, que supone la maxima rentabilizacion de personal y los intereses del

funcionario que busca hacer su carrera.
2.2.3.6.3 La Profesionalizacién.

Conscientes de que un verdadero sistema de carrera debe permitir a los individuos
desarroilar al maximo sus potencialidades, constituye una exigencia la actividad propia
de instituciones de formacién. Ademas, el posible progreso dentro de una carrera
depende en gran medida de las posibilidades que brinda una formacién profesicnal.
Debido al singular caracter de la Administracion britanica, los funcionarios de los
denominados cuerpos especiales- llamados asi para diferenciarlos de los generalistas
o del cuerpo comln de la administracién- que han ocupado al comienzo de su carrera
empleos muy especializados, se encuentran a menudo en desventaja para acceder a
los destinos administratvos de alto nivel, a no ser que reciban formacion

complementaria.
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2.2.3.7 Estructura.

Los servidores publicos estan distribuidos segin un sistema de clases horizontales
definidas en funcidn de niveles jerarquicos. También aparecen estructurados conforme
a un modelo vertical: en este caso el personal es reclutado en funcidn de su
cualificacidon y especializacién, pero en tanto esta estructura impide desplazamientos

horizontales, constituyen un obstaculo para la movilidad,

La estructura aciual no es advenediza, sino que es fruto de constantes reformas. En el
Reino Unido, la comisidn Fulton para la Reforma de la Administracion Pablica, en 1968,
al evaluar el estado de la organizacion preconizd el desmantelamiento de la division
tradicional, de tipo vertical, entre los administradores generalistas — que ocupaban ia
mayor parte de los puestos de direccion y de preparacion politica — y las diferentes
categorias de especialistas — a quienes competian, sobre todo las funciones de
asesoramiento y en menor medida de gestion. Después de las recomendaciones de la
comisién citada, los puestos superiores de la funcion plblica inglesa responden desde
entonces a una estructura abierta, por lo que a partir de un determinado nivel son

susceptibles de ser ocupados por funcionarios de cualquier rama de la Administracion,

La Comisién Fulton subrayd el hecho de que la verticalidad y la horizontalidad
combinadas con la jerarquia de los empleos habia generado en los funcionarios un

profundo sentimiento de propiedad sobre sus encargos, al considerarlo un cofo carrado,
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— que les garantizaba perspectivas de carrera, y que los incitaba a precaverse

celosamente ante 1a promocion competitiva de ofras categorias de funcionarios.

Hasta la reforma propuesta por {a Comision Fulton, el sistema britanico de Funcién
Pdblica estaba organizade de acuerdo con un modelo de clasificacién horizontal
dividido en tres categorias: los Administradores (Administrative Class), que tomaban las
decisiones politicas de gestion; los agentes ejecutivos (Executive Class), que se
ocupaban de la gestién.de nivel intermedio, y el Personal de Oficina (Clerical Ciass),
que realizaba el trabajo de rutina. El personal de estos grupos era reclutado a partir de
diferenies niveles educativos, o que wnplicaba que los empleos eran cualitativamente
diferentes, y por supuesto también conforme a las respectivas capacidades

intelectuzles de jos titulares.

También se encuentran los Administrative Trainees, que son la elite de los licenciados
universitarios, quienes se benefician de un tratamiento excepcicnal, en cuanto a
formagcion, con el objetive de que mejoren la eficacia de su servicio, se desarmrollan las
aptitudes de los individuos de veinte afios especialmente prometedores, es decir,
aguellos que al alcanzar tos cuarenta afios, con ioda probabilidad, ocuparan los puestos

superiores.

Los aspectos mas positivos de la funcién piblica inglesa consisten en que es una
estructura cerrada que permite, a aquellos que acceden a las clases de elite, calcular

can una gran seguridad las posibilidades de carrera que se les ofrece. Por lo tanto, si la
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funcién publica requiere reclutar una elite universitaria, resulta factible hacerlo —
tomando en cuenta que las retribuciones en el sector privado son mas elevadas — en
virtud de que se les ofrece proteccion contra la competencia de los funcionarios
provenientes de los escalones infericres, los funcionarios de mayor edad y
consiguientemente los mas experimentados. Resulta curiosa la situacion de la
Administracién Local britanica, The British Local Goverment Service, asi como en la
policia, donde se insiste en el principio de que hay que abrirse camino desde lo mas
bajo de la escala jerarquica y sin embargo no ofrecen la garantia de proteccién citada,

por consecuencia no han logrado atraer a los mejores licenciados universitarios.

La estructura abierta o cerrada de la administracion inglesa tiene dos campos de
aplicacién, que se obtienen por exclusién. En ia estructura cerrada de la funcién piblica
no hay puestos que impliquen funciones de decision politica, de direccidén o de
confianza, pues quienes ocupan tales puestos cesan al mismo ritmo de los Ministros.
Un sistema de funcién publica de carrera abierta o cerrada depende de la posibilidad
real de incaorporarse a la Funcidn Publica en la mitad de la carrera, “... poderse
in;:orporar a la Funcion Publica en la mitad de la carrera es un factor que incide sobre
las posibilidades de promocién interna: [ya que] interviene, pues, un elemento
imprevisible [para los funcionarios que tienen trayectoria dentro de la carrera] que
consiste en la entrada de nuevos miembros que los funcionarios citados deben tener en
cuenta en el momento de disefiar el plan de su carrera. En estas condiciones resulta,

pues, verosimil que las asociaciones de personal se muestren hostiles a un sistema
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lateral de ingreso en la Funcidn Piblica. En Gran Brelaha estas asociaciones han
bloqueado en la practica el reciutamiento de individuos externos a 1a Funcion Publica.™?
Pero, despuds de este sefialamiento, cual es fa situacion en el sistema de carrera

britanico. Durante la administracion Tatcher hubo acciones y, sobre todo, voluntades

favorables para intensificar los reclutamientos laterales en niveles superiores de la
jerarquia. Mismos que se observaron en un muy €scaso namero de sectares
especializados de la funcion publica britanica que ha reciutado personas de aito nivel en
funcién de la experiencia que han adquirido en la industria, con el objeto de incrementar
la eficacia de la gestion a través del acercamiento de la Administracion al espiritu
empresarial. Consideramos que esta tendencia no es particular del caso en estudio, en
dos aspectds: primere, en la experiencia mexicana los puestos de nivel mas alto son
objeto de nombramientos discrecionales de los que pueden beneficiarse personas no
pertenecientes a la funcidn publica, con esto no queremos decir que nuestra
administracién sea abierta porque ni siquiera contamos con un cuerpo de funcionarios
de carrera con una trayectoria reconocida, que se vean afectados por la aplicacion del
reciutamiento colateral, lo que si queremos es plantear una reflexidn acerca de las
consecuencias que puede traer esta practica sobre el conjunto de la funcion pablica y
sobre la actitud de sus miembres, servidores publicos que en virtud de no contar con la

certidumbre, estabilidad y garantias, que otorga un estatuto que de unidad a la

2 Ridley, Frederic. “La carrera admmstrativa en la Gran Bretafia.", Revista Documentacidn
Administrativa, Paracuelios de Jarama, Madrid, ed. Ministerio para las Administraciones PUblicas. INAP. ,
NOm. 210-211. Mayo- Sepliembre. 1987. Pag. 478.
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estructura a través de la cual se tenga la perspectiva de crear una carrera, tienen que
cargar con la responsabilidad de crear sus propias perspectivas de carrera. El segundo
aspecto, que tampoco es exclusivo del caso inglés, se refiere a la creciente tendencia
del gobiemo mexicano a atraer un conjunto de universitarios egresados de escuelas de
gconomia, tanto plblicas como privadas, aunque en mayor nimero de estas Ulfimas. La
diferencia nacional con el casc inglés reside en que, mientras en el Reino Unido el
objetivo de atraer a personas con experiencia empresarial es para dar eficacia a areas
muy especificas de la industria, de la economia, entre otras, donde es necesario
importar el espiritu empresarial. En el caso mexicano se ha considerado que la vision
economicista del pais en todos sus ambitos puede ser la solucidn a graves y arraigados
conflictos que no $6lo son econdmicos y que requieren de una amplia experiencia y

sensibilidad politica.

Para conhcretar y tener un panorama un poco mas cierto de la situacion, son perinentes
las reflexiones de B. Guy Peters, quien considera ¢ reconoce que la administracion
britdnica es compleja, ya que identifica aproximadamente seis tipos principales de
organizaciones que componen el gobierna britanico, “... cada uno de los cuales guarda
una relacion diferente con la autoridad poiitica del Parlamento v et gabinete”.“ Dentro
de los grupos o tipos de organizaciones destacan los deparfamentos efecutivos, fas
agencias gjecutivas, los gobiernos locales, los servicos de salud y los organismos no

departamentales.
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Los departamentos ejecutivos, tales como el Departamento de salud y seguridad social,
estan muy conectados con ta auteridad. Estan tipicamente equipados con funcionarios
publicos, los encabeza un politico que es miembro del gabinete, y tienen formas de
organizacion similares entre si. Generalmente hay un secretario permanente en la
cluspide del servicio civil, que sive de enlace entr-e un pequefio namero de jefes

politicos vy los funcionarios permanentes.

Las agencias gjecutivas. Herencia de la Primer Ministra Thatcher, quien traslado, a
través de un programa denominado the next steps{los pasos siguientes), varias
funciones ejecutivas y administrativas de los departamentos ejecutivos a agencias
externas, pero conectadas a un departamento, ademas de que disfrutan de gran
autonomia por lo que toca a su propia organizacién. El plan esperaba que estas
organizaciones actuaran casi como empresas privadas que trataran de maximizar sus
ingresos por la venta de servicios, 0 que trataran de minimizar sus costos si tuviesen un
presupuesto firmemente establecido. Cabe destacar que los directores de las agencias
no son técnicamente funcicnarios publicos sino que son contratados, de modo que su
remuneracion dependera del desempefio de la agencia y podran ser despedidos con

mayor facilidad que los funcionarios publicos.

Los gobiernos locales. Las auteridades locales estan organizadas en dos niveles, con

gobiernos regionales y distritales; no obstante que en el Reino Unido prevalece un

*B. Guy Peters. La politica de la Burocracia. Colegio Nacional de Ciencas Politicas y Administracion Publica, A.
C Fondo de Cultura Econémica. Traduccién de Eduardo L. Suirez Galindo. México. 1" edicidn en espaiiol de la 4
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criterio de unidad, las autoridades locales gozan de cierta libertad para estructurar sus
propias organizagiones y, hasta cierto punto, para determinar las condiciones que
imponen a sus empleados. La imagen que obtenemes al nivel subnacional en la Gran
Bretafia es de gran complejidad, aunque haya aumentado el dominio del gobierno
central. Estos gobiernos son grandes en materia de empleo (cerca de 40% del empleo
total) y son reponsables de aplicar muchos programas del gobierno central, ademas de

sus funciones propias.

Servicios de Salud. Estos empleados guardan diversas relaciones con el gobiemo,
dependiendo de {a forma como sean empleados y de las funciones que desempefian.
En general, los empleados del Servicio Nacional de Salud son indudablemente
empleados publicos, pero no funcicnarios pidblicos. En consecuencia, muches de los
beneficics- y de |as restricciones- de! empleo en el servicio civil no se aplican a ellos. Se
paga a los practicantes generales de acuerdo con el nimero de pacientes que atiendan,
y por la prestacién de ciertos servicios a sus pacientes, y operan por contrato con el

Servicio nacional de Salud y no del propio gobierno.

En conclusion, los tipos de empleados publicos de estas instituciories son casi tan

variados como las instituciones mismas.

edicion eningles. 1999, Pag
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2,2.3.7.1 La funcion puablica superior.

En este aspecto se estima mas importante saber como se llega a la cumbre de ia
escala jerarquica de la funcién piblica que saber por que medio se ingresa en ella,
sobre todo porque los funcionarios de ese nivel superior son los verdaderos
responsables de las politicas gubernamentales. El nivel superior del servicio plblico de
carrera estd compuesto por los Subsecretarios, los Secretarios Adjunios y ios

Secretanos Generales. -

Respecto al proceso de avance en este ambito, no existe documento informativo alguno
relativo al procedimiento de ascenso. No existe procedimiento reglamentaric desde el
punto de vista del derecho administrativo, no existe reglamentacion. Lo que no implica
que el procedimiento para el ascenso a los grados superiores sea aleatorio, sino qu-e
simpleménte, funciona de acuerdo conlos procedimientos elaborados en gran medida
por el Director General de la Funcidbn Publica (permanent head of civil service,
denominacion de muy dificil traduccion, pues se trata no solo del Secretario General de
Gobierno, sino también del Superior de todos los Secretarios Generales de los
Ministerios). Dicho director, en colaboracién con un grupo informal de secretarios
generales, lo aplica, sin que las intervenciones de los Ministerios hayan tenido excesiva
importancia. Los servicios de personal del Primer Ministro son los encargados de
organizar las carreras y la adscripcion del personal del sistema abierto, concepto que se

refiere a [a alta funcion pablica.

103



2.2.3.7.2 Asesores Ministeriales.

En 1964 se puso en marcha un sistema que permite a los Ministros incorporar
conseferos privados a sus Ministerios. Hay algunos en |6s servicios del Primer ministro;
y en cada Ministerio hay uno o dos. Estos nombramientos dependen directamente del
Gobierne en turno y, en principio, $e concretan en un contrato de cinco afios de
duracién, lo gque quiere decir que los titulares de estos puestos no pueden ser
integrades en los rangos funcionariales. Su nimero reducido es para no alterar las
relaciones entre los Ministros vy sus colaboradores ordinarios; ademas su influencia
sobre el sistema es debil desde el momento en que no pueden integrarse en la
jerarquia administrativa. No tienen tampoco influencia sobre los ascensos. Parece poco
probable que su nimero se incremente en un futuro inmediato aungue la tendencia del
ala izquierda del partido laborista siempre ha insistido en la posibilidad de politizar la
administracion, no solo ampliando la capacidad presupuestaria para contar con mas

asesores, sino hacer cada vez mas abierta su administracion.,

Cabe agregar que los sindicatos se ocupan de los intereses de sus miembros, en ellos,

los funcionarios de cada categoria se encuentran agrupados en sindicatos propios

2,2.3.8 Excepciones al principio de carrera. Politica y Administracion.

La practica de la intervencidn politica en los nombramientos para los puestos mas

elevados, ha recibido fuertes criticas, ya que ftradicionalmente no tenia lugar tal
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intervencién y se ha observado que tales intervenciones ponen en peligro el principio de
carrera y de neutralidad en el servicio pablico. Se considera también que en la medida
en que las disposiciones limiten las perspectivas de una promocién fundada sobre el
mérito, impiden que un sistema de funcién plblica pueda ser calificado auténticamente

como de cairera.

Dentro de los limites a la intervencion politica se promueven las principales
interrogantes y preocupaciones de los analistas de la administracién britnica. Por
ejemplo, “... si ios puestos que son objeto de tales nombramientos [discrecionales] se
cubren desde dentro, es decir se confian a funcionarios de carrera, ¢ desde fuera. Lo
que sitiia ante la cuestién de si la funcién Plblica esta fundada sobre un sistema
cerrado de carrera o sobre un sistema que permite la comunicacién entre varios tipos
de carreras. Ademas si la intervencidn de consideraciones de orden politico en los
nombramientos para las funciones de mayor relevancia influye, por mimetismo, en las
demas categorias de empleos. Si puede, efectivamente, ejercer influencia sobre la
actitud de los funcionarios que ocupan lugares mas bajos de la jerarquia, afectando
mas directamente a los miembros mas jovenes de la alta funcion publica. Las
expectativas sobre la carrera pueden repercutir sobre el comportamiento de los mas
ambiciosos, ya que los incitan a alinearse en determinadas posiciones politicas o a

buscar el apoyo de padrinos“ politicamente influyentes, a fin de asegurar su porvenir.

* La cua! incide hasta en el reclutamuento, ya que en México persiste la incognita respecto a la pregunta que
cualquier joven pueda hacerse respecto a los pasos que debz dar para ingresar 2 la admimistracién publica. No
obstante 1a respuesta podria ser: “Primera: si busca un trabajo adminiserativo, secretanal, de intendencia, o de ttemco
clemental, ocurre al sindicato de ja unidad burocrinica que te mterese, y consigue que dicha organizacion laboral te
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Ahi donde se da tal tendencia, lo cual se conoce en algunos paises [entre los cuales
destaca como digno representante, México] como burocracia con carné del partido, hay

un riesgo real de degeneracién del ideal de una Funcién pablica de Carrera.™®

Con ias anteriores reflexiones deducimos que el riesgb de politizacion es inminente en
cualquier administracion. En ofras- palabras, ia tension entre [a objetividad def
desempefioc y el encauzamiento del actuar estatal con fines electorales y
pairimonialistas, como en nuestro caso, es constante. En este sentido, cabe meditar
sobre la conveniencia, © no, de que los Ministros (que al lado de todo su personal
conforman el personal politico del gobierno) puedan influir directamente sobre la
organizacion del sistema de carrera. Un posible argumento a favor de la intervencion
directa del politico en el desarrollo de la carrera del funcionario, desde el punto de vista
constitucional, consiste en que para sortear mejor la causa del pais - y de forma
adjetiva, pero solo adietiva, las causas del equipo gobernante- se debiera encargar la
responsabilidad de la direccion, en todas sus areas incluyendo la gestidn de personal, a
los Titulares de los ministerios, cabe recordar el papel relevante que juega la evaluacion
del jefe inmediato superior. Pero la idea central es que la tension entre objetividad y

politizacién es constante, incluso cuando el poder de los miembros del equipo politico

proponga, ¢uando haya una vacante o plaza nueva que corresponda a este tipo de actividades. La segunda: s1 buscas
una oportumdad de mayor responsabilidad, sea porque tu preparacién profesional o tu capacidad asi te'lo sugieran,
entonces busca a alguien que conozca a alguien, que wenga un puesto mtermedio o elevado y pidele que, por faver, te
proponga para ocuparlo. Es decir buseca una buena recomendacién o padrine”. Gonzilez Avelar, Miguel.
Burocracie Improvisada Gestion Publica sin Arbyrariedades En Excélsior. México. 11 de Diciembre de 1995,
Pigina 11.

 Ridley, Frederic. “La carera administrativa en la Gran Bretafia.”, Revista Documentacién Adminisirativa,
Paracuellos de Jarama, Madnd, ed. Ministerio para las Administraciones Piblicas. INAP. , Nim. 210-211. Mayo-
Septiembre, 1987, Pigs.468- 469.
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se encuentre acotado por una serie de reglamentos, como ocurre en la mayoria de 0s
casos. “En Gran Bretafia hasta finales de ia década de los 8(0's, los Ministros habian
estado de hecho apartados de este tipo de responsabilidades de sus Ministerios. La
propia funcion pidblica dingfa esos asuntos salvo en los niveles mds altos de la
jerarquia. Abstenerse de ia lutela politica y reforzar la ética profesional conlieva
ventajas evidentes. Sin embargo, también inconvenientes. En Gran Bretafa la
imposibilidad del Ministro para elegir 2 sus colaboradores mas proximos limita sus
facultades de decision politica. Su autoridad para la gestion del personal se encuentra
reducida ya que el personal del Ministerio no ignora que aquél tiene una influencia muy
fimitada sobre sus carreras. En fin, una burocracia encerrada en si misma y regida por
sistemas normativos propios, puede estimular la aparicién de valores egoistas, por los
que puede afirmarse que una intervencién externa, come la voluntad politica, scbre el
perfil de las carreras y sobre los ascensos podria ser saludable a fin de prevenir los
inconvenientes sefialados™®. A este respecto es preciso hacer dos observaciones.
Primera, las reflexiones o criticas al sistema de carrera britanico, anteriormente
descritas, estan elaboradas sobre el analisis de un sistema de carrera que ha sido
conformado, aplicado y depurado, a grado tal, que se ha llegado al extremo en el ideal
del principio de carrera y ha provocadp, como consecuencia una serie de rigideces
dentro del cuerpo funcionarial, que requieren de una vuelta, de un retocamiento que
sensibilice politicamente a la eslructura, a través - y aqui entramos a la segunda

observacion- de la intervencidén ¢ participacién de todo el personal politico {Ministros,

* Ihid.
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asesores, titulares de los mas elevados cargos publicos) para la elaboracidn de ios
procedimientos de reclutamiento, promocion, ascenso, entre otras etapas de la carrera,
mediante los cuales los actores politicos de la administracion citados, puedan imprimir
el sello minimo del perfil que ellos consideran gue la situacién actual del pais necesita
para hacer frente a determinado contexto, por eso se considera necesaria de nueva
cuenta la participacion de estos funcionarios. Notese que no recomiendan el regreso al
sistema de patronazgo, al spoil system, al sistema donde no hay ninguna cortapisa o
control &l poder de los funcionarios que pertenecen a un partido y equipo politico
determinado, al sistema de administracién virreinal, se recomienda que a través de los
canales institucionales contenidos en su ordenamiento consuetudinario superior, o ya
sea en una Constitucion, sean reformados los reglamentos y estatutos para tomar en
cuenta las necesidades politicas y sociales del pais que, por lo general, deben contener

los programas de gobierno.

2.2.3.9 Garantias.

Los titulares de los ministerios, pueden dar instrucciones a sus subordinados, pero su

poder para sancionarlos es muy reducido.

En el sistema britanico no existe la practica general que consiste en una persistente
tendencia a codificar los procedimientos, motivados por el derecho al recurso y la
posible intervencién de los tribunales Administrativos. "Los funcionarios britanicos, en

tanto son empleados discrecionalmente por la Corona, en términos legales no tienen
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ningun derecho. Sin embargo, existe una reglamentacion aplicable para fodos los
niveles de la jerarquia, salvo a los superiores. A esta regulacion, recogida en un codigo,
se llegd con la colaboracién de las asociaciones de personal. La aplicacion del texto
descansa en un previo acuerdo tacito. [Acuerdo que se convierte en la piedra angular
del servicio civil inglés, ya que demuestra que |a unidad de objetivos plasmados por los
consensos entre los principales actores de Ia escena administrativa es o que da
marcha a su sistema, sin la necesidad de un sistema de estatutos faberinticos de
trabajadores al servicio, del Estado- que no definen claramente el régimen de los
funcionarios (de carrera o de empleo), ni reglamentos disciplinarios o de
responsabilidades que finalmente son cuasi- penafes. Respecto de la unidad, es
importante sefialar que, cuanto menos unitario €s un servicio publico, mas aparece la
Administracion como un conjunto inconexo de funciones con clasificaciones diversas,
que echa sobre las espaldas del funcionario Ia responsabilidad de encargarse de su
propia carrera. Desde este punto de vista, es importante tomar en cuenta los factores
de orden cultural, ya que hay sociedades de caracter mas individualista y competitivo
que otras, lo gue se puede traducir en un equilibrio variable entre un sistema fundado
en la gestidn de carrera por los individuos 0 en su asuncién por las autoridades
pablicas.] Otra gran diferencia entre el sistema britanico y los demas {es quel en el
Reino Unido no es posible recurrir ante los Tribunales Administrativos- es decir, ante
una autoridad externa a la jerarquia de la administracién afectada- lo que jamas ha

causado extrafieza. El nicleo de las precisiones hechas reside en que una auténtica
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Funcidn Publica debe basarse en un procedimiento reconocido como justo por sus

miembros y en que dicha justicia se ha de fundar en reglas ciertas.”’
2.2.3.10 Neutralidad Politica.

En este nivel de funcionarios, la alta funcién pablica, la neutralidad politica o bien la
parcialidad partidisia del funcionario juega un papel relevante, ya que estos altos
servidores se encuentran en trato directo con el personal politico de la administracion,

es decir con los Ministros y con los asesores.

Gran Bretafa se empefid, incluso antes que la mayoria de los paises, en ¢liminar toda
Iinjerencia politica en el procedimiento y el nombramiento de los puestos claves. No
obstante que en todos los paises democraticos existe un principio de neutralidad de la
funcién plblica, en el Reino Unido este principio es interpretadc de manera
sensiblemente diferente. La neutralidad no significa solamente que se han de adoptar
criterios profesionales desinteresados, sino también que el funcionario debe adherirse a
la politica del Ministro bajo el que sirve*®: debe comportarse como su consejero mas
préximo, tanto desde el punto de vista politico como administrativo. Su neutralidad es
de hecho analoga a la del camaledn que adapta su color al de su ambiente. Esta

costumbre, de acuerdo con el espiritu de la Constitucién deberia llevar a que los

i Ridley, Fredenic. “La carrera admunistrativa en la Gran Bretafia.”, Revistza Documentacién Administrativa,

Paracuellos de Jarama, Madrid, ed. Minusteno para las Admunistraciones Pdblicas. INAP. |, Nam. 210-211. Mayo-

Septiembre. 1987. Pigs.470 y 471.

“ A cambio de tat obediencia el alto servidor pGblico queda en &l anonimata pablico, el responsable por el

resuitado de la aplicacién correcta de las politicas debe ser el Ministro encargado. o
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Ministros no intervengan en procedimientos de ascenso a fin de poderse rodear de los
colaboradores que les convienen. Por ejemplo en el caso de un Secretario General,
este permanece en su funcién hasta la edad de la jubilacion, por lo gue en
consecuencia, tienen que servir a lo large de su vida profesional a diversos Gobiernos,

por tal razoén la imparcialidad en el momento de su nombramiento es decisiva.

Ahora tomaremos dos etapas historicas de la vida gubernativa de Inglaterra, para
comprobar que el cor_acepto de neutralidad en su aplicacion no es absoluto.
Antenormente los alfos funcionarios estaban impregnados por una misma filosofia, por
una marcada tendencia hacia el pragmatismo, al compromiso y a la continuidad en la
actitud politica, y por el recelo hacia las ideologias, los conflictos y los cambios
dramaticos. Aquellos cuyo comportamiento era considerado acorde a este espiritu
tenfan mas posibilidades de realizar una carrera con éxito, que los que mostrahan
puntos de vista muy firmes y un estilo agresivo. La Funcion Pablica estaba gestionada
antes como un club en el que el ascenso era un premio para aquellos miembros mas
agradables y que no mantenian conflictos con nadie. La Funcion Pudblica asi
configurada era considerada como un elemento de estabilidad del Gobierno de Gran
Bretafia, ya que buscaba evitar que los cambios bruscos de politica pudieran perturbar
el funcionamiento de la Administracion. También evitaba cualquier tipo de friccidn
provocada por los politicos extremistas, al orillar a los Gobiernos a adoptar politicas de
consenso, aceptables para una gama de intereses tan extensa como posible. Hasta

este momento de la experiencia britanica, muestra vivencias aleccionadoras para un
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escenario como el gue actualmente vive nuestro pais, donde méas que extremismos en
las politicas se viven tensicnes entre los actores que ni siquiera permiten la formulacion

de politicas, y de las que se logran concretizar no pueden materializarse.

Posteriormente, los requerimientos fueron diferentes y se requirié un amplio cambio en
la configuracion del concepto de la neutralidad politica de los funcionarios. La Primer
Ministra Tatcher ante la decision de poner en marcha politicas radicalmente
contradictorias & las anteriores politicas de consenso, entre laboristas y conservadores,
aplicadas por una administracion cenirisia 0 excesivamente neutral, y al tomar en
cuenta que tal cambio dependia no sélo de fos politicos por conviccidn, sino también de
los funcionarios por conviccién, que sjecutaran sus politicas. Por lo tanto los criterios
de seleccidn de los funcionarios de alto nivel cambiaron, se dioc mas importancia a las
cualidades precisas para una gestién dindmica, cuyo caracter asegure una energica
puesta en practica de las politicas, que una aptitud intelectual de gran capacidad de

analisis politico.

La intencion de ideclogizar a su equipe de colaboradores consideramos que es
moderada, en tanto que busca un cambio pequefio pero profundo, que se refiere a
moldear el criterio de reclutamiento de las efites funcionariales, - sobre la base de que
un nuevo nombramiento se hace en funcidn de la vacante- no pretende eliminar el
sistema en si a través de una reforma total para moldear el sistema a su grupo en el
peder, sino que utiliza los recursos politicos a su alcance para hacer efectiva una

plataforma politica con el consecuente éxito electoral.
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Por to anterior se puede afirmar que una de las caracteristicas importantes det servicio
civit britanico ha sido la neutralidad potitica. Desde el punio de vista de B. Guy Peters
‘.. algunos comentaristas creen que los gobiernos conservadores [han cedido al
principio de neutralidad], al obtener méas puestos- sobre todo los de mayor nivel- por
medio de la seleccion y la designacion politicas durante fos Ultimos 15 afios, hasta
donde ha sido posible segln los arreglos existentes. [El autor citado considera] que es
posible gue &f servicio civil en general diste mucho de ser neutral. Sus miembros estan
a menudo comprometidgs con clertas metas politicas, en particular con la de mantener
el estatus quo dentro de sus propios departamentos. Es posible gue el servicio civil sea
neutral en terminos partidistas, pero estd lejos de ser neutral en términos de las
politicas. [...] Los gobiernos de Tatcher y Major {generaron] una apertura mayor en el
sistema de personal del gobierno britanico. Primero, la sefiora Tatcher no confiaba en la
asesoria que le ofrecian los funcionarios publicos de catrera, de modo gue llevé mas
asesores personales. En segundo lugar, las reformas de “los pasos siguientes” abriercn
los puestos ejecutivos de las agencias de nueva creacion a fos solicitantes llegados del
sector privado, de modo que muchos puestos principales fueron ocupados por personas
dotadas de escasa experiencia en el sector pblico. Los principales puestos de

asesoria politica siguieron en manos de funcionarios publicos de carrera.”®

*B. Guy Peters. La politica de la Burocracia Colegio Nacional de Ciencias Politncas y Administracién Publica,
A. C. Fondo de Cultura Econdrmca, Traductidn de Eduarde L. Surez Galindo. México. 1¢ edicidn en espafiol de la
4 edic1dn en inglés. 1999, Pag. 250. ’

113



En conclusidn, no existen términos absolutos, ni aplicacion absoluta de la neutralidad,

asi como de los criterios de ascenso de la alta funcion pablica, ya que finalmente el

poder del factor politico del gobierno, el Ministro, y sus necesidades, han logrado,

aunque sea tenuemente, imponerse sobre el sistema y las organizaciones para

hacerlas més maleables a su estilo y forma personal o partidaria de gobierno.
2.2.3.11 Comentario,

La funcion pulblica britezmica es un auténtico sistema de carrera, en sentido
estricto. La carrera se prolonga durante toda la vida; estd marcada por una
especificidad propia que la distingue claramente de otros tipos de carrera. Durante
décadas los altos funcionarios han estado al abrige de intervenciones politicas en
SUs ascensos, y se encuentran también protegidos frente a la intervencion de ios

Ministros quienes son los portavoces de tas lineas politicas de un partido.

Los funcionarios se encuentran resguardados frente a la competencia de quienes
ingresan en el servicio publico en la mitad de la carrera. Este sistema estd
orientado hacia la progresion en la carrera. El ascenso se produce dnicamente
con base a los méntos. Desde el punto de vista formal dentro del propio servicio
publico no hay obstaculos para la promocién y, como regla general, los puestos
mas importantes son accesibles a todos los individuos valiosos, sea cual sea el

nivel en el que ingresaron en la funcién pablica.
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A pesar de que las retribuciones son considerablemente supericres en el sector
privado, la certeza de la posibilidad de iniciar una carrera dentro de la estructura
funcionarial, motivan a un alto Indice de egresados altamente calificados de las

Universidades, asi como a profesionistas reconocidos en su area.

La unidad del sistema- donde existe una notable ausencia de maltiples
reglamentos, codigos, estatutos- basado sobre el acuerdo que reconoce en el
sistema elementos que peneﬁc]an a todas las partes gue reciben el impacto de la
organizacién funcionarial; acuerdo del que los mas beneficiados son los
ciudadanos, por la estabilidad politica que brinda el sistema, ante los pulsos e

impulsos de la actividad de los actores politicos.

No obstante lo desarrollado del sistema, la administracién ain se reserva en

cuanto a la fiabilidad del mecanismo de asenso en la carrera. Basado en la -

antigledad y otros elementos que permitirian ascender a funcionarios que
surgieron desde la base de la jerarquia, pero con el riesgo de promoverse sin la

capacidad requerida.

No obstante los acuerdos ¢ desacuerdos, los avances o los defectos, el sistema
ha mostrado su nobleza para permitir a una cantidad importante de generaciones
de funcionarios desarrolfar sus potencialidades profesionales, meta de un

verdadero sistema de carrera. Solo estd pendiente resolver, st el sistema de
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carrera- o existe alguno que no - esta inmune al avatar politico y si la neutralidad

&$ un principio absoluto.
2.2 4Estados Unidos.
2.24.1 Andlisis previo.

Antes de analizar el sistema de carrera norteamericano haremos una breve revision de
los aspectos mas genel.'ales de la estructura y antecedentes del sistema de carrera
citado. En primer [ugar el presidente es el responsable de instrumentar las politicas del
gobierno federal, él no sdlo ejecuta las leyes, sino que elabora las iniciativas de ley vy
dirige la politica exterior. En el sistema de pesos y contrapesos, el presidente es
vigilado por los poderes legislativo v judicial (éste drgano esta compuesto por nueve

jueces, designados por el presidente con caracter vitalicio).

‘Los partidos politicos en Estados Unidos se diferencian, en estructura vy
comportamiento, de los partidos europeos en que: aquellos pueden caracterizarse
como federaciones que agrupan a distintas organizaciones partidistas estatales; sus
representantes en el Congreso presentan poca disciplina de partido. Como el
presidente no puede sustentar sus politicas solo con el apoyo de sus correligionarios,
debe obtener la aprobacion del Congreso cultivando buenas relaciones con todos los
legisladores: el presidente logra el apoyo de los congresistas no sdlo mediante la

persuasién (demostrandoles que sus politicas son las mas adecuadas), sino también
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mediante la negociacion {legando a arreglos que sean mutuamente benéficos). La
capacidad del presidente para lfevar a cabo sus politicas depende en gran medida de
su habilidad para manipuar al Congreso,"®

La estructura funcionarial. Hasta 1828, la burocracia de Estados Unidos estaba
organizada de la misma forma que, en ese entonces, Europa, con base en las
relaciones clientelares. Con la eleccidn de Andrew Jackson a ia presidencia, el sistema

clientelar se abrié para dar paso a otros sectores sociales.

El asesinato de! presidente Garfield en 1881 provocd una profunda reforma en la
buracracia (con gran influencia del informe Northcote- Trevelyan britanico). En 1883 se
aprobd la ley Pendleton, que establecid la Comision del Servicio Civil {(civil service
comission), encargada de vigilar el proceso de reclutamiento de los funcionarios
publicos (examenes por oposicion). Al principio, Unicamenie 10% de los cargos de {a
administracion publica estaban sujelos a este proceso; sin embargo, ahora mas del

90% de los empleados del gobierno federal son personal de carrera.

£ desarrollo de una burocracia compleja que regulara la economia y proporcionara ios
servicios basicos flegd a su culminacidn, en gran parte, durante el gobierno del

presidente Roosvelt, en la década de los 30's.

* Chandier, . A, “The United States.”. en The Civil Service 1n Liberal Democracies. An introductory survey,

complaciin de Kingdem, LE., Gra Bretaria, ed. Routledge, 1990, Pig. 164,
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“Durante gran parte del siglo XIX el gobiemo estaba compuesto simplemente por el
presidente y las secretarias de estado- los departamentos -, pero posteriormente se
fueron creando organismos gubernamentales ad hoc —ias agencias-{la primera de ellas,
la Comisidn nterestatal de Comercio, creada en 1887). Otros ejemplos: el Consejo de
la reserva Federal(Federal Reserve Board), ta Agencia para la proteccion del medio
ambiente(Environmental Protection Agency) o la Food and Drug Administration. En
general, y sin embargo, el personal gue labora en esos organismos no se considera
parte del servicio civil, y la mayoria de los organismos determina sus propios métodos

de reclutamiento y ascensos.””'

“El tercer sector de la burocracia(ademas de los departamentos y las agencias), es 1a
Executive Office(Oficina de !a Presidencia), fue creada en los afios 30: el presidente
Roosvelt formé un grupo de asesores personales, que no estaban sujetos al controi de!
Senado. De ser un organismo pequefio, paso a tener gran influencia en la posguerra;
elabora el presupuesto, asesora en cuestiones economicas, politicas y de defensa, En
ocasiones, puede considerarse el mas importante centro de poder dentro de los

Estados Unidos.™?

La divisidn entre éstos tres sectores se hace en relacidn con la autoridad ante la que
son responsables: la Executive Office le reporta directamente al presidente; los

funcionarios de los departamentos estan subordinados al secretario respectivo, mas

’l Ibidemn. Pdg. 166.
* Ipidem. Pigina 167
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que al presidente; los funcionarios de las agencias, en la mayoria de los casos, no
estan sujetos a las normas gue regulan la actividad de los sectores plblicos de los
departamentos. Esta configuracién denota, que no obstante es un sistema presidencial,
la ausencia de una estructura piramidal cerrada, donde en la punta se encuentra un
grupo de funcionarios y otros actores politicos que rédean al presidente, que propicia
una excesiva influencia de los actores citados para determinar quien puede acceder ala
administracién y, una vez adentro, quien es susceptible de ascender. Cabe agregar que
para J.A. Chandler no hay una distincion funcional clara entre los funcionarios de

carrera y los politicos.
2.2.4.2 Antecedentes.

Antes de enumerar los principales ordenamientos que han sido elaborados en la Unién
Americana para ordenar su vida funcionarial, cabe precisar la “... inevitable y necesaria
referencia ai modelo britanice, ya que sirvié de inspiracion para el establecimiento de

las bases del sistema de mérito norteamericano en 1883."%

+ Pendleton Act. 1883. “El presidente Arthur dio la luz verde a un proceso de
instauracién de un nuevo sistema con base en los méritos, inspirado en el

modelo britanico y que daria fin al spoils system o sistema de despojos- Al

¥ Férez Femindez, Manuel. La carrera admmnistrativa en los Estados UmdosRevista Documentacion
Administrativa. Paracuetlos de Jarama. Madnd, ed. Mumisterio para las Admunistraciones Piblicas. INAP. , Nim.
216-211. Mayuo- Septiembre. 1987, Pdg. 510.
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presidente Jackson se [e afribuye la frase de que al vencedor pertenecen los

despojos -."54 Los aspectos mas relevantes de dicho documenio fueron:
A. Ex&menes competitivos como medio de ascenso en la Administracion.

B. Cierto grado de estabilidad en el empleo, al prohibirse el cese por razones

estrictamente politicas.

C. Garantia de neutralidad politica, al prohibirse que el funcionario fuera
coaccionado a tomar partido y a contribuir con sus servicios a las campanas

paliticas.

D. El criterio para la admision de funcionarios no dependia del nivel educacional
ni debia ser coto exclusivo de universitarios: cualquier ciudadano deberia

tener la posibilidad de acceder al servicio. ~

E. Se da mas importancia a la seleccion de ia persona para el puesto adecuado
mediante la realizacion de examenes practicos, que a las férmulas de

ascenso o progresién, una vez que se esta dentro.

» 1935. Informe de la Comission of Inguiry on Public Service Personnel. Propuso

la instauracion de las escalas de carreras, que permitan progresar en los

5 Ibidem. 511,



diferentes puestos y cambiar de una escala a otra, para garantizar la movilidad
horizontal vy vertical. Con la finaiidad de atraer a los universitarios, las
universidades empezaron a ofrecer programas para tener acceso a puestos de

la funcién pablica federal.

1955. Se establecid el Federal Service Entrance Examination. Pretendia ser el

mstrumento de reclutamiento de universitarios.

1958. Goberment Employees Training Act. A través de este instrumento se
instaura |a obligatoriedad y responsabilidad de las agencias en relacion con fa

formacion de funcionarios.

1967.El presidente Lindon B. Johnson dicta la Orden Ejecutiva 11348,
mediante la cual se exige a cada agencia que realice una revisién periddica de

las necesidades de formacion para cada funcionario en relacidn con los

abijetivos de su carrera.

1967. Se aprueba la Intergobernmental Perssonel Act. Intento de conseguir
que en las administraciones federales y locales se instauren sistemas de
desarrollo de carrera con criterios unificados en la movilidad profesional, la

formacién en el servicio y la promaocion.
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1968. Informe Fulton sobre el servigio civil britdnico. Concluye que existe un
desfase entre el modelo de servicio civil hasta entonces vigente, ya centenario,
y las nuevas funciones y responsabilidades asumidas por el Estado. Sus

principales recomendaciones fueron;

Proceso de unificacion de clases. Por medio de la abolicion de multitud de clases vy
de estructuras de carreras separadas, adecuar los empleos a un nimero de grados

y un nivel retribuido para cada grado.

Cualquier funcionario calificado es susceptible de acceder a cualquier puesto

vacante, independientemente de su punto de entrada en el servicio.

Creacion de una escuela del servicio civil para proporcionar curses de formacion en

administracion y direccidn.

1972. Equal Employment Oportunity Act. Cuya creacidn responde a la
aplicacidn de la ley de 1964, sobre derechos civiles en el sector publico, que
exige el establecimiento de programas de formacién y educacidn para facilitar
la movilidad ascendente a miles de empleados que ocupan los puestos

inferiores.

1978. El ex presidente Carter promueve la Civif Service Reform Act que

acentta una funcion plblica mas sensible, responsive, a la voluntad popular,
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no & los intereses de partido o favoritismo personal; ademas propuso que el
gobiemo tendiera a constituirse como empresarioc modelo. Ademas: “A.
Fortalecer la proteccion de los derechos legitimos de los funcionarios. B. Dotar
de incentivos y oportunidades a los directivos para mejorar la eficacia vy la
sensibilidad de la administracion federal. C. Reducir e! papeleo y los costosos
retrasos del entonces sistema de administracion de personal. D. Promover la
igualdad de oportunidades para el acceso al cargo. D. Mejorar las relaciones
trabajo- direccién, para: 1. La articulacién para la proteccidn efectiva de los
derechos de los funcionarios, definiende con mayor claridad el estatuto de los
funcionarios federales. ¥ 2. El mejoramiento de la calidad de la funcion

publica, ponderade bajo el criterio del rendimiento sobre la antigiiedad.”™®

+ 1993. National Performance Review. Documento elaborado por el ex
vicepresidente Al Gore, en el que se plasman los compromisos necesarios
para obtener mayores resultados ante la pérdida del sentido de la mision, de la
ética del servicio pablico. Bentro de las propuestas mas interesantes destacan:
“... dar mas poder a sus empleados y fomentar la excelencia, de ese modo se
crear un claro sentido de misidn, se propone una mayor delegacion de
autoridad y responsabilidad; ademds: - Crear uns sitema de contratacion
flexible y agil: permitir que las agencias establezcan sus propios programas de

bisqueda y seleccion de personal. Eliminar los registros centralizados y los

" Haro Belchez Guillermo. Servicio Piblico de Carrera, Tradicion y Pesspectivas, Editorial Miguel Angel Porrta. 1°
edicidn. Febrero 2000, Pigmas 117y 118,
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impresos de solicitud estandar. Dejar que sean los departamentos y las
agencias federales los que decidan si necesitan personal y que contraten
directamente a los candidatos. - Fortalecer el servicio de alos cargos Senior
Executive Service para convertirio en un elemento clave del cambio cuitural
dentro de la adminsitarcion. Establecer un modek; de planificacion corporativa
para la seleccion y desamollo profesional de los altos cargos. Fomentar la
movilidad voluntaria entre las distintas agencias de los altos cargos publicos de
la administracién. — Eliminar los tramites excesivos, autorizande las funciones
y la informacidn. Desaparecer progresivamente las 10,000 paginas del manual
del persoan| federal y todas las directivas puestas en préactica por las distintas
agencias. Sustituirlas por procesos de personal automatizados, sistemas
electronicos de apoyoc a la toma de decisiones y manuales redactados
conforme a las necesidades especificas del usuario. — Incentivar los ceses
voluntarios: Permitir que l0os departamentos y agencias puedan ofrecer
indemnizaciones por cese. Descentralizar la aprobacién de las jubilaciones

anticipadas."®

2.2.4.3 Estructura.

Esta compuesta por tres sectores: la Oficina de 1a Presidencia, los departamentos y las

Agencias.

* Toidem. Pagina 120.
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2.2.4.3.1 Oficina de la Presidencia.

(Executive Office of the President). Es dificll establecer cuéles son sus funciones: en
parte, da asesoria al presidente; también, organiza su agenda, dirige sus relaciones con

los medios de comunicacion y supervisa la aplicacion de las politicas gubemamentales.
Esta oficina puede dividirse en tres secciones:

El personal de la Casa élanca (White House Staff): incluye asesores, algunos de
los cuales han tenido gran poder en la toma de decisiones{por ejemplo, Henry
Kissinger cuando fue asesor en Seguridad Nacional de Nixon); e incluye también
asistentes personales del presidente(secretarios de prensa, personas encargadas

de escribir sus discursos, asistentes en relaciones publicas, ete.}

Consejos y Comités. Los mas importantes son: el Consejo de Asesores
Economicos (Council of Economic Advisers), compuesto por tres prominentes
econornistas designados por el presidente, y el Consejo de Segurid'ad Nacional
{National Sercurity Council), compuesto por el presidente, vicepresidente y e'l

secrelano de defensa.

La coficina de Administracién y presupuesto (Office of Management and Budget).

Encargada de elaborar el presupuesto y de asesorar al presidente en la
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asignacion del gasto publico; ademas, coordina el trabajo de la burocracia, de

acuerdo con las ordenes del presidente.,

2.24.3.2 Departamentos.

Los departamentos son: el Tesoro, del Estado (Sfate Department, que es el que mangja
la politica exterior), del Interior, Justicia, Agriculiura, Comercio, Trabajo, Defensa, Salud,

Vivienda, Desarrolle Urbano, Transporte, Energia y Educacion.

En general, se estructuran de la siguiente forma: a la cabeza se encuentra el
Secretario, con un Secretario Adjunto (Under- secretary); después se en encuentran
los subsecretarios (Depufy under-secretaries) y subsecretarios adjuntos (assistant
secretaries). A éstos cargos no se llega por mérito, como parte de la carrera en el

servicio civil, sino que son designados por el presidente.

Debajo de eéstos cargos, los departamentos se dividen en distintos burds{oficinas). Su
tarhafio e importancia depende de cada departamento; entre ellos puede mencionarse,
por su importancia, la oficina de recaudacion fiscal(infand Revenue Service, IRS) que

emplea a mas de 80 mil personas (se encuentra adscrita al departamento del Tesoro).
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2.24.4 La carrera. Algunos conceptos.

El legislador federal ha utilizado los términos de career (carrera), advancement (avance,
ascenso), promotion (promocién), development(desarrollo), training (foymacion), mobility
{movilidad), competitive examinations (examenes competitivos), evaluation (evaluacion)}

v appraisal systems(sistemas de valoracion).

Career (carrera). Utilizado nommalmente en dos sentidos complementarios:
“...como sinénimeo de mérito y como opuesto a noncareer, que es sindnimo de

nombramienta politico ¢ discrecional al margen del sistema de mérito.”s?

Advancement (avance, ascenso); y promotion {promocién). Términos gue dotan
de mayor contenido al concepto de carrera. La doctrina utiliza indiferenciadamente
los dos terminos para expresar la idea de progresion, pero “... el legislador utiliza
el término premocién. La cual se define como un cambio de puesto de frabajo
hacia un puesto de grado superior y/o de mayor retribucién dentro del mismo
sisterma de clasificacion. Decidir la promocion corresponde a la autoridad de cada
Agencia, quien aplica los programas de promaocion particulares elaborados por

cada agencia, pero de acuerdo con el principio de mérito y respetando los

" Férez Fernandez, Manuel. La carrera admimstranva en los Estados Umdos Revista Documentacién

Adnurustrativa. Paracueiios de Jarama, Madrid, ed. Mimsterio para las Adnumstraciones Publicas. INAP. |, Num.
210-211. Mayo- Septiembre, 1987, Pig. 506.
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2.2.4.4.2 Ascenso.

La estructura dei servicio civil tene 18 escalafones o escalones (GS 1 al GS 18). El
ascenso a los puestos directivos se hace sin tomar en cuenta el historial académico de
los interesados; sin embargo, fas personas con estudios de derecho, economia o
contabilidad, tienen mas probabilidades de ascender. El érgano encargado de dar
cauce a las quejas por despido injustificado o discriminacion es un consejo {Merit

Protection Board).

2.2.4.5 Consideracion final.

No cabe duda que el legado colonial muestra patrones de conducta comunes y dificiles
de erradicar, asf lo demuestra el sistema norteamericano, que en una primera fase,
colonizacidn hasta antes del mandato de Geomge Washington, se presenta el
compadrazgo y la partidizacién de los funcionarios como elemento intrinseco del
sistema. El desarrollo no es constante, ya que a pesar de los esfuerzos de Adams y
Jefferson, Andrew Jackson devuelve los rasges coloniales, posteriormente Lincoln da
un nuevo empuje. A partir de la reforma Pendleton Act se inicia una arista importante
para la depuracion del sistema de carrera hasta la elaboracién de la propuesta del ex
vicepresidente Al Gore, en el que se puede leer que existen factores pendientes como
la justa remuneracién y proteccién juridica de los funcionarios, la eficacia, la

tecnificacion de los servicios y, aunque no se pueda creer, se insiste en el caracter de
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neutralidad politica del funcionano, ya que como el mismo vicepresidente afirmo se
debe atender el mandato de la poblacién, no los favores individuales o de partido.
‘Cabe agregar que el régimen federal vigente en materia de funcién piblica es una
numerosa existencia de leyes del servicio civil en cada uno de los estados que
conforman la Unidn, el 65 por ciento de los municipios tienen sus propias leyes en esta
materia, ademas de que cuentan con sistemas de servicio civil independientes entre los

propios municipios de un estado.”®

2.3 Otras experiencias.

En este apartado mas que realizar un analisis particular de otras experiencias, como en
los casos anteriormente estudiados, trataremos de complementar la informacion relativa
a los antecedentes u origenes del servicio civil que han hecho posible la instauracion

del principio de carrera en diferentes paises.

En efecto, los sistemas funcionariales modemos han evolucicnado, al abandonar
progresivamente el patrimonialismo y el clientelisme, para incorporarse a un modelo
legal racional, en donde las formas de reclutamiento, de formacién y de promocién

obedecen a reglas propias de caracter general.

Esta forma de organizacion no tiene paternidad (nica, ni definitiva. Por ejemplo el caso

de China, donde algunos autores consideran que tuvo lugar el primer sistema de

*Iidem., Pagma 121,
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servicio civil organizado, eh una administracion centralizada, durante la dinastia Han
(206- a.C.- 220 d) y se consclido bajo la dinastia T'ang (618- 907), asi como en la Sung
{960-1729). Los patrones de organizacidon fuercn tan dtiles que se mantuvieron hasta
1912. Durante la dinastia Sung predominé el uso de las evaluaciones para el servicio
civil, ya que los candidatos eran sujetos a sucesivas eliminaciones, previos examenes
de test aplicados en tres niveles. Destaca que para preservar el anonimato (neutralidad
en el reclutamiento) del candidato y asegurar la confiabilidad y graduacion obtenida en
los examenes, los candidatos eran identificados solo por un ndmero asignado y sus
evaluaciones eran examinadas por ires sinodales. No obstante, tal sistema de carrera
presentaba excepciones, al privilegiar a los altos funcionarios(higher officials) para

designar o nombrar a sus parientes dentro de la estructura burocratica.

Para otros auteores el sistema de carrera nacié en "Francia at momento de la revolucion
para modemizar las estructuras administrativas monarquicas. Prusia intentd su
revolucion desde arriba a principios del siglo XIX después de las derrotas napolednicas,
y Gran Bretafia, [talia y Estados Unidos empezaron sus reformas hacia mediados y

ﬁr-mes del siglo pasado{1855, 1908 y -Pendleton Act- rt—zs;:necti\.ramen'ce)."64

Independientemente de las corrientes o criterios que traten de dar una paternidad al
sistema de carrera, consideramos Otil el modelo desarrollade por Raadschelders y

Rutgers para identificar cinco etapas o fases en la evolucién de los sistemas de servicio

* Guerrero Amparan, JuanPablo. Consideraciones sobre la Instauracion del Servicio Crvil en México, Division de
Administracion Piblica. CIDE. 1998.Pdg. 1.
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civil. Mismas gue se pueden resumir en cinco ideas: "1. El surgimiento de los sistemas
de servicio civil no pueden ser entendidos sin tomar en cuenta: la influencia de la
Iglesia, el desarrollo del Estado — Nacidn, y la proliferacion o expansion de las tareas
pablicas. 2. Los procesos de demarcacién y diferenciacién fueron condiciones

necesarias para la evolucion de los sistemas de servicio ¢ivil moderno: politica y

administracion; funcionarios politicos, aitos funcionarios y funcionarios inferiores;
formuiacién de politicas Y politicas de implementacidn. 3. El funcionamiento exitoso de
los servidores civiles, una vez gue son considerados verdaderamente - servidores
pubiicos, esta influide o sustentado por la profesionalizacidn y la seguridad o certeza de
su posicidn. 4. El concepto de servicio civil fue desarrollado en relacion con las ideas de

estado y sociedad.™®

Los tres primeros temas comprenden el inicio de! servicio civil que tiene lugar en la
edad media, los procesos de separacion o demarcacion entre las actividades politicas y
administrativas ocurren al final del siglo dieciocho y la primera mitad del siglo XIX, y la
profesionalizacion y segundad o certeza de la posicion fueron vanguardia en las

organizaciones hasta la segunda mitad del siglo XIX y la primera mitad del siglo XX. A

continuacion haremos una breve resefia de las etapas iniciales:

* Raadschetders, Jos €, N. y Rutgers, Mark R.“The Evolution of civil Service Systems”. En Civil Service Systems.
In comparative perspective., Indianapolis, USA, Indiana Umversity Press, Coordinacién Bekke, Hans A. G. M.,
Perry, James Ly Toonen, Theo A, J.. 1996 Pdgs.42- 64,
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Edad Media. Los servidores civiles como servidores personales.

En la prmera parte de la edad media se observa una sociedad feudal, donde la
administracidn se concentra principalmente en el mantenimiento de la propiedad
monarquica. En la segunda mitad de la edad media y dentro del marco de tension entre
la investidura papal y e empsrador, se desarrofla una organizacion eclesial con un
contenido de impontantes principios de organizacién, "En palabras de Waldo's para of
desarroffo de la administracién, fa aportacion de fa iglesia romana es mds importante

que ef legado def Imperio Romano™®

. en virtud de que desde el siglo Vil y Xl fa iglesia
ha operado con una estricta estructura jerarquica, en fa cual cada posicién, desde el

nivel central como fogal, era claramente definida({papa, obispos, etc.)

Es importante mencionar que dentro de las fuentes de legitimacion del Imperio Romano
se encontraba el Derecha elaborado por su propia tradicidn, frente al derecho canénico
como fuente de supremacia y legitimacion papal. En éste contexto, en los afios 1050-
1150 la influencia de! papado se extendid notablemente hasta colocarse en canflicto
con el poder temporal, lo cual no era gratuito, el papado habia desarrollado una
buracracia altamente eficiente, integrada por especialistas en varios campos. En el
transcurso de los siglos Vil Y Xli, fueron creadas: (a cancilleria papal, 1a tesoreria papal

{apostolic chamber), y la corte papal {consistory]. Asi se conformaron los primeros

“ Waldo, D The ensrerprse of Public Admimsiranon® A summary View, Novate, Califormia. Ed  Chandler & Sharp.
Cuado por Raadschelders, Jos C. N. y Rutgers, Mark R.*The Evolution of civil Service Systems”. En Civil Service
Systems In comparauve perspective Pég 78
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departamentos gubernamentales en el sentido contemporaneo y se demaostrd ia gran

influencia que tuvo la Iglesia para el desarrello del Estado.

Entre los documentos mas relevantes podemos destacar: El Decrefum Gratiani(1140),
escrito por el monje Graciano, en el cual prescribe qL}e un empleado (clerk)solo puede
llevar a cabo una carrera con base en el mérito, no en la categoria social, adernas el
nombramiento podria ser adquirido anicamente después de haber aplicado un test de
capacidad. El funcionaric no podia ejecutar otras tareas diferentes a las que
correspondian a su area de irabajo v aquellas gue estuvieran especificamente

instruidas por medio de un escrito.

A pesar de la evolucion que representd, para el surgimiento del Estado- Nacion, el
mutuo reconocimiento del estado papal y el reino de Sicilia, asi como la expedicién de
la Constitucion de Melfi(1231)- documento que algunos autores consideran como ef
acta de nacimiento de /a burocracia moderna porque recogié postulados impresos en &l
decretum gracianus-, no puede considerarse que las funciones y posicidén de los
servidores civiles aun estuvieran claramente definidos. Primero, por que la labor se
desempefiaba a ncmbre y en atencién al rey; segundo, por que no existia una clara
diferencia de la esfera plblica y privada; finalmente, las reglas que crganizaban sus
funciones eran de caracter practico. Los tedricos politicos concentraron su atencién en

el rol y actuacién del rey.
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Los servidores civiles como servidores del Estado.

Las instiuciones politicas vy legales de la soberania secular se encuentran mds
definidas conforme a los principios de organizacion eclesial: centralizacidn vy
sistematizacion. Es mas evidente el monopolio de la fuerza para asegurar la
supremacia y hacer efectivo el cobro de impuestos, por parte de los secufar fords o
sheriffs; lo que exige una mayor diferenciacion de las funciones. Aunque el servicio
pablico mantiene, adn, un caracter personal y vincutado con ia auteridad, el proceso de

formalizacion es inminente.

Comienza a darse un giro trascendental en el pensamiento politico, la monarquia es
considerada de manera creciente como un instrumento que debe proveer bienestar
publico, con base en una corriente que retoma los conceptos clasicos grieges de la

polis y 1a inseparabilidad de la politica y ia ética.

Durante el siglo XVI, cobra fuerza la idea de separar los asuntos publicos de los
privados, como prerrequisito para crear el servicio civil en el ~'s,ean'cido moderno,
Postericrmente, en el siglo XVIl, en el que la administracién publica se convierte en un
tema de atencién escolar. Pero, lo mas importante, aunque ia esfera publica y privada
atn no estan separadas, el desarrolle de la mineria en las colonias parece preparar €l
camino para la separacion de la multicitada dicotomia hasta llegar a convertirse en un
principio de organizacion gubernamental. Se comienzan a establecer los primeros

perfiles del funcionario de alto nivel. Afthusius{1557- 1639), en su Politica Methodice
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Digesta (1603), presenta una lisia de caracteristicas, tales como: la experiencia, 1a

formacion, la lealtad, confiabitiadad, flexibilidad, entre otras.

Otro aspecto de relevancia, registrado durante el siglo XVII, consiste en el
fortalecimeinto de la centralizacidon gubernamental, que implicé el desarrolle de un mas

eficiente sistema de cobro de impuestos.

Sistemas contemporaneos. Reclutamiento, formacidén, capacitacidn, derechos vy

obligaciones.

Como primera etapa de la carrera, se basa en la convocatoria de concursos abiertos de
seleccion. En [talia, Alemania y Francia, como criterios de acceso, se favorece el
conocimiento en el area del Derecho Pablico. Siempre existen excepciones a este tipo
de reclutamiento(nombramiente, designaciones de caracter politico), en ltalia inclusive
estan reconocidas en la Constitucion. Cabe mencionar que el reclutamiento a veces
estd muy centralizado, como en el caso Francés y Britdnico (fa ENA, los institufos
regionales de Administracion , en Francia y la Civil Service Comission). En ltalia y
Alemania cada ministerio se encarga de sus propios reclutamientos, como en Estados
Unidos, aunque mas de la mitad de los funcionarios son reclutados por la Office of
Personne! Management. En Francia, Alemania, italia y Gran Bretafia sélo los miembros

del servicio civil pueden aspirar a los puestos de |a alta jerarquia.
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La Formacidn y la Capacitacion.

En general los sistemas de carrera se pueden percibir dos categorias de funcionarios, a
los generalistas (mas bien juristas en ltalia, Francia y Alemania y humanidades en el
Reino Unido) v especialistas{ingenieros, economistas, actuarios, contadores, etc.).En
cada caso algunas universidades se han dedicado a formar a cada uno de éstos, (de
hecho, en Francia las principales rutas de entrada a la Administracion son las Grandes
Escuelas: Ecole Polytechnique, Ecole des Mines, Ecole des Ponts ef Chaussees, asi
como la Ecole National &’ Administration). En los Estados Unidos aparecen las escuelas

de politica publica.

Los Derechos y los Deberes. Recordemos que los sistemas de carrera mas depurados,
aunque cuenten con multiples reglamentos, convenciones o estatutos, tienen su base
en la unidad, es decir, en el consenso para configurar una estructura sélida en todas las
etapas de la carrera. No abstante que se permita la sindicalizacion (33% en Francia,
Gran Bretafia, italia y los Estados Unidos mas de la mitad, y 45% en Alemania) y que
cumpila con sus fines, tal institucion no es utilizada como fuente de obstruccion, ya que
la legitimidad y confiabiilidad del sistema es tal que los mecanismos institucionalizados
para encauzar posibles desaveniencias o injusticias son respetados por Ias partes. Sus
obligaciones principales como funcionarios del Estado pueden concentrarse en ia
neutralidad politica- servir al Estado con lealtad y la discrecién o confidencialidad de los

asuntos pOblicos.
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CAPITULO III

PRINCIPIOS SINE QUA NON




31 Breve Comentarioc.

Por ia forma sui generis en que se origind el principio de carrera resultaria fantasioso
atribuir fafanfe y unicamente sus origenes, conceptos, esfructuras, principios y en
general su evolucion y perfeccionamiento hasta conoceric como actualmente funciona a
una sola cultura o tradicién administrativa, ya que cada pais ha impreso su muy
particular estilo de vida politica, juridica y gubernativa a la figura del servicio civil de

carrera, hasta conformar una institucion acorde con sus necesidades y expectativas.

No obstante disefiamos un modelo de principios que, ademéas de que nos permitird
hacer un estudio esquematico y comprehensivo de los muitiples aspectos que nos
presenta un tema vasto por sus implicaciones, consideramos abarca los valores que
dan vida y substancia al sistema de carrera. La elaboracién del modelo citado se
desprende de la revisidn hecha en los apartados anteriores, de los que se deriva una
diversidad de experiencias, origenes, antecedentes, pero sobre todo conceptos y
estructuras comunes entre los diversos prototipos de servicio civil que se han

perfeccionadoe, sobre todo, en paises con una tradicion democratica liberal,
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3.2 Principio de carrera. Estabilidad de) Funcionario.

“La carrera en general en la Administracion — aunque algunos autores consideran que
también en la empresa, dado la poca diferencia en estos tipos de carreras -, es la
ordenacion de la trayectona profesional de un individuo para adecuar sus intereses
particufares ai servicio de los fines y objetivos de (a organizacion. Esta ordenacién
resulta sumamente compleja ya gue debe contemplar temas tales como la seleccion, la
formacion, ascensos, ‘promocion  interna, movilidad horizontal y retribuciones,
conjugandoles para hacer atractivo y estimulante el servicio y la permanencia en la
organizacion.”

Esta definicion sencilla presenta los elementos esenciales que debe comprender un
sistema de carrera. Carece de una aportacion elemental que da sentido z la carrera, es
decir, los fines para los cuales esta establecida la carrera, porque de no establecer o
prever dichos fines se convertiria en una agencia privada mas del conjunto de

empresas que forman parte de la politica econdmica de globalizacion.

Coma consecuencia de la forma particular en que cada pais recibe la cooperacion
administrativa internacional, se han elaborado conceptos mas 0 menos homogéneos en

los diferentes palses tales come & reclutamiento ablerto, |a estabilidad del funcionario

" “Notas sobre la carrera profesional del funcionario piblico.” Revista Documentacién Administrativa, Paracuellos

de Jarama, Madnd, ed. Ministerio para tas Administraciones Publicas, INAP. , Num, 210-211. Mayo- Septiembre.
1987. Pig, 99
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(garantias de seguridad), ast como la neutralidad, entre otros conceptos que en la
mayoria de los casos han sido aceptados como principios rectores de la organizacion
de los funcionarios, o quée en otros casos han sido recogidos en un conjunto de
estatutos o reglamentos que concentran los derechos y [0s deberes de los funcionarios
en torno al principio de carrera, diferenciando este régimen del sistema de empleo que

rige las relaciones laborales en el sector privado.

En un primer intento, def.sde un punto de vista muy elaborado, se puede afirmar que el
servicio civil “... es un conjunto de reglas y procedimientos administrativos que reguia la
divisién de trabajo en una unidad administrativa. Reglas que controlan y dirigen a los
recursos humanos, crea un mercédo laboral cerrado que se conecta con el mercado
laboral nacional a través de puntos de entrada y salida.”® En éste sistema existen
caracteristicas muy definidas que aunque varian de un sistema a otro, se definen
perfectamente: un reclutamienfo abierto, méas plural en unos paises que en otros;
Sistemas de Formacién o capacitacién como elemento del ascenso; la perspectiva de
desarroliar un cursus o carrera dentro de algln cuerpo u érgan’o del Estado; la
neutralidad politica de los funcionarios como una constante preocupacion de los
diferentes sectores que reciben el impacto del &esempeﬁo del cuerpci funcionarial; la

eficiencia o efectividad del desempefio; entre otras.

“Guerrero Amparin, JuanPablo, Consideraciones sobre la Instaurucion del Servicio Civil en México. Divisién de
Admmstracién Piblica. CIDE. 1998 Pig.3.
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Mas clara y concretamente, como se desprende de las experiencias estudiadas, “... el
servicio civil [fundamentado en un sistema y principio de camera] implica ia existencia
de un sistema normativo- racional universal, que gobiermne el reclutamiento,
entrenamiento y desarrollo profesionat de los empleados de carrera del sector piblico.
Un sistema de éste tipo conlleva por lo general el establecimiento de un métado de
reclutamiento altamente institucionalizado; requiere de normas fijas reguladoras de las
promociones y los ascensos, asi como de los derechos y deberes de los empleados
publicos, que les dan un status particular y distinto de aquél del cual gozan quienes
trabajan fuera del sector plblico. [La tendencia que promueve la instauracion dei
principio de carrera} consiste, también, en promover la especializacion en cada una de
las ramas profesionales del sector publico, mediante la seleccion basada en la cantidad
y calidad'de conocimientos especificos que posee el solicitante, y la preservacion de la
estabilidad en el empleo de los servidores plblicos. Con éstos dos mecanismos se
estimuta al mismo tiempo la efaboracion de una memoria histdrica dentro de cada
oficina ptblical...]Promueve la generacion de un espiritu de grupo entre los servidores
publicos, debido a que los procedimientos comunes de seleccidn v entrenamiento, por
un tado, y la creacién de un status especial al pertenecer a un grupo con un prestigio
social particular, por el otro, contribuyen a generar entre losg funcionarios pablicos una

serie de asunciones y expectativas que comparten entre si."

* Semna de la Garza, José Maria. Ef servicio covil de carrera. un clemento de la posible reforma del Estado. En
Universidad de México, Revista de Ja Universidad Nacional Auténoma de México. Julio- Agosto. 1995. Nim. 534-
535. México, Pag. 59,
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La importancia capital de tal principio consiste en el impacto que tiene tal sistema para
el Estado, misma que subraya el Dr. José Maria Serna de ia Garza, a) afirmar que “... el
servicio civil ha favorecido la elaboracion y ejecucidn de planes vy programas de largo
plaze, asi como la identificacion del-funcionario con la oficina administrativa a la que
estd adscrito, elementos ambos que han contribuido a hacer de la burocracia la
expresion de la continuidad del Estado, independientemente de los vaivenes de la
politica, tipicos del mundo de las luchas partidistas y la formacion de alianzas y

coaliciones de gobieno.™

3.3 Principio de neutralidad politica. E! servicio civil ante la alternancia en el

poder.
3.3.1 Un primer acercamiento.

La tolerancia es un elemento fundamental de la cultura democratica, mejor conocida en
el mercado del discurso politico como valor de la democracia, asi la neutralidad politica
es un valor de la cultura administrativa o funcionarial dentro de un sistema de
estructuras G drganos de poder racionalmente disefados para prestar los servicios

requeridos por la sociedad en las mas diversas condiciones politicas.

No obstante que la neutralidad no es un concepto que origine controversia de

relevancia en cuanto a su significado, si la puede motivar al hablar de la neutralidad en

*Ydern.
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el ambite politico y ain mas en el burocratico, en virtud de que un prerequisito dg la
obtencién y el consecuente ejercicio del poder a través del buen gobierno, debe ser,
aparentemente,la definicion o filiacidon por una corriente o ideologia que sustente
determinada plataforma politica. Lo anterior, no solo por razones de ética y derecho en
el ejercicio del poder, también por razones de forma o procedimiento, ya que, para ser
elegido para algln cargo en los ambitos superiores del gobierno federal, estatal o
municipal, se requiere de la postulacion por parte de algin partido politico y por ende de
una minima militancia partidista que lo acredite, aunque la figura de las candidaturas
externas es cada vez mas recurrida por los partidos, ante la carencia de militantes
valiosos que garanticen el triunfo del partido respectivo. Estos funcionarios electos
gobernaran para todos los ciudadanos, utiizando un cuerpo funcionarial que debe
aplicar el principio de la neutralidad politica conforme a consideraciones gque se
desarrollaran en los apartados siguientes. Pero anftes estimamos pertinente
esquematizar el significado del término conforme a diversas fuentes para evitar

confusiones y entrar en materia.

CONCEPTO DEFINICION FUENTE

Neutralidad | Estade o actitud neutral, que se dice de la persona que | Diccionario de uso  del
no se inclina ni a una ni a otra de dos cosas que estan en | espafiol de Marfa Moliner,
lucha o en oposicién.

Imparcial. Persona que obra © juzga sin parcialidad o pasion, asi|Diccionaric de uso del
COMS $Us juicios, acciones o palabras. espafiol de Marfa Moliner.
Neutral, Que no es ni de uno ni de ofro; que no toma partido con | Diccionario para juristas de

bandos en disputa. También refinéndose a nacidn o|Juan Palomar da Miguel.
Estado, que no toma pare en la guerra gue otros




mueven, ¥ se acoge 2l sistema de derechos y —j
obligaciones inherentes a tal actitud

Neutral. Que no es ni de uno ni de ofro; que entre dos partes que | Diccionario de la Lengua
contenden, permanece sin in¢linarse a ninguna de elias. | Espaiiola

Imparcialida | Falta de designio anticipado o de prevencion a favor o en | Diccionario de la Lengua
d. conira de personas o cosas, de que resulta poderse { Espafiola
juzgar o proceder con rectitud,

Neutralidad. | Calidad de neutral{que no esta a favor de ung ni de ofro). | Diccionario Larousse
Situacién de un Estado que permanece al margen de un
conflicto armado entre dos 0 mas potencias.

Impargial. Que no sacrifica la justicia a consideraciones personales. | Diccionario Larousse.
Justo, abjetiva, que incluye imparcialidad, sin pasion.

L a variable constante que presentan las definicicnes contenidas en el cuadro anterior,
radica enh el sujeto o conjunto de sujetos que se encuentran en una posicion crucial,
desde la cual se presenta una persistente tensién para decidirse a juzgar, actuar, opinar
o simplemente inclinarse, a favor o en contra de uno de los factores en oposicion. La
postura final o de neutralidad de quien se encuentra ante tal disyuntiva debiera ser la
de no sacrificar la justicia a consideraciones personales, 0 en su caso acogerse af
sistema de derechos y obligaciones inherentes a un estado que no desea tomar parte ¢
intervencién en un determinado confiicte. De las anteriores definiciones nos preocupa,
para efectos de nuestro estudio, el concepto de la neutralidad politica en &l campo de
aplicacion de los programas de gobierno, ya que por la falta de pasidn implicita o
necesaria para poder realizar la anhelada neutralidad provocaria problemas derivados
de la falta de precisién o rigor al aplicar las politicas publicas que se traducen en
servicios.
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3.3.2 Neutralidad Politica de los Funcionarios.

"

La neutralidad o imparcialidad de los funcionarios "... significa que éstos vienen
obligados, en el ejercicic de sus funciones, a emitir sus dictdmenes, juicics y
resoluciones con total objetividad, al margen de sus opiniones personaies vy,
especialmente, con independencia de su propia ideologia politica.” El principio de la
neutralidad politica de los funcionarios es inherente a 108 regimenes democraticos y se
manifiesta como uno de los deberes fundamentales de los funcionarios publicos. Por
ejemplo, en Esparia, el principio actualmente goza de rango constitucional en el articule
103.3 de la Constitucion recogido a través del principio de imparcialidad en el ejercicio
de las funciones. Por otro lado, &n la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion
Plblica, también se afiade este principio al tipificar como falta muy grave la violacién de
la neutralidad o independencia politicas utilizando tas facultades atribuidas para influir

en procesos electorales de cualquier naturaieza y &mbito.

Esto pareciera dificil de probar, el desvio de tas atribuciones estatales, asi como de los
recursos materiales y humanos, con fines eleciorales o paridistas, sin embargo,
constituye un ideal juridico — politico erigir una norma de caracter ético politico que dirija
o controle la conducta de los funcionarios en etapas de mayor efervecencia politico
partidista. La base para que el servidor piblico pueda desempefiarse con neutralidad o

imparcialidad sera el conjunto de la estructura de carrera, misma que le asegurara una

¥ Alvarez Alvarez, Julidn. “Neumalidad politica y carrera administrativa de los funcionarios piblicos.” Revista
Documentacién Administrativa. Paracuelios de Jarama, Madrid, ed. Ministerio para las Administraciones Publicas.
[INAP. , num. 210-211, Mayo- Septiembre. 1987, Pag. 72
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perspectiva profesional protegida o alejada de la suerte politica de los diferentes
actores y funcionarios politicos que, en determinado momento, pueden ejercer presion

sobre su conducta pablica.
3.3.3 La Neutralidad como Instrumento de Precision para el ejercicio del Poder.

Como hemos subrayado, la labor del funcionario debe quedar protegida ante el caracter
venal de la lucha politica, pero sin llegar a crear una disfuncién hacia dentro de la
misma gstructura, de fo-rma tal gue la proteccion llegue a crear dentro de fa propia
estructura sus propios fines, intereses y programas.® En otras palabras, la neutralidad
también opera hacia dentro del sistema de érganos, para evitar fa parcialidad de los

funcionarios ante sus mismos dirigentes.

Por éstas razones “E! tipo ideal de administracion burocratica se concibe como un
instrumento de precision para el ejercicio de dominacién politica, sin que la
administracion pueda perseguir finalidades propias, limitandose a ejecutar las tareas
que le han sido encomendadas por quienes encarnan la voluntad popular. [De
inmediato se cuestiona sobre el fundamento para que los funcionarios deban
desempefiarse conforme a tal principio y en este sentido, consideramos que la razdn es
la siguiente:] En los actuales regimenes democraticos la voluntad popular se expresa a

través de elecciones, como consecuencia de las cuales se determina el partido o

® Al respecto es interesante revasar los efectos de las reformas al Consejo de la Judicatura Federal, que ocasionaron
serias confrontaciones & inconformuidades entre sus miembros, que se rehusaban a renuncar a ciertas facultades
establecidas que incidian politica y rerminantemente sobre la iegracién del Poder Judicial Federal.
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partidos responsables de la formacion del gobiemo. Los electores entregan a este
gobiemo ¢l poder de decision y le confian la realizacion del programa del partido que lo
sustente. La administracion no debe, pues, modificar las lineas politicas scbre las que

los ciudadanos se han pronunciado a través del sufragio”’.

Una vez que los funcionarios han.comprendido la importancia de actuar como un
instrumente de precision para el ejercicio de dominacién politica, con base en la
neutralidad, se brinda solidez politica a las instituciones gubermamentales. Al contrario
de como ha sucedido recientemente en nuestrc pais, donde a consecuencia de la
patrimonializacion y partidizacion de las instituciones, se ha confundido la critica a las
politicas de un partido en el gobierno, con la critica 2 las instituciones. Debilitando
gravemente el sistema conformado de acuerdo a la Constitucion, al producir una
profunda anemia institucional que no sdlo no tendra capacidad de respuesta en el
presente, sino que no quedara casi nada por hacer ante las constantes altemancias o
cambios de poder en la primera magistratura. Con el respectivo costo que implicaria la

reconstruccion institucional del pais.
3.3.4 Neutralidad y Alternancia en ¢l poder.

Como hemos estudiado, en los regimenes democraticos el elemento de continuidad’

que brinda la Administracién cobra una especial importancia puesto que los gobiernos

7 Alvarez Alvarez, Julidn. “Neutralidad politica y carrera administrativa de los funcionarios piblicos.” Revista
Documentacion Admimswativa, Paracuellos de Jarama, Madnid, ed. Mimsterio para las Administraciones Publicas.
[NAP. , nim. 210-211. Mayo- Sephembre. 1987. Pig 75.

148




cambian peribdicamente y son sustentados a lo Jargo del tiempo por partidos politicos
diferentes, por lo tanto, “... si la Administracidn debera tener un caracter meramente
instrumental, sus agentes, los funcionarios publicos, deberan ser neutrales
politicamente para estar a disposicion de cualquier gobierno sin merma de la eficacia
del aparato administrativo. Este principio permite que en una democracia, la neutralidad
politica de los funcionarios se convierta en un principioc fundamental que asegura y
garantiza, de una parte, la fiel gjecucion de las politicas disefiadas por los gobiernos
emanados de la voluntad del pueblo v, de ofra, la continuidad en la eficaz prestacion de

los servicios publicos.™

Una razén practica y fundamental que justifica la aplicacion del principio de neutralidad
ante la posible alternancia de partidos politicos en el poder, consiste en que Ia
administracidn necesita de cierto grado de autonomia para defenderse con éxito de las
presiones de individuos o grupos que pretenden un trato de favor, violando o eludiendo
las normas politicamente legitimadas y legaimente establecidas. Si no dispusiera de

esta autonomia, la Administracion no podria cumplir las tareas que se le encomiendan.

Cuando se habla de la posibilidad de intercambiar o compartir €l poder entre diferentes
grupos, faccicnes, & partidos politicos, hablamos de un sistema de Jucha por el poder
con reglas democraticas, por lo tanto la necesidad de contar con una estructura neutral

crece y, una vez que se obtiene, sus ventajas son deseables. Una administracion asi

8 Ibidem. P4g. 80.
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determinada, en un régimen demacratico, goza de una ventaja especial y es que frente
al personal politica, inesta’bfe por su propia naturaleza, 108 cuadros administratives, la
burocracia, encarna la continuidad, la permanencia vy la estabilidad, lo que les permite
cponer su comportamiento racional, mesurado y continuo a los impulsos de un poder

politico a merced de un electorado caprichoso.
3.3.5 Neutralidad. Limites.

Para dar respuesta al planteamiento sobre el limite de la neutralidad del funcionario
publico, es necesario determinar hasta que punto la administracién debe funcionar
como un mero instrumento al servicio del poder. La respuesta estara condicionada en
gran medida por la legitimidad del grupo gobemante, es decir, por el crédito autorizado
por la ciudadania a través de un proceso democratico abierto, donde las propuestas
plantéadas por las ofertas politicas puedan ser sometidas a posteriores evaluaciones.
La contestacion al dilema en un plano ;tico. es clara: sblo en un régimen democratico
los funcionarios deben observar escrupulosamente el principio de neutralidad politica.
Pero tal consideracién no debe quedar en el plano etico, es decir, el limite a la
actuacion neutral del funcionario debe ser contemplada por el maximo ordenamiento de
manera expresa. Ademas el funcionario queda comprometido a desenvolverse con
neutralidad s6lo en un régimen legitimado, no por deber, sino que, como ya lo hemos
sefalado, en un sistema donde los empleos pablicos no estan sometidos a un principio

de carrera, se obliga al funcionario a cargar con el propio peso de su perspectiva
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profesional, por lo que recurre a sumarse o apadrinarse con determinade grupe o

politico, fomentando ademas la patrimoenializacion del poder.
3.3.6 La Neutralidad Politica como ¢ontrol del poder.

El planteamiento y analisis de la neutralidad en las estructuras organicas det Estado
cobra importancia en tanto que éstas se desenvuelven incesantemente en el campo del
ejercicio del poder, poder que constantemente se ve tentado a actuar patrimenialmente

sobre los recursos materiales y humanos a su alcance.

El maestro Diego Valadés sefiala al respecto que es “.. frecuente que quien
desempefia una funcién pulblica tienda a identificarse con el poder desde una
perspectiva patrimonialista. Se trata de una propension atavica. Hay épocas en que
este fendmeno se acentla o debilita, y hay sistemas en que esa relacion patrimonial
entre el pader y el poderoso se vuelve mas opaca o mas nitida. En todo caso siempre
esta presente. El constitucicnalismo tiende a generar las condiciones y los instrumentos
pdra resolver esa refacién que vuelve turbio el ejercicio del poder, y que esta entre tas
causas que precipitan los procesos de concentracidén del poder. {Al introducir a la
neutralidad como principio de caracter constitucional, no s6lo impactara en la prestacién
de servicios, también es un importante elemento de disuasion de quienes intentan
acumular poder]. Los dos grandes sistemas politicos -constitucionales que organizan al
estado contemporaneo, el presidencial y el parlamentario, no escapan a la formacién de

redes patrimoniales con relacion al poder. Lo que se puede conseguir en un ambito
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democratico es fragmentar al maximo esa relacion para lo cual se recurre a
instituciones como el servicio civil; a la observacién, andlisis y critica de la opinion
publica y a mecanismos gue generan la sustitucioén regular de la clase dirigente. La
lucha politica abierta, libre, con las mayores garantias posibles de imparcialidad, en un
sistema plural, es otro de los mecanismos que impuisan |a renovacién continua de los
grupos dirigentes y que contribuye a atenuar la relacion patrimonialista con ef poder.
[En efecto, ios elementos citados tienden a fragmentar la relacién patrimonialista del
poder, pero desde nuesira particular perspectiva la instauracion del sistema de carmrera
juega un papel complementario de otras alternativas que puedan tomarse para controlar
al poder. Sobre todo es importante el principio de neutralidad politica del funcionario, ya
que es el instrumento mas atl frente a la patrimonializacion del poder y
consecuentemente de la Administracion. De nada sirve la critica activa de la opinion
publica, los mecanismos de sustitucién regular de la clase dirigente, 1a lucha politica
abierta e imparcial y otras medidas, sin la neutralidad politica del conglomerado de los
funcionarios que conforman las instituciones, con base en principios de caracter
constitucional que le otorguen la autonomia necesaria sobre el poder politico, que
impidan al mismo tiempo deformaciones institucionales como el apadrinamiento o la
aplicacién parcial de programas sociales de aplicacion general y abstracta a todos los
ciudadanos. No nos referimos a la neutralidad indiferente, sino a aguella que permita
aplicar con coraje y determinacion las mejores politicas que para el pais decidio el
electorado.] El sisterna presidencial tiende a consolidar esa visién [patrimonialista del
poder y de la administracién] en un circuito muy restringido, correspondiente al

presidente y al circuio dentro del cual se forjan |as lineas politicas y donde realmente se
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toman las decisiones de gobierns. [Es importante agregar que ademés del sisterna
presidencialista puede haber factores agravantes que aumentan esa visidn en el grupo,
tales como los que se derivan de una falta histdrica de crecimiento industrial o
desarrollo econdmico del sector privado, desarrollo independiente de la administracion
estatal profundamente partidizada, que diera origen a un seclor privado y de
particulares que exigiera y requiriera de los servicios de una administracidn profesional]
El sistema parlamentario, mas orientado a la formacién y fortaleza de los partidos
politicos, genera ofro tipo de relaciones de apropiacion del poder que no son las del
valimiento, coma en &l sistema presidencial, sino las del liderazgo. Sea como fuere, esa
vinculacion patrimonialista existe siempre, aun cuandoe varie el grado de su intensidad y
la magnitud de su extension. [Un elemento que acentda la vision patrimonialista del
poder sobre los recursos humanos y materiales del Estado consiste en que ésta]
relacion con el poder no necesariamente es consciente. No obstante debe considerarse
que esté presente como un elemento que condiciona las actividades del control. Quien
controla obedece a un comando normativo, a una responsabilidad publica, a una
conviccion politica, a un compromiso ético, a un proyecto colective, pero también a un

proposito de reafirmacion propia y de desapoderamiento ajeno.”

* Valadés Rios, Diego.  El control del poder. Insttuto de Investigaciones Juridicas. UNAM. 1% edicién. 1998,
México. Pigs.59.
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3.3.7 La parcialidad del servicio publico.

La pérdida del caracter instrumental y neutral de }a Administracion tiende a disolverse
en la practica, desde la perspectiva de Max Weber, como causa de la division de tareas
entre la direccién politica y [a administracion, ya que polariza las posiciones de los

encargados de ambas responsabilida}ies.

l.a division de las tareas requiere de funcionarios con preparacion y capacidades, que
en algunos casos, son diametralmente diferentes. Las tareas politicas son dirigidas por
los dirigentes politicos quienes suelen _adquirir los conocimientos y aptitudes
necesarios, como la capacidad de mando, para adoptar decisiones y et sentido de
responsabilidad; ademas éstos ocupan puestos de direccion politica prescindiendo de
los criterios de cualificacién profesional especializada, Por otro lado, la tarea
meramente administrativa es llevada a cabo por funcionarios que adquieren las
capacidades necesarias para ei desarrollo de su actividad a través de una determinada
formacién especializada, asi los funcionarios de nivel superior utilizan sus

conocimientos especializados como base de poder.

En este contexto, entre las dos principales columnas de la administracién del Estado, el
personal politico y el personal de carrera, se entabla una relacion de tensidn entre los
gobernantes y la Administracion, puesto que los dirigentes politicos desean de la

administraciéon los beneficios instrumentales para poder realizar sus politicas
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propuestas en campaiia y por otro lado un funcionariado gue pretende sustraerse de la
dependencia y utilizar su poder para imponer sus propios intereses y puntos de vista.
Inclusive en la preparacion de los proyecios gubernamentales de leyes lo que ha
provocado una progresiva sustitucion de la antigua legislacién de origen parlamentario

por una legislacion procedente de la alta funcion piblica.

En conclusidn, en un sistema presidencialista como el nuestro, con un funcionariado
altamente profesional y organizado conforme & los principios de carrera. Asi el titular del
poder ejecutivo convive con un contrapeso importante compuesto por un sistema
burocratico depurado. En palabras de Max Weber, prescindiendo de que sea el pueblo,
el parlamento, un presidente elegido o un monarca quien ejerce el poder supremo del
Estade, se encontrara siempre frente al funcionario instruido, ocupado profesiocnalmente

en la actividad de la Administracion.
3.3.8 :Es posible aplicar el principio de neutralidad politica?

Para responder a esta interrogante debemos conacer la forma en que surge la
necesidad de considerar ia posibilidad de apiicar un criterio normativo que para muchos

politicos puede ir contra su logica patrimenialista del poder.

El concepto moderno de neutralidad “.. aparece con la transformacion del estado
mercantilista al estado administrativo, ocurrida en los paises de Europa Occidental

entre los siglos XVIl y XIX, como resultado de las revoluciones comercial, agricola,
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“La politica y las politicas (policy) estan separadas de la administracién. Por
tanto, los politicos toman decisiones acerca de las politicas; y los servidores

publicos las ilevan a cabo.

"L.os servidores piblicos son designados y ascienden por sus méritos, mas

que por su afiliacion partidista. *
"Los servidores publicos no participan en actividades politicas partidistas. *

"Los servidores publicos no expresan publicamente sus puntos de vista

acerca de tas politicas gubernamentales 0 de la administracion. *

"Los servidores publicos dan consejos directos y objetivos a sus jefes
politicos, en privado. A su vez, los dirigentes politicos protegen el anonimato

de los servidores publicos al asumir la respensabilidad de las decisiones. *

"Los servidores publicos ponen en practica las decisiones politicas con
leaitad y entusiasmo, sin tomar en cuenta la filosofia ni el programa de
partido que esta en el poder y sin tomar en cuenta sus opiniones personales.

Como resultado, los servidores publicos gozan de seguridad {estabilidad) en
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su puesto siempre vy cuando se comporten adecuadamente y su desempefio

seq satisfactorio.”11

En éstos rubros (*), consideramos que su codificacién o aplicacion es crucial para
tareas como las desempefiadas en los ministerios del Interior, secretarias de
gobernacion o de asuntos internos, asi como en [as éreas de seguridad nacional de un
pais, tanto democratico como en fransicién. No obstante que por décadas —en algunos
paises come Mexico- éstas conductas descritas han sido una practica consuetudinaria,
como parte de un céddigo no escrito de disciplina politica y partidista, no como principio

de neutralidad paolitica de la administracién.

Hay varios elementos juridicos que estan vinculados con el concepto de neutralidad,
como son la estabilidad del funcionario piblico, el ascenso con base en el mérito, la
eficacia y pericia en el desempefic de su asesoramiento, la 'imparcialidad en la
ejecucidn de sus programas, todos son elementos que propician la materializacién del

principio.

Sin embargo, es muy poco posible que las anteriores situaciones sucedan, si tomamos
en cuenta que parecen mas un fistado de buenas intenciones o un codigo de conducta
de algln monasterio. No obstante, “... ciertas condiciones inusuales o excepcionales se

requieren para que la neutraiidad o la imparcialidad puedan darse, tales como:

" ldem.
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"El regimen tiene que estar protegido contra amenazas externas e internas.

"La sociedad tiene que estar exenta de profundas divisiones o arraigados

prejuicios.

"La sociedad fiene que estar relativamente lbre de un sistema de

dominacion institucionalizade en el que pocos se reparten los beneficios.

"Un sistema politico maduro, en el que lo politico esté separado de lo
religioso fo sin una acentuada practica patrimonialista del poder y de los
recursos a su alcance], debe engendrar gobiemos conscientes de su

fortaleza y lideres conscientes de sus capacidades.

"La gente debe apoyar al regimen politico, sentir que le pertenece e

identificarse con él.

"A pesar de que lo politico v lo administrativo estan separados, el estado de
derecho debe aplicarse a ambas esferas mediante un poder judicial
independiente, en un sistema de gobierno abierto que garantice el derecho

a la informacion.
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. "El servicio piablico tiene que percibirse como una profesion honorable
y prestigiada. La entrada a &l debe hacerse mediante un sistema de méritos,

justo y honesto, libre de discriminacion o prejuicios.

. "La integridad de los servidores publicos tiene que ser garantizada o
retribuida y las posibilidades de corrupcién sistematica minimizadas,

mediante la aplicacién de efectivas medidas contra la corrupcion.

. "Los servidores piblicos deben de vivir sin apuros econémicos, para

que puedan dedicarse de lleno a sus deberes."12

Estas condiciones dificilmente se encuentran vigentes en una sociedad, en virtud de
una serie de disfunciones en el sistema, por ejemple, en paises donde hay igualdad de
oportunidades para entrar al servicio plblico, puede haber un acceso desigual al
sisterna educativo, lo que impide, de hecho, a los menos favorecidos acceder a los mas
altos cargos de la administracion plblica. Es indubitable que la plenitud de la vigencia
de fa neutralidad es dificil de alcanzar, pero también es claro que entre mayores
condiciones — mejores salarios, estabilidad iaboral, desarraigar los prejuicios y la maila
concepcidn que la sociedad tiene de la administracién, buscar la identificacion del
regimen politico con la poblacion, entre otros- se propicien para hacerla posible,

menores seran los riesgos de deformacién del sistema politico, donde residan la

" Ibidem Pdg. 24,
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corrupeion, la partidizacion de los funcionarios vy la excesiva patrimonializacion del

poder.
3.3.9 Prosy contras de la Neutralidad.

“La separacion de o politico y lo administrativo puede asegurarse mediante la
prohibicién legal de ocupar concurrentemente cargos de ambas esferas o de
intercambiarlos. Los politicos deben ser juzgados por los politicos y por el electorado;
los funcionarios de carreta deben ser juzgados por sus pares y por sus supervisores
politicos. Los cargos politicos deben tener una duracion limitada y deben asignarse en
elecciones; los puestos de carrera deben tener una duracion ilimitada v estar basados
en el buen desempefio. Los organos publicos deben estar sustentados en un servicio
de carrera, ocupado por expertos y abierto a todos los ciudadanos calificados. Los
funcionarios de carrera no deben ser partidistas; al ser nombrados, deben renunciar a
participar en cualquier actividad politicaT [En este sentido s un hecho que se registra
una coartada a sus facultades politicas como ciudadano], como pago por esas
limitaciones a sus derechos civiles, deben estar protegidos de las criticas externas. En
resumen, los funcionarios deben obedecer a sus jefes paliticos; deben permanecer en
el anonimato o ser sélo instrumentos administrativos. Deben asimilarse a ellos mismos
como profesionales cumpliendo con su deber, como servidores pablicos cuyos puestos

no dependen de los politicos, Como peritos en administracion, deben concentrarse en
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los detalles pero dejar a sus servidores politicos las decisiones relacionadas con

asuntos politicos, valores politicos o cambios en politicas.”™

“La historia reciente ha demostrado que si se lleva demasiado lejos el concepto de
neutralidad, de una burocracia completamente apolitica y llena de funcionarios gue sélo
cumplen dordenes — es decir, simples agentes, instrumentos, herramientas- puede
facilmente destruir las libertades plblicas y amenazar la civilizacién si el gobierno cae
en manos de un tirano psicépata. El papel del servidor publico obediente fue en muchos
casos la justificacion que emplearon los funcionarios nazis para perpetrar el
genocidio.”™ Esto debe hacernos reflexionar inmediatamente sobre la responsabilidad
moral y politica de los funcionarios ante la ciudadania y la conveniencia de eximirlos de
toda responsabilidad politica, por lo gue debe sopesarse la conveniencia de una
neutralidad absoluta © wuna neutralidad matizada que permita adjudicar

responsabilidades politicas en un momento determinada.

Imaginemos un cuerpo de funcionarios del poder judicial, de la carrera ministerial
fe;jerai o de la Procuraduria General de {a Repiblica, de 1a carrera militar, del servicio
de inteligencia, de los servicios de comunicaciones, funcionarios de la secretaria de
Gobernacidn, inclusive del servicio diplomético, todos perfectamente estructurados
conforme al principic de carrera, pero inclinados al servicio de un gobierno dictatorial o

de represién a los derechos humanos, manipulados por un discurso ideclégico que

" {bidem. Pag. 27.
" Gerald E, Caaden. The concepr of neutrality. En Democratization and Bureaucratic Neutrality. Edited by Haile K.
Asmeron and Elisa P, Reis. 1™, Published in Great Britain i 1996. Ed. Macoullan press. Pag.28.
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aparente una situacion de legalidad. A pesar de que este escenario puede parecer
excesivo, no es lejano, sobretodo si se toma en cuenta la tradicion dictatorial
!atinoamericana:— casi siempre con la asesoria externa -, por 1o gue el punio medio
debe ser localizado a través del establecimiento de leyes o estatutos consensados,
donde intervengan las partes que recibiran los imbactos de la aplicacion de tales

principios.

3.3.10 Neutralidad y los posibles conflictos de lealtad.

La burocracia no funciona en el vacio, ninguna burocracia puede entenderse sin tomar
en cuenta su contexto. La administracion plblica se encuentra bajo la presion de
muchos grupos: politicos, clases dominantes, grupos de interés, particulares, los
propios intereses de 1a burocracia, etcétera. En |a realidad puede llegar a ser falso que,.
como indican los elementos de la neutralidad, los burdcratag sélo tengan lealtad a sus
jefes politicos — que debe ser su primera y Unica obligacién; en realidad, su lealtad esta

dividida entre diferentes actores politicos.

Por lo anterior, [a relacién de lealtad jefe- subordinado [politicos- burécratas] pudo
haber existido en los primeros dias del estado administrador, cuando los servidores
pablicos eran instrumento de un manarca abscluto o de la aristocracia. Ahora la
cuestién ne es tan simple, porque entre los conflictos de lealtad mas frecuentes se

encuentran:
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. “La humanidad. Si son intermacionalistas los gobiermnos deben actuar en
beneficio de toda la humanidad y para mejorar la calidad de vida de todas
las personas, y no s6lo en beneficio de un grupo selecto de paises o de un

estilo de vida particular en perjuicio de otros. *

. "MNacion. A pesar de haber sido desacreditada peor los nazis, algunos

nacionalistas todavia otorgan toda su lealtad a la nacidn o a la patria.

* "Religién. Algunas personas se sacrificarian por sus creencias y practicas

religiosas.is

+ "Estado 6 pais. La lealtad se otorga a una entidad geopolitica especifica.

s  "Régimen o Constitucidn. Una revolucién o la ocupacion por parte de otro

Estado amenazan este tipo de lealtad.16

" Al respecto debe consultarse el interesante ensayo sobre “La objecion de conciencia” escnto por el Dr. José Luis
Soberanes y el Maestro JuanVega, en el cual destacan las siguentes observaciones. la objecidn de conciencia
constituye una actitud de desobediencia hacia determmada norma juridea aplicable, cuando el syjeto se ve obligado
a] desacato de la misma por motrves que le imponen sus convicciones personales, que pueden ser motivos religiosos,
morales, filoséficos, humanitarios, etc. El problema de la objecidn de conciencia establece un dilema entre entre
conciencra v ey y serdn las condictones y caracterishcas personales de la objecién que daran la pauta para que o
bien se respete la conciencia o la norma juridica.

¥ Este tipo de lealtad debe ser promovida en los dmbitos mas estratégicos de la vida gubernativa nacional, como son
los érganos de inteligencia civii y militar,
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. "Gobierno o elite politica.

+  "Partido.

e "Clase, familia u otro grupo.

«  "Profesion o vocacion.

. "Clientes. Esto se‘reﬁere no a cuestiones economicas, sino al compromiso

con el bienestar de un grupo en particular.

» ‘"ldeologia. Los individuos sdlo atienden sus propias nociones del interés

publico de lo que la sociedad necesita.”17

Cuando se ven amenazadas alguna o varias de estas lealtades, ;a cud! lealtad pondran
en primer lugar los funcionarios?. ;Qué tan lejos estaran dispuestos a ir para oponerse

a ordenes que consideren inaceptables?.

Sin ser demasiade optimistas, consideramos que no obstante que no hay un valor
absoluto preponderante frente al cual deba enfrentarse la neutralidad politica del
funcionario y que en efecto hay valores nocivos que se pueden interponer en {a lealtad

requerida del funcionario, todos los elementos citados son valores que un funcionario

"7 Gerald E. Caiden. The concept of neurraliy En Demacratization and Bureaucratic Neutrality. Edited by Haile K.
Asmercn and Elisa P. Reis 1%, Published m Great Britam n 1996, Ed. Macmillan press. Pag.29.
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toma en cuenta, dependiendo de su cultura y vocacion de servicio al pais, pero gque de
alguna forma matizan o equilibran, & inclusive, hasta dan una briijula al ‘servidor publico,
por ejemple en el caso de que se direccionaran instrucciones evidentemente
anticonstitucionales en el dmbito de las garantias individuales, la lealtad politica hacia
los valores humanos impregnados en la Constitucién servirian como instrumente de
contencidn en el caso de que se registrara la intencidn de imponer un regimen

dictatorial.
3.3.11 Viabilidad de la Neutralidad.

En las democracias que cuentan con un sistema politico pluripartidista, las divisiones
partidistas entre los burdcratas han hecho mas atractivo el concepto de neutralidad.
Después de todo, una burocracia apolitica evita a los partidos politicos los problemas y
costos de reconstruir la estructura con cada cambio de gobierno. La gente confia mas
en una burecracia leal a todos los gobiernos y que obedezca sin discriminacion las
ordenes, porque una estructura democratica de funcionarios, en teoria, debe reflejar a

tedos los ambitos de la sociedad.

Existen algunos cuestionamientos con respuestas muy concretas respecto a la

viabilidad de la neutralidad politica de los funcionarios de carrera.

. ¢Las burocracias abiertas realmente reflejan a la sociedad?. No. Las

burocracias reflejan los intereses de todos los sectores sociales porque
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estan compuestas, béasicamente, de personas perienecientes a la clase

media.

. ¢Las burocracias aceptan la neutralidad?. No, los burécratas son muy pocas

veces neutrales.

Independientemente de gue nos parecen en cierta forma acertadas tales apreciaciones,
también debe tomarse en cuenta el contexto v la situacion especifica del pais del que
se trate. Respecto al caso mexicano, para revisar la forma vy clasificacién de como se
han configurado y socializado las elites politicas en México y en general los cuadros
principales de la administracién piblica'y las empresas, resultan de especial interés los
trabajos elaborados por Peter H. Smith, en Los Laberintos del Poder y por Roderic Ai
Camp, en Reciutamiento Politico en México ¥ su mas reciente obra La polffica en
México. En estas obras, los autores se pronuncian por un reclutamiento universitario de
clase media, no obstante, en las Oitima; dos décadas, los cuadros se han transferido a
perfiles de funcionarios de extraccion considerablemente superior desde e} punto de

vista econdmico y egresados de universidades privadas. Esto es relevante, en tanto

que influye considerablemente en sus preferencias politicas.

. SEn realidad es deseable una burocracia neutral?. La evidencia demuestra
que hay algunas areas del gobierno en |as que es deseable fomentar que los
empleados piblicos participen activamente en la puesta en practica de los
programas y objetivos politicos, que de alguna forma refuerzan posiciones
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partidistas. Muchas politicas, para asegurar que se apliguen exitosamente,
requieren el compromiso firme de los empleados gubernamentales, frente a
grupos de interés y medios de comunicacion maliciosos. De la misma forma
hay muchos proyectos impopulares que requieren de administradores o
funcionarios que se dediguen a defenderlos y a mostrar al publico sus
beneficios. Debemos agregar que también hay areas donde definitivamente
el principio de carrera y de neutralidad es imprescindible, como la carrera de
inteligencia, la carrera militar, la carrera dentro de log cuemos de
procuracion de justicia, la carrera parlamentaria, la carrera de los asesores
patlamentarios, que implican inevitablemente que su desemperio profesional

se apegue a los principios de neutralidad politica.

Ventajas y desventajas de una burocracia neutral. Ventajas: permanencia,
continuidad de 1os programas de prioridad social, confiabilidad vy
profesionalismo (aunque este no necesariamente es monopolio de las
burocracias apoliticas). Desventajas: Demasiado conservadora, muy lenta
para reaccionar a cambios en el entorno, poco eficientes en términos de

crisis (cuando se requiere gran flexibilidad).
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3.3.12La neutralidad como motivador y como concepto representativo de la

transicion.

El autor citado'® considera que el concepto de neutralidad, es decir, la neutralidad como
paradigma, como un principio que si bien no es absoluto, es una referencia sdlida a
seguir, es 0til para Ios paises en periodo de transicion- de un sistema clientelista ¢ de
botin, a uno en el que el acceso a la administracion publica sea abierto y jusio- para
atender conjuntamente las necesidades politicas y administrativas, hacer méas atractiva
la transicion y para sefalar una transformacion formal en la ética y en las -normas de
gobierno. Sobre todo, el concepto de neutralidad se utiliza para hacer entender a todos
gue el sistema tradicional de dirigir los asuntos pubiicos se ha abandonado para
siempre y que, en su lugar, se esta implantando un sistema burocratizado, universal, no
discriminatorio y estandarizado, que pretende ser mas equitativo & imparcial. Por otro
lado el autor pone en duda que sea deseable la neutralidad: ya que duda o desconfia
del valor de una burocracia incolora, indiferente, sin rostro, insipida. Prefiere una
burocracia colorida, comprometida, entificable, apasionada, una que sea transparente,
abierta, accesible, responsable y que pueda ser reemplazada sin falla, En este sentido,
consideramos que la leccidn britanica, durante la administracidn Tatcher, es
enriguecedora por que utiliza las herramientas héredadas de una estructura q‘e carrera,

que por un iado desecha a los funcionarios incompetentes, y por otro a través de los

"Gerald E. Caiden The concept of newraliy. Ea Democratization and Bureaucratic Neutrality. Edited by Haile K.
Asmeron and Elisa P. Rets, 1", Published m Great Britain in 1996 Ed, Macmillan press, Pag.29,
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controles politicos a su alcance influyd para darle color, coraje y cardcter a su
administracion para la exitosa aplicacion de su programa de gobierno. Es importante
tomar en cuenta que de nada sirve una burocracia neutral, si no se juzga a esta
aplicando también otros criterios, inclusive mas importantes, tales como: el que sea
competente, que actle éticamente y con profesionalismo, que fenga espiritu de

servicio.

3.3.13 Eluso de ia info_rmacién para la toma de decisiones dentro de un marco de

neutralidad politica.

La divulgacion del conocimiento y el facil acceso a la informacién hacen del secretfe
burocratico o funcionarial una de fas principales fuentes de poder, algo cada vez mas
dificil de sostener, no obstante, que en algunos casos dicho secreto de los asuntos
publicos es necesario, sobre todo cuando la cultura y sensibilidad pelitica de la
sociedad y de los actores politicos no estd suficientemente desarrollada. En este
sentido es importante sefialar que el ocho de diciembre de 1999 la LVII legislatura de Ia
Céamara de Senadores anuncid que analizaria reformas legales para reglamentar el
acceso del Congreso de la Unidn a informacién confidencial en materia de seguridad
nacional, instrumentando candados y sanciones para evitar filtraciones de la misma).
Desde el punto de vista de Demetrios Argyriades “..ya no es posible que los
funcionarios ¢ expertos aisladamente tomen decisiones que después comunicaran a un
grupo de subordinados pasivos. Considera que las condiciones que se requieren para
tomar decisiones con eficacia han cambiado tanto que, en la mayoria de las
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organizaciones exitosas de hoy, las estructuras colegiadas(y no las verticales) se han
convertido en su base natural, en lugar del dominic y el control, el trabajo se ha
convertido en fa forma habitual de hacer las cosas.”'® Como sefialamos esta
recomendacion debe tomarse con cautela en virtud de que en todo Estado se requiere
un minimo de gobernabilidad que permita el desarrolio estable y pacifico de tedos los
ambitos de actividad de una comunidad, con base en esta necesidad el gobierno
requiere de reservarse el fratamiento de asuntos que de no manejarse con discrecion

se corre el riesgo de colgear en una situacion de vulnerabilidad al pais.

Por otro lado, Demetrios Argyades precisa que “... los lideres politicos deben redefinir el
papel que el servicio civil debe desempefiar en el gobierno. Muy a menudo a pesar de
lo que se afirma en contrario, el sector pliblico se ha convertido en [...] un espacio para
el clientelismo y el conflicto partidista. Esto ha causado mucho dafio a la imagen vy al
desempefio, asi como a la eficacia del gobierno democratico. Se requiere urgentemente
un nuevo modus vivendi, fundado en el bien comin y en el interés pliblico. En Ultima
instancia, la vitalidad de la democracia depende de la capacidad del gobierno para
proporcionar servicios y resolver los problemas que enfrenta la sociedad y el mundo. Y
esio, a su vez, depende en gran medida de la capacidad, integridad y la motivacién de
los profesionales en el servicio plblico.”®® Ei valor actual del servicio civil de carrera

adquiere una dimension relevante no sclo para los paises en transicién, de una

19Argyriades, Demetrios. Newrrality and professionalism in the public service. En Democratization and Bureaucratic
Neutrality. Edited by Haile K. Asmeron and Ehsa P, Reis. 1*, Published in Great Britain iz 1996, Ed. Macmillan
press. Pag 71,

- Ibidem, Pag. 72.
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dictadura a un sisterma democrético, también para sistemas donde ha operado la
democracia pero donde sus sistemas institucionales se encuentran fuertemente
desgastados por ef clientelismo y el conflicto partidista, lo cual ha ocasicnado en las
filas de sus funcionarios desmotivacion, desorganizacion y, entre otras degeneraciones,

sistemas de acceso a la funcidn plblica inequitativos basados en &l apadrinamiento.

™

3.%.14 Neutralidad, sistema politico y sistema de carrera.

Michel S. De Vries establece cuatro perspectivas sobre la neutralidad en los sistemas

administrativos y sobre su relacion con el sistema politico:

1.“En una democracia el pueblo gobierna a través de sus representantes electos.
Como los funcionarios no son electos sino designados, una democracia se caracteriza

por |a subordinacién de los servidores publicos de carrera a los politicos.

2. "En una democracia toda la poblacion, incluidos ios agentes publicos, gobiernan
a tfravés de sus representantes. No es democratico negar a los administradores los
derechos que otros ciudadanos tienen. Por tanto los funcionarios deben gozar de los
mismos derechos que otros ciudadanos y no sdle las obligaciones. No puede
suponerse que el funcionario de carrera, como individuo, pueda ni deba ser neutral. Lo
que debe ser neutral es el sistema administrativo en su conjunto.- por lo tanto, se

requiere que desde la hase se proyecte la idea de neutralidad -.
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En este sentido consideramos loable el apuntamiento del autor, ya que no es
posible desprender a un ciudadano de sus derechos politicos constitucionales, por el
hecho de ser funcionario. No es posible separar el caracter pelitico del ser humano
investido con un grado dentro de la carrera funcionarial, es decir, el funcionario siempre
poseera tendencias, inclinaciones, relaciones de las ;:uales no debe ser coartado. Sin
embargo dentro del conjunto de ordenamientos que rigen la vida funcionarial, sobre
todo en el aspecto del reclutamiento, se deben prever los perfiles necesarios para que
los cludadanos con vocacién de servicio publico- no a un grupo, ni a un partido, ni a
intereses particulares- puedan ingresar en la funcion piblica. La imparticién de los
servicios brindados por el conjunto de institluciones serd neutral, en tanto que sus
funcionarios se desenvuelvan en un ambiente donde la prestacion de servicios se
realice de manera imparcial, en una cultura que motive al funcicnario a ejercer sus

facultades sin discriminacién.

3. "La estructura funcionarial o burocratica de los diversos érganos del Estado vy |a
democracia son igualmente importantes y necesarias para el desarrcllo socio-
econdémico. Ambas son medios necesarios para lograr un crecimiento estable y
sostenido. La tarea de ia estructura funcionarial es contrarrestar la ineficacia, falta de

profesionalismo e incompetencia asociadas a los procedimientos democraticos.

4. L a democracia y la administracién no pueden mezclarse. Son diferentes y
correctamente entendidas son complementarias. Si la estructura se expande, la

demacracia se encoge. Si uno prefiere la democracia, la burocracia debe reducirse lo
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méas posible; los politicos deben retomar el control de, por lo menos, las funciones
ejecutivas de la adrministracién y participar en igualdad de condiciones en todas las
fases det proceso de creacién vy aplicacion de politicas. En una democracia, como en
otros sistemas, este proceso tiene diferentes etapas. La democracia se ha distinguido
en solo una etapa: la toma de decisiones. La deﬁnircién de los temas, la formulacion de
politicas y la evaluacién de alternativas pueden ser conjuntamente, responsabilidad de
funcionarios electos vy designados, pero los funcionarics electos deben ser los que
tomen las decisiones y. estas deben llevarse a cabo de forma neutral, eficiente y
obedientemente por los agentes publicos.” !

Los administradores tienen que equilibrar o balancear cinco tipos de valores que en

ocasionas entran en conflicto:

1. Los medios. Desde ésta perspectiva, el administrador piblico es solo un

instrumento pasivo de las autoridades supericres.

2. La moralidad. El gobiemo no sélo debe estar legitimado por e¢lecciones, sino

también en valores superiores como la igualdad, la justicia y la honestidad.

3. Los destinatarios. E! administrador publico debe sentirse responsable solo ante la

ciudadania.

*' Mictuet §. De Vnes. Democracy and the neutrality of public bureavcracy En Democratization and Bureaucratic
Neutrahry. Edited by Haile K. Asmeron and Elisa P. Res. 1% Published in Great Britain in 1996. Ed. Macmillan
press Pag 80
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4. El mercado. Los dictados del mercado deben determinar ia organizacion y las

actividades del sector publico.

5. Los fines. Los funcionarios deben poner atencidn Gnicamente a su propia

concepcion de las metas de sus dependencias.

Aguellos que sostienen que no es deseable la neutralidad ni ia subordinacidn de los

servidores publicos emplean dos argumentos principales:

. Estar subordinados a politicos como Hitler o Mussolini y seguir ciegamente
sus ordenes, sin tomar en cuenta la naturaleza de éstas, demuestra gran

irresponsabilidad e inconsciencia.

. Los servidores publicos no son ni pueden ser neutrales, ni subordinados. El
dilema que para la democracia representa la burocracia, consiste en que
esta es al mismo tiempo una amenaza y un elemento indispensable; y ¢!
dilema que para la burocracia representa la democracia, pues espera que ia
burocracia sea al mismo tiempo, independiente y responsable, y

subordinada y sujeta al control politico.

Se puede asegurar no la neutralidad de funcionarios individuales, sino del sistema

camo un todo, y que éste atendera las demandas de todos los grupos. Debe
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establecerse un sistema de pesos y contrapesos (checks and bafances) dentro del

sistema administrativo, con cuatro elementos:

1. Lo que en holandés se llama parafen- cultuur: cada documento, informe, propuesta,
minuta, registro y plan debe ser revisado por los responsables e interesados antes

de ser captado y puesto en practica.

2. Un sistema de consultas enire los administradores, departamentos y secretarias, en
el cual ninguna decision puede tomarse por un solo actor. Cada propuesta tiene

que ser discutida y debatida.

3. Inspraak{participacion pablica). Este modelo garantiza que, antes de tomar una

decision se han escuchado y tomado en cuenta las opiniones de los ciudadanos.

4. Como es obvic que no se puede dar gusto a todos, el cuarto instrumento es la
creacién de un consejo de asesores, compuesto por las paries interesadas,
organizaciones privadas y organizaciones no gubernamentales. Sus propuestas son
especialmente importantes, en cuestiones de seguridad social, educacion, bienestar

social, salud y vivienda.
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3.4 El Principio de Eficacia.

3.4.1 Concepto.

En primer término podemos afirmar que “... el problema de la efectividad y eficacia del
Estado implica, en su acepcidn actual, la exigencia de la consecucion de efectos,
resultados tangibles y reales.” No existe una precision terminolégica del concepto y se
puede dar significado equivalente a los términos eficacia, efectividad, eficiencia o
productividad, no obstante que este Gltimo término se aplica mas constantemente a las

relaciones reguladas por el derecho industrial o del trabajo.

Si tomamos en cuenta el uso que mayoritariamente se le asigna en |2 economia y en la
ciencia de la administracién, la eficacia “... alude a la efectiva consecucién de los
objetivos prefijados, pudiendo diferenciarse diversos tipos de eficacia en funcion tanto
de la naturaleza de los objetivos (determinados normativamente o en virtud de criterios
econdmicos o técnicos) como de las formas de consecucion de éstos {(celeridad,
intensidad, sistematicidad).”® La efectiva consecucién de los objetivos planteados, con
base en normas econdmicas, politicas, culturales, educativas y sociales, o propuestos
en las plataformas politicas durante los procesos electorales por e personal politico que

se adhiere a la administracién- en virtud de la decisién tomada por la ciudadania a

* Pargjo Alfonso, Luciano. “La eficacia como principio juridico de la actuacién de la Administracion Priblica.”,
Revista Documentacion Administrativa, Paracuellos de Jarama, Madrid, Ed. Ministerio para las Administraciones
Publicas. INAP. , nim. 218-219. Abnil- Septiembre.1989. Pag. 15.

¥ Ibidem. Pig, 19.
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través del voto- constituye un reclamo constante de la sociedad ante el deterioro de los

servicios,

Por lo anterior, es necesario remodelar el sistema adminisirativo del Estado, no
obstante la dificultad que implica, y que ante la transicion politica se hace indispensable
porque de lo contrario las degeneraciones del sistema pueden profundizarse y afectar la
conclusién de la transicién en forma pacifica. Pero se debe tomar en cuenta que

«

prevalece la combinacion de la lentitud en la reconstruccidn del sistema
(fuertemente |astrado por la inercia de los esquemas y categorias en que se ha ido
desgastando el Estado de Derecho) por un lado, vy ta dinamicidad de la evolucién

economico — social”?* por otro.

En México, una cara presenta esfuerzos contundentes, reales por ampliar el
crecimiento econémico del pais mediante diferentes instrumentos (fortalecimiento de las
politicas de liberacidn econémica, estrechamiento de lazos comerciales con diferentes
mercados internacionales, y otros), asi comg una sociedad con valores revitalizados
ligados a la dignidad de la persona y la libertad en el desarrollo de su perscnalidad, lo
que le permite sefialar con mas contundencia los vacios y defectos de la administracién
del Estado, una sociedad avida de los beneficios econdmicos y sociales que pueden
atraer aquellos instrumentos, Otra cara revela el estancamiento de la institucion y en

algunos casos el rechazo para actualizar el esquema administrativo del Estado, al

* Ibidem. Pag.17.
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deteriorar continuamente “... el prestigio de la cultura de lo publico, especialmente de la
formalizada juridicamente (experimentada como rigida, lenta e inadecuada; en
definitiva, hostil a la eficacia), frente af creciente prestigio del sistema privado (percibido
como eficaz, por agil, flexible, capaz de responder y amoldarse inmediatamente a los
cambios y, por ende el progresvo afianzamiento de la logica de éste Gltimo,
determinada absolutamente por la economia (clave del momento)® y no siempre

acorde con los basicos principios y objetivos del Estado, el bienestar general.

Dentro de las experiencias comparadas, destaca el caso espafiol, ya que en diferentes
numerales de su Constitucién enconiramos una constante preocupacion por ia eficacia
o efectividad de la accién de los poderes pablicos, como puede ser en la fijacion de
criterios para dar base a la programacidon vy ejecucion del gasto publico; el
estabiecimiento del deber de asegurar la paricipacion eficaz de la juventud en el
desarrollo politico, social, econémico y cultural; y sobre todo “... el principio de eficacia
como directriz esencial para la actuacion de la Administracion piblica (Art. 103.1). El
Supremo Tribunal Constitucional también ha fijado su postura al respecto al declarar
que como Estado social y democratico de derecho [el gobierno espafiol] tiene la
responsabilidad de la consecucion real de sus valores en una organizacion que,
legitimada democraticamente, asegure la eficacia en la resoiucién de los conflictos
sociales y la satisfaccion de las necesidades de la colectividad, para lo que debe

garantizarse la existencia de unas administraciones pdblicas capaces de cumplir los

* tdem,
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valores y los principios consagrados constitucionalmente."?®

"La adopcion hasta cierto
punto reciente dei principio de eficacia obedece: En primer iémino, a que no bastaba el
precepto constitucional que exige a la organizacion administrativa que se constituya en
instrumento servicial de la ejecucidn de las leyes y la prestacién de los servicios
publicos. Esta preccupacion enfatizo la efectividad y la eficacia de las determinaciones
y los mecanismos constitucionales previstos.”?’Lo anterior constituye un antecedente
directo que fundémenta la necesidad de que en la Administracion pdblica, para la
consecucidn de los pringipios declarados por la Garta Fundamental, se fije el principio

de la eficacia como medio o instrumento de fines superiores como lo es la satisfaccién

de las necesidades de la colectividad.
3.42 La eficacia como funcién legitimadora del poder.

Consideramos que la importancia actual del concepto de eficacia consiste en su funcién
legitimadora de un grupo politico que —r"1a sido elegido por los gobernados para gue
apligue su oferta politica. “No basta ahora ya al Estado la legitimacion gue le presta el
ori'gen democratico del poder, ni la derivada de la efectividad (en términos tradicionales)

de su mando sobre los ciudadanos: le es preciso justificarse permanentemente en la

adecuada utilizacién de los medios puestos a su disposicion y la obtencion de

* Ibidemn.Pag. 18,
¥ Tbidem. Pag. 22,
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resultados reales, es decir, necesita [a legitimacién que proviene de la eficacia en la

resolucion de os problemas sociales”.?

Consideramos que el Estado debe optar por la via del servicio civil de carrera para
acceder a la efectividad reclamada tanto por la ciudadania como por un Estado cuyas
instifuciones se encuentran considerablemente debilitadas vy sin la legitimidad requerida

para justificarse en el poder.
3.5 Et principio de igualdad de oportunidades.
3.5.1 El reclutamiento abierto.

El desarrollo de los siguientes conceptos tiene por objetivo reflexionar sobre las razones
que deben prevalecer para que los puestos publicos sean abiertos a toda la ciudadania,
sin ninguna distincién, mas que la de la aptitud o vocacion para pertenecer al servicio
publico, o cualquier otro cuerpo que este organizado conforme a los principios del
sistema de servicic civil. Por otro lado, pretendemos la dificil tarea de encuadrar |a
naturaleza del servicio civil y su principio de justicia intrinseco como parte de una

carriente filosofica juridica.

Una vez ubicada la naturaleza del principio de justicia intrinseco en el sistema de

carrera - que actualmente constituye un paradigma para las administraciones de

* Ibidem. Pag. 16.
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diferentes paises- se comprenderd la trascendencia de disefiar correctamente los
sistemas de reclutamiento en los diferentes organos y cuerpos de! Estado. Podemos
afirmar que un sistema de organizacion funcionarial serd democratico y de carrera, en
tanto su sistema de reclutamiento sea capaz de cubrir con los minimos requisitos de
justicia que permitan que aquellos ciudadanos aptos para un puesto dentro de los
cuerpos estatales puedan incorporarse. Es decir, a mayor apertura de los sistemas de
reclutamiento a as bases de la sociedad, mayor solidez v legitimacion democratica
poseera el Estado, sin menoscabo de los beneficios que, come instrumento de
precisién gubernativa, pueda obtener el grupo, partido ¢ coaliciones polfticas en el

poder.

Antes de hacer una particularizacion de la carriente filosdfico juridica de Rawls aplicada
al servicio civil de carmrera, desglosaremos una serie de conceptos fundamentales
desarrollados por John Rawls, en su Teoria de ia Justicia, con el objetivo de resefiar

brevemente sus posiciones y asi dejar ¢lara nuestra intencion.

Rawls presenta una perspectiva liberal de la filosofia juridica, sus fundamentos se
encuentran en el liberalismo de Hume, Mill, Smith, entre otros. Es interesante la forma
en que los postulauos de Rawls, a través de su concepto de justicia, asimila y da
solidez a los$ principios que rigen - en especial ef del reclutamiento abierto- el servicio
civii de carrera. Esta adecuacidbn no es casuistica ya que, como mencionamos
anteriormente, el sistema de carrera constituye actualmente para algunos paises en

transicién un modelo paradigmatico, no obstante, su desarrollo y depuracién- como hoy
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se concce- fue elaborado en paises donde priva un sistema politico liberal

democratico®®.

El citado autor considera que la justicia es la primera virtud de |as instituciones sociales,
como la verdad lo es de los sistemas de pensamiento. Puntualiza que “... cada persona
posee una inviolabilidad fundada en la justicia que ni siquiera el bienestar de la
sociedad en conjunto puede atropellar. Es por esta razén por la que la justicia niega que
la pérdida de la libertad para algunos se vuelva justa por el hecho de que un mayor bien
es compartido por otros. No permite que los sacrificios impuestos a unos sean
compensados por {ia mayor cantidad de ventajas disfrutadas por muchos. Por tanto, en
una sociedad justa, las libertades de la igualdad de ciudadania se dan por establecidas

definitivamente; los derechos asegurados por la justicia no estdn sujetos a regateos

# 1,2 democracia liberal refacionada siempre con los temas de 1gualdad y sistema capitalista, “El término liberalismo
y su derivado lberal son de cufio relativamente reciente (en torno a 1810); [....]Hay tres etapas: el Estado liberal que
es imcamente ¢l Estado constitucional que aprisiona el poder absoluto; segundo, ¢l Estado liberal democritico que
¢s pnmero liberal (constitucional) y después democritico; tercero, el Estado democratico- Liberal, en el que el peso
especifico de los dos componentes se invierte, el poder popular prevalece sobre el peder limitado. [..] la
democracia pura y simple(la de los anuiguos) precede al liberalismo, y el hberalismo precede a la democracia
mederna. Para los consumuyentes de Filadelfia, como para Constant, la democracte indicaba todavia un mal gobierno,
la expenencia fracasada de los antiguos, y si €l Tocqueville de 1835- 40 admuraba la democracia social de los
amernicanos, sin embargo seguia termende, en la Democracia en América, la tirania de la mayorfa y repudiaba el
despotismo democratico, es decir la democracia en sentido politico. El giro decisivo tiene lugar con Tocqueville, en
1848 Hasta la Revolucidn de aquel afic éste habia separade nitidamente la democracia del liberalismo. Pero en la
asamblea constituyente Tocqueville declaréd una nueva y distinta separacion: La democracia y el socialismo estén
unidos solo por una palabra, la igualdad. pero hay que notar la diferencia: la democracia quiere la igualdad en la
hibertad, y el socialismo quiere la igualdad en la servidumbre. Con este memorable paso nace, en las conciencas, fa
liberal democracia. La nueva antitesis, la nueva polarizacién, ya no se plantea enwe democracia y hberalismo, sino
entre sociabsmo, por un lado(el nuevo protagomsta surgide, precisamente, en las turbulencias de 1848), y la liberal-
democracia, por ore, No es que Tocqueville maviera de idea en ese momento. Mas bien, captaba, de modo profético,
el realineamento que habria de prevalecer en el siglo siguiente.” Sarton, Giovanni. Democracia. En Elementos de
Teoria Politica. Ed, Alianza Umiversidad Textos. Madrid, Espadia. 1992. Pags 38 y 39.En conclusidn la “democracia
liberal es considerada come la democracia de la sociedad capitalista de metcado, en ella todos sus integrantes
tignen ipual libertad para realizar sus capacidades. En ella se le da mayor importancia a la igualdad de derechos y
al desarrollo de la propia personalidad. El resultado de esta 1gualdad y hbertad es una sociedad dividida en clases,
con una estructura democrética.” Duverger, Maurice. Insumciones Politicas y Derecho Constitucional. Ed. Anel
Ciencia Poliuca. México, 1992, Pagina 51,

183



politicos ni al calculo de intereses sociales Lo Unico que nos permite tolerar una tearia
arronea &s la falta de una mejor; analogamente una injusticia es tolerable cuando es

necesaria para evitar una injusticia atn mayor.”*

Rawls remarca la necesidad de que en una sociedad es necesaria una idea
consensada y comin de la justicia, con lo que traduce un precepto de lo que se debe
entender por folerancia: “Adn cuando los hombres puedan hacer demandas excesivas
enfre ellos, reconoceran, sin embargo, un punto de vista comun conforme al cual sus
pretensiones pueden resolverse. [y agrega] Su sentido plblico de la justicia hace
posible que se asocien conjuntamente. Entre individuos con objetivos y propdsitos
diferentes, una concepcion compartida de la justicia establece los vinculos de la
amistad civica; el deseo general de justicia limita la busqueda de otros fines. Puede
pensarse que una concepcion publica de 1a justicia constituye el rasgo fundamental de
una asaciacién humana bien ordenada.” *'El lector puede cuestionarse acerca de la
pertinencia de hablar sobre 1a tolerancia en el trabajo que hos occupa, consideramos que
la relacion es directa, ya que el servicio civil de carrera es una forma de justicia, una
forma equitativa de conformar los poderes piblicos, recordemos que la vigencia y éxito
de la estructura britanica de carrera descansa en la unidad, en el consenso de las

partes impactadas por la forma en que se configure la estructura burccratica.

Al no haber cierta medida de acuerdo sobre lo que es justo o injusto, es claro que sera

**Rawls, John. Teoria de la Justcia, Fondo de Cultura Econémmiea. México. Pnmera Reimpresién.1997. Pag. 7.
Mbidem. Pig.18
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mas diffcil para los individuos coordinar sus pianes de manera eficiente con objeto de
asegurar que se mantengan los acuerdos mutuamente beneficiosos. En otras palabras,
mientras no exista la conciencia del acuerdo, del consenso, de la transicién de la
configuracion de estructuras de caracter colonial a estructuras mas democraticas y
legitimadas, no se podran establecer los principios de carrera en todos los sectores de
la actividad publica. El acuerdo sobre lo que debe comprender una sociedad sobre lo
gue es Justo para ella también incide en la cultura politica de la sociedad y la
perspactiva que tiene de los funcionarics, por lo que la neutralidad, el secreifo
funcionarial, la obediencia v ef profesionalismo deben ser revisados. “La desconfianza y
el resentimiento corroen los vinculos del civismo, y la sospecha y la hostilidad tientan al

hombre a actuar en formas que de otro modo evitaria,"?

Para Rawls el objeto primario de la justicia consiste en el modo en que las grandes
instituciones sociales distribuyen los derechos y deberes fundamentales y determinan la
division de las ventajas provenientes de la cooperacion social. Por grandes instituciones
entiende la constitucién politica v las principales disposiciones econdémicas y sociales.
De esta forma un aspecto tan relevante como el acceso abierto o liberalizado para la
colocacion de los aspirantes dentro de la administracion publica, constituye un aspecto

que debe ser protegido juridicamente. Por 10 que para él “... las instituciones son justas

* Ibidem. Pag.20.
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cuando no se hacen distinciones arbitrarias entre las personas al asignarles derechos y

deberes|...]y cuando las reglas determinan un equilibrio debido."*®

Una institucion tan importante como la Constitucidn define en gran medida los derechos
y deberes del hombre en una determinada sociedad, ademas influye sobre sus
perspeﬁtivas de vida, sobre lo que puede esperar hacer y sobre lo que haga. Por lo
tanto, al establecer el principio de carrera en el servicio piblico se otorga certeza
jurfdica al funcionario vy e?demés una perspectiva importante de realizacién profesional y

humana.

Creemos que una de las misiones mas importantes del servicio civil de carrera es
precisamente contrarrestar los desequilibrios propiciados por el disefio incorrecto de las
instituciones, desarregios que finalmente favorecen ciertas posiciones iniciales frente a
otras, es decir coloca en desigualdad de circunstancias a todos aquellos que se
encuentran en posicidn- con base en su; capacidades y cualidades- de poder acceder
a un cargo publico. “Estas son desigualdades especialmente profundas. No son solo
om'nipresentes, sinc que afectan a los hombres en sus opertunidades iniciales de vida,
y sin embargo no pueden ser justificadas apelando a nociones de mérito o demérito.”**

Rawls establece dos principios de la justicia, respecto de los cuales considera que

habria acuerdo en la posicién original. Para nuestra investigacion es aplicable el

 Op. Cit, Pag. 189,
* thidem. Pag. 21,
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segundo principio, pero en especial &l inciso b, relativa a la conformacion de un sistema
en el cual los emplecs y cargos sean asequibles para fodos: “Segundo: Las
desigualdades sociales y econdmicas habran de ser conformadas de modo tal que a la
vez que: A. se espere razbnablemente que sean ventajosas para todos. B. Se vinculen
a empleos y cargos asequibles para todos.”® En ofras palabras, en toda sociedad debe
prevalecer un contrapeso que beneficie a todos los que se encuentren en la posicién
social menos aventajada, por diferentes circunstancias, educativas, sociales, entre
otras. Ademas evitar que los desequilibrios sean tales que impidan que la adjudicacién
de funciones y posiciones sea abierta en el estricto sentido de la palabra, y si propiciar

una equitativa igualdad de oportunidades.

El tratadista citado considera que la posibilidad de aplicar este principio se realiza en
funcién del posible de§arrollo econdmico. Lo que nos parece valioso de esta reflexion
es que subraya la relacién entre el desarrollo econdmico y la posibilidad de cambiar el
status quo donde no existe una equitativa igualdad de oportunidades para acceder a un

puesto piblico.

Donde se ha rebasado un minimo nivel de desamollo econdmico, se cuenta con el
medio propicic, entre otras condiciones, para que se verifigue el cumplimiento de este
principio. Es decir, donde no se ha rebasado el umbral minimo de desarrollo econémico
deben realizarse las reformas necesarias para poder aplicar una justicia general que

abarque ios procesos de reclutamiento de las esferas de actividad piblica. Esta relacién

“Ibidem. Pig, 68.
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ha quedade manifiesta en la experiencia inglesa y norteamericana, donde el
surgimiente de un sector privado independiente a partir de movimientos economices de
frascendencia como la revolucion industrial{u.K) o un naciente vy avasallador grupo
comercial e industrial (E.U)ha influido para modificar la esclerotizacion del sector
funcionarial del Estado, al propiciar el reacomodo politico de las esiructuras

funcicnariales para hacerlas mas democraticas.

Finalmente el autor referido subraya la exigencia de que los puestos deben estar
abiertos a las capacidades, como condicibn de una verdadera igualdad de
oportunidades. “La idea es que los puestos han de ser abiertos no sélo en un sentido
formal, sino haciendo que todos tengan una oportunidad equitativa de obtenerios [es
decir], quienes tengan capacidades y habilidades similares deberian tener perspectivas
de vidaly de carrera profesional similar). Mas especificamente [apunta Rawls],
suponiendo que existe una distribucion de las capacidades, aquellos que estan en el
mismo nivel de capacidades y habilidades y tienen la misma disposicién para
utilizarlas, deberian tener las mismas perspectivas de éxito, cualquiera que sea su
pasicidn inicial en el sistema social. En todos los sectores de la sociedad deberia haber,
en términos generales, las mismas perspectivas de cultura y de éxito para todos los que
se encuentran iguaimente dotados y motivados. Las expectativas de aquellos que

tengan las mismas capacidades y aspiraciones no deberian verse afectadas por sus
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clases sociales’®® Creemos que la maxima aspiracion de todo sistema social es dar
cauce al impetu humanc gue desea realizarse, asi el principic de carrera cumple una
funcién juridica primordial de equidad, pero es necesario subrayar el aspecto del
reclutamiento como un instrumento fundamental de justicia social, fuera de cualquier

consideracidon o beneficio politico- electoral.

* Tbidem Pig.78. En este sentido Rawls enfatiza que “... las probabilidades de adquirir los conocimuentos y las
téenicas culturales no deberian depender de la posicién de clase, asi mismo, el sistema escolar sea publico o privado,
deberia ser planeado para derribar las barreras de clase.” Ibidem Pag.79.
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CAPITULO IV

EL SISTEMA DE CARRERA.
EN MEXICO?




4.1 ntecedentes del sistema de carrera politico - administrativo en México.

Marco histérico politico.

Una revision clasica de los presunios o posibles antecedentes del sistema de carrera
en México, nos llevaria a franscribir una serie de hechos y conceptos que pertenecen
Unicamente al desarrollo y reciente evolucion del Derecho Administrativo mexicano, o
bien, desde otra perspectiva, nos remitiria a citar la rica historia de la lucha por las
reivindicaciones de los derechos laborales de los trabajadores, que dieron origen al
actual derecho del trabajo, aunque mé;s especificamente a 1a historia contemporanea
de los ordenamientos que regulan las relaciones entre los drganos estatales y los
servidores publicos, a partir de la creacion del Apartado B. dentro del Articulo 123, No
menoscabamos ta importancia de tales hechos sociales que derivaron en cambios
juridicos, solo que, como o demuestra el andlisis de las experiencias comparadas,
nuestro foco de atencién no ha sido la evolucion internacional del Derecho
Administrativo, ni la historia y desarrolio de las instituciones internacionales del
Derecho Laboral en el ambito de las relaciones funcionarios- Estado. Hemos
concentrado nuestra investigacion en el estudio del principio y sistema de carrera, su
concepto, estructura, pero ante todo: su impacte juridico- politico dentro de una
sociedad determinada. En este contexto, analizar el case mexicano sin referirnos al

elemento politico intrinseco en la vida y la administracion de nuestras instituciones, asi
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como a la herencia colonial y la falta de desamrollo de un sdlido sector econdmico
independiente o privado nacional -todos fendmenos que han permitido el manejo
patrimonialista de los recursos humanos y materiales-, marcaria de error a nuestra
investigacion desde su inicio. Por lo tanto, serfa no sélo una incongruencia con la
propia substancia de investigacion, sino que nos alejariamos de nuestro objetivo; que
censiste precisamente en proponer un marco de conceptos que coadyuve a salvar las
profundas disfunciones que padece nuestro esquema institucional ante escenarios
politicos de alta combatividad, cuyas caracteristicas (sociedad pluripartidista,
elecciones abiertas, alternancia en el gobierno, coaliciones politicas, entre otras)
requieren de otro esquema, de otro gran consenso que permita construir un conjunta
normative o estatutario que dote de fortaleza juridica, y por que no politica, a las
instituciones frente a los cambios de los cuales nuestra generacion es parte. Enseguida
presentamos algunos aspectos historicos que consideramos claves para integrar

nuestra actual estructura funcionarial, con defectos y capacidades:”

1.Abordaremas algunos elementos de caracter politico, economica y juridico que
forman parte del legado colonial, aspectos vinculados con la administracion y que
imprimieron los principales rasgos que han caracterizado a nuestra estructura
funcicnarial hasta nuestros dias. El primero proviene de la tradicién burocratica
espafiola, que, para algunos autores, su principal defacto radica en su ineficiencia, asi
coma la distancia entre el marco legal y la aplicacion de tales criterios normativos. Esto
Glitime propiciado por la distancia entre ta mefrépoli y las coloniag, asi como [a distancia

entre |a ciudad de México, capital del Virreinato de la Nueva Esparia, creada en 1535, y
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los remotos asentamientos de otras poblaciones, como Yucatan, Chiapas, y lo que hoy
es el suroeste de los Estados Unidos. Las estructuras burocraticas espafiolas
guardaron en su momento un fuerte ingrediente propioc de las configuraciones
religiosas, cuyo principal rasgo es su formacion jerarquica y su centralizacion, pero que
con las practicas virreinales degeneraron el sistema, cuyas principales caracteristicas

fueron la demora, la ineficiencia y 1a corrupcién.

“La estructura virreinal que operd en México erosiond, a traves de la figura del virrey, la
capacidad de erigir estructuras e mstituciones estatales independientes de los grupos
de interés particulares, {esto tuvo efectos politicos y juridicos importantes que
subsistieron después de la independencia.] Los virreyes individuales llegaron a ser
extremadamente importantes, pues algunos ocuparon el cargo por muchos afios,
completamente a capricho de la corona. Esto desplazd considerablemente la
legitimacion politica de las instituciones espafolas hacia el individuo. La
personalizacion del peder tendié a devaluar la institucionalizacion de ias estructuras

politicas.”

La actual deslegitimacién de nuestras instituciones contiene todavia
elementos gque provienen de la personalizacion del poder, lo que derivé en un

pronunciado manejo patrimonialista de Ias instituciones nacionales.

2. Otro elemento que configurd particularmente a la administracion en México fue
el papel del Estado en el desarrollo econémico del pais, ya que hubo factores que

impidieron el asentamiento solido del sector privado de la economia nacicnal. “A las

' At Camp, Roderic. La Politica en México, Ed. Siglo XXI. . 1" edicién, , 1995. México. Pig. 26.
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limitadas opciones académicas y profesionales que privaban en la Nueva Espafia -
habia practicamente tres carreras a escoger; burocracia colonial, el clero y el ejército-
debe afadirse que el sector privado era débil, incipiente y cerrado. La corona no
permitia mucha actividad comercial entre las colonias o ¢on ofros paises, al impedir asi
el desarroilo pleno del potencial econdmico, con el 6bjetivo de proteger a [a industria
espafiola de la posible competencia de las colonias. [Asi] economicamente el Estado
ocupaba la posicion de mas fuerza, no por que controlara la mayor parte de los
recursos {aunque posteriormente asi fuera], sino por que disponia de los cargos mas
importantes que existian en el mundo colonial™. Estas circunstancias dieron origen a
un profunde sentimiento patrimonial de la administracién, en un pais donde el
desarrollo empresarial y comercial fue limitado, donde la falta de separacion entre los
asuntos publicos, econémicos y politicos provacd la confusion y el control de ellos por
unos cuantos. Sin un sector econdmico privado en expansién, ni interna, ni externa, no
fueron necesarios los servicios de una administracién auténoma, que fuera responsable
de otorgar Ias cartas oficiales necesarias para el comercio y que por otro lado brindara
los servicios bésicos a la poblacién. En estas circunstancias el control y direccién del
desarrollo comercial y econdmico del pais eran conducidos por un sector, los
funcionarios de la corona. Quienes no tenian la presion suficiente para crear un sistema
de carrera eficiente, depurado, profesional y mucho menos neutral, esmerade en servir

a la poblacian.

* Ibidern. Pag, 27.
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3. Otro fendmeno relevante para la actual conformacién de la estructura
funcionarial en México es, desde el punto de vista del Dr. José Maria Serna, el origen
de la actual relacidn entre el presidente de la Replblica y la administracién publica
federal, ya que es un aspecto esencial del sistema politico mexicano. El principal
eslabon de control entre los dos ambitos citados reside en “... la capacidad del
presidente para designar una enorme cantidad de funcionarios de la administracion
plblica, [lo que ha sido] un elemento muy imporianie para que éste se haga de una
solida base de apoyo politico. [Asi], esta facultad discrecional de nombrar funcionarios,
principalmente de los niveles altos y medios de la burocracia, es la piedra de toque de
un sistema de leaitades cuyas lineas van a dar a la cima del poder estatal, es decir, al
presidente de la Republica™ y que no obstante las grandes expectativas que se han
abierto para la poblacion con motivo de los resultados del 2 de Julio del 2000, de no ser
contundente la voluntad politica para aplicar principios que en esta investigacién se han

mencionado, no parece que cambiara trascendentalmente esta situacion.

4. Antes de revisar cual es el orgen de la relacién politica entre el ejecutivo
federal y la estructura funcionarial, debemos recordar que ya en 1824, apenas
constituida la Replblica y sumida en una [ucha de partidos, existia una fuerte
preocupacion par las practicas viciosas que se observaban hacia dentro de |& incipiente
estructura. En el afio de 1828, en el periddico Aguita Mexicana se publicd una serie de

articulos, entre los que destacan: los titulados: Aspirantismo y parcialidad (Febrero 135),

* Serma de la Garza, José Maria, Ef servicio civil de carrera: un elemento de la posible reforma del Estado. En
Universidad de México. Revista de Ja Universidad Nacional Avtdnoma de México Julio- Agosto. 1995, Niim, 534-
535, México Pig. 57.
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Medios que debe tomnar el gobiemo para destruir el aspirantismo (Abril 14), en los
cuales el autor Lorenzo de Zavala manifestaba su preocupacion por el perfil de los
funcionarios que nutririan las filas del gobierno, por lo que consideraba necesario

"

combatir el aspirantismo, “... [el funcionaric de la Republica] debe ser un politico
vituoso que se abstenga del mal, que no prive a nadie de los beneficios que goza y de
a cada cual lo que le corresponda. Privar a los ciudadanos de sus ventajas, es
aspirantismo; negarselas a quien las merece es parcialidad. [ Y agregaba que por
aspirantismo se debe entender a todo aquel funcionario &) aspirante cuya mira es
colocarse en un empleo fucroso, sin parar atencién en que su aptitud sea o no
suficiente para desempeiiarlo, sucedera muchas veces que carezca de ella™. De éstas
reflexiones se pueden deducir una serie de conductas propiciadas por una préactica
comin de la constante propensidn atavica al patrimonialismo de las instituciones,
propiciada por los factores expuestos anteriormente, pero agravados por la Iuché

politica.

Respecto de la parcialidad, Lorenzo de Zavala consideraba que “... era {a ayuda de un
pa.rtido para conseguir un carge en el gobierno. Y como la parcialidad trae consigo
compromisos, tan luego el aspirante obtiene el empleo debe retribuir a sus amigos, aun
con perjuicio de la patria, acallando la obligacién y escuchando el compromiso.” La

lectura de tal apreciacion nos describe un sistema que opera en torno al motin, €s decir

un sistema de desgaste o de spoifs system. En si, el aspirantismo, consiste en la

* Guerrero Orozeo, Omar. | Iniroduccion a la Administracion Piblica. Ed. Harla, Coleccion Textos Universiarios
¢n ciencias sociaies, México. 1985. Pag. 221.
* Ibidem. Pag. 222.
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pretension de alcanzar un puesto con el (nico ohjeto de tomar parte del erario piblico,
sin tomar en cuenta el verdadero sentido de servicic que debe prevalecer en todo cargo

publico.

Mariano Ctiero, en sus Consideraciones sobre la situacion polifica v sccial de fa
Reptiblica mexicana en el afio de 1847, denuncid que el reclutamiento de los
funcionarios no ha sido ni por el mérito ni por 'a honradez, si no por las
recomendaciones influyentes, al afirmar que “... se han dado con mayer profusion los
empleos, por obsequiar la recomendacion de éste o el ofro personaje,-o para premiar
los mas despreciables servicios prestados a algunos de los individuos del gobierno.
{También describe cuadros de corrupeion): La desmoralizacion en esta clase esta tan
bien organizada y tan bien recibida en la sociedad, que ya nadie se escandaliza de ver
que un empleado que_sélo cuenta con un empleo de dos o tres mil pesos anuales,
compra haciendas, monta su casa con los mas exquisitos y costosos muebles, v
sostiene a su familia con lujo extraordinario.” ® Consideramos que tales sefialamientos
no constituyen criticas a un sistema de carrera, por que ni Siquiera existia una
estructura de funcionarios mas © menos definida, ni en los niveles inferiores, ni
superiores. Lo impartante, es que tales autores, tanto Lorenzo de Zavala como Mariano
Otero, desde entonces manifestaban una amplia perspectiva y sensibilidad que fes

permitia darse cuenta de las disfunciones prevalecientes en el gobierno de su época,

* Qtero, Manano. , Constderaciones sobre la situacion poliniea y soctal de la Reptiblica mexicana en el afie de 1847,
Pig. 25. Citado por Guerrero Orozeo, Omar. En introduccion a la Admimseracidn Piblica Ed. Harla. México. 1985
Pag. 222 y 223,
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fundadas en practicas que mermaron y heredaron un desarrollo insano de nuestra

administracion.

Por otro iado, la institucidon del servicio civii hubiera operado correctamente en esta
etapa, ya que existian algunas condiciones, como la combatividad de dos corrientes
politicas, los lberales y los conservadores, lo cual propicidé la necesidad- nunca
satisfecha- de contar con una estructura funcionarial que garantizara estabilidad ante

los avatares politicos de esa época.

5. Posteriormente la relacidn politica entre el presidente de ia Republica y la
estructura de funcionarios se consolida en los "... tiempos en que lgs gobernantes
surgidos de la Revolucion mexicana luchaban por reconstruir 1a unidad nacional y la
paz social, alteradas por la guerra civil, En este contexto, el vinculo entre el titular del
poder ejecutivo y la administracidn piblica vino a constituirse en un factor para lograr ia
cohesion de la nueva clase politica nacional, en torno a [a figura del mandatario. [En
esta] situacion, 1a elite del poder, particularmente, pudo canformarse, entre otras cosas,
a traves de la concesion de recompensas de diversa indole y del mangjo politico de la
amenaza de exclusion de tales beneficios. “7 Un sistema funcionarial organizado en
torno a la basqueda de 1a unidad politica y alrededor del criterio o finea del titular del
ejecufivo desarrolld un sistema de carrera politico- administrativo, en donde no habia

criterios de separacidn entre los asuntos pdblicos, politicos y los pergonales.

’ Serna de la Garza, José Maria, EI servicio evil de carrera. un clemento de la postble reforma del Estado. En
Universidad de México, Revista de la Universidad Nacional Autdnoma de México,
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Al reflexionar sobre la determinante relacion entre el Ejecutive y los cuerpos
funcionarfales y la falta de mecanismos necesarios para emprender una carrera,
concluimos que la estructura ha servido como un sistema de reclutamiento politico que
resultd efectiva y practica por décadas. “La importancia de la direccion del ejecutivo en
México y su dominio del Estado han conducido al-desarrollo de una elite politica
dinamica cuya carrera se hace dentro de la burocracia gubernamental de la nacién. Ei
ingreso a las filas de la dirigencia politica esta al alcance de todos Jos mexicanos que
han realizado estudios, pero el grupo es autodesignade. Esto significa que la mayoria
de los puestos de toma de decisiones importantes son cubiertos por nombramiento,
[esta practica no presenta un desarregio funcionarial, puesto que la naturaleza de éstos
puestos es precisamente politica, el problema radica en que estos nombramientos
forman una cadena de nominaciones de caracter personal, que alcanza a los
funcionarios de responsabilidades mas elementales dentro de la escala] y quienes
nombran & los ocupantes de éstos cargos fueron a su vez designados de la misma
manera."® En realidad, la carrera politica que se desarrolla dentro de la burocracia
gubernamental no debe ser objeto de una critica iracional, pues este sistema otorgd
estabilidad politica no solo a la estructura gubemamental, sino gl pais en su conjunta,
al dar viabiiidad a los impetus de ascenso politico, social y profesional a diversos
grupos e individuos dispuestos a cargar con el peso de abrirse una perspectiva

individual de desarrollo profesional ante la ausencia de un sistema de carrera,

¥ A1 Camp, Rodene. La Politca en México. Ed. Sigla XXL. . 1" edicion. , 1995. México. Pag,
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6. Una vez que entrd en vigencia el plan sexenal, “... las facultades discrecionales
de nombramiento de funcionarios se convirtieron en un factor de movi[idad sociat que
ving a dar mayor estabilidad al sistema politico mexicano. La inexistencia de
mecanismos institucionalizados para ingresar a la burocracia propicié una gran
flexibilidad en el acceso a los puestos principales de la administracién plblica, sin que
se exigiera mayor requisito que el de tener relacion politica con el titular del Ejecutivo o

con sus colaboradores mas intimos.™

Por lo que en todos los sistemas politicos, a
quien se conoce, es de gran importancia para el reclutamiento politico y para alcanzar
un puesio politico importante. “En realidad conocer a alguien suele ser un medio para
conseguir un empleo también en el sector privado. En México, las relaciones en la vida

publica son aiin mas importantes, en razdn de que los que ocupan carges a menudo

deciden quien obtendra un puesto nfluyente [y no influyente].”™

7. No cabe duda que los valores imperantes o vigentes en una clase politica
determinaran en forma importante la direccidn y configuracién, tanto de los programas
de gobiemno, como de las estructuras institucionales de cada pais. En nuestro caso, el
concepto de justicia que ha prevalecido entre la clase politica dirigente, que ha dado
forma y estructura juridica a nuestra administracién actual, (durante décadas) tuvo una
tradicidén de orientacion social. La justicia social vista como elemento ideoldgico de la
revolucion se encargaria, ante todo, de elevar la calidad de vida de cada ciudadano,

claro entre otros objetivos, La justicia social fue evocada e inclusive aplicada en

* Serna de la Garza, José Maria, £l servicio cvi! de carrera: un elemento de la posible reforma del Estado. En
Unuversidad de México. Revista de la Universidad Nagional Auténoma de México.58
" A1 Camp, Roderic, La Politica en México Ed. Siglo XXI., 1* edicién. , 1993, México. Péginas. 134- 135,
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algunas directrices del poder ejecutivo y legislativo, pero nunca de tal forma que
pudiera influir en la creacién de un sistema de carrera, donde en la base o inicio de la
misma se encontraria un sistema de reclutamiento democréatico o abierto. Desde esta
perspectiva, la justicia revolucionaria tendria como meta principal salvar diferencias de
caracter material y derribar barreras que impidieran un acceso justo y equitativo a fas
oportunidades de desarrofio. En ofras palabras, “... la justicia como igualdad social no
significa que todas las personas tengan la misma capacidad, sino que todos los
individuos deben ser tratados como iguales por las leyes. La justicia social implica una
nivelacion de las diferencias en las oportunidades de triunfar, dando & todas las
personas igual acceso a los recursos de la sociedad.”' Este criterio de Roderic Ai
Camp permite evaluar la equidad de un sistema politico y esta en consonancia con el
planteamiento de John Rawls, respecto de su principio de igualdad de oportunidades.
Un enfoque actualizade de la justicia social en México deberia entenderse como la
igualdad de oportunidad para el abierto y libre acceso a la administracion publica, por lo
que pareciera que el sentido de justicia social forjado en la revolucién no solo ha
descuidado a los trabajadores, campesinos y en general a las clases mas
desprotegidas, también ha descuidado la justicia social como parte fundamental en la
aplicacion de politicas que configuren un sistema de acceso equitativo a la estructura

de funcionarios.

8. No obstante, los vicios y disfunciones provocadas por las practicas heredadas,

el sistema mexicano de organizacién funcionarial no solo otorgd estabilidad y unidad

"' Ibidem, Pag. 17.
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politica en momentos criticos, también operd como una kfuente importante de
reclutamiento politico que generd importantes cuadros de elite, integrados por
funcionarios no solo de procedencia académica, la mayoria con amplia experiencia
dentro de la estructura publica derivada de su paso por los niveles infericres de la
Administracion hasta llegar, en algunos casos, hasta la Presidencia de la Republica. De
heche algunos consideran que “... actualmente la burocracia federal es la mayor fuente
de reclutamiento politico después de la Universidad(sobre todo privadas y extranjerasf).
En México son poces lgs politicos [con proyeccidn nacional] reclutados por canales
partidarios, especialmente en los niveles local y estatal, aungue si se reciutan de ese
modo muchas figuras que se vuelven prominentes en los estados y localidades. Como
durante décadas el partido en el poder hasta el 1° de Diciembre del afio 2000 fue
controlado por dirigentes de la rama ejecutiva, y la toma de decisiones, aln, se
encuentra centralizada en el ejecutivo antes que en los drganos legislativos, el principal
medio de ascender es una carrera en la burocracia nacional.”? Como todo sistema, el
mexicano aplicd filtros que sustituyeron sistemas legales e institucionales de asenso
que consistid, como lo menciona el autor citado, en alcanzar un grado universitario o
superior otorgado por una institucién educativa fuera del pais. Para Ai Camp la razon

por fa que se generd una elite’®, cuya fuente en muchos casos fue la propia funcién

?AQ Camp, Redenc. La Polinca en México. Pag. 123 y 124,

¥ En las postrimerias del siglo XIX Gaetano Mosca, Vilfredo Pareto y Roberto Michels, sostuvieron “..
enfiticamente que en todas las sociedades, independientemente del sistema politico prevaleciente, el poder estaria
siempre controlado por una pequefia mineria[...] Mosca afirmaba: Entre algunos de los hechos y de las tendencias
constantes en todo organismo pelitico... hay uno que inmediatamente salta a Ia vista. En todas las sociedades —desde
las escasamente desarrclladas que apenas han alcanzado los albores de la civilizacién, hasta las mas avanzadas y
pederosas - existen dos clases de personas- una clase que gobierna y otra clase que es gobemada. La primera clase,
siempre la menos numerosa, desempefia todas las funciones politicas, monopoliza ¢l poder y goza de las ventajas
que et poder rae consigo; muentras que la segunda, la mas numerosa, es dirgida y controlada por la primera, de
forma mas o menos legal, y mds o menos arbitraria y violenta; esta clase le proporciona a la pnimera, al menos en
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apariencia, los medios materiales de subsistencia y los resortes de mediacidn gue son esenciales para la vitaldad del
orgamismo politico. [Y agrega que] las munorias gobernantes por lo general estan de tal manera constiwidas, que los
individuos que las forman se distmguen del comunto de los gobemados por cuabdades que les dan certa
supentonidad material, nielectual o aun moral, o s1 no éstos individuos son los herederos de otros, poseedores de
semejantes cualidades. [ Por otro lado Vilfredo Pareto] hacia hincapié en atmbutos de carécter psicolégico' los
lideres politicos tenian que saber combinar adecuadamente la persuasion y la fuerza, y esta labor séio podian llevarla
a cabo cierto tipo de personahdades. En cualquier caso, el presupuesto fundamental seguia siendo que los individuos
adquirian poder en gran medida gracias a sus cualidades personales, més que en virtud de mequidades estructurales
o de patrones de dormunacién.”* Las observaciones en torno a Ia elite y al poder de los autores citados nos resultan
de particular interés, en virtud de las sigmentes reflexiones: A. El sistema o prmcipio de carrera no es un
mstrumento de combate o factor de polucidn de 1a formacidn de las éhtes politicas de un pais, los cuadros dingentes,
los lideres que dirijan la fuerza y capacidad de un puebio para realizarse siempre serén necesarios, pero también serd
necesano el control de su poder. También seran necesanas las estructuras humanas que hagan posible la realizacion,
la consecucidn de los fines propuestos por un puehblo que decidid, ya sea a través de un voto, de una revuelia o de
una revolucion, la aphicacionr de deternunadas acciones encamunadas a su propia justicia. B, Los aspectos planteados
por Mosca y Pareto nos permiten construir varnables que definen los perfiles de los personajes que integrardn los
lugares de posicién e importancia politica. Dado que el perfil requerido para ecupar, o mejor dicho alcanzar una de
€stas posiclones, es cubierto por un muy reducide numero de individuos dentro de una sociedad ademas “... en un
sisterna democratico segun lo afirmafentre otros) Joseph Schumpeter, las posiciones de poder son, en principio,
accesibles a todos, pero de hecho s6lo los miembros de una muy pequefia runoria las buscan- es decir, facciones
rivales de una élite politica, la cual a diferencia de lo que sostiene el modelo clasico, si es responsable ante el
clectorade. L.a democraciz, pues, consiste en un arreglo institucional que permite llegar a decisiones politicas
segun las cuales los individuos adquieren ¢l poder de decision a través de una contienda competitiva por el
voto popular™*, pero, sobre todo, las tareas que les han sido encomendadas - y que son capaces de 1esolver- son
muy definidas y diversas a las tareas y funciones a las que debe encomendarse un comjunto de servidores piblicos
profesionahzados, es posibie diferenciat para apreciar el valor tante del personal politico como del personal que
debe funcicnar conforme a un sistema de carrera. y C Una reflexi6n que cousideramos importante: No obstante, que
en Méx:co durante décadas resulté funcional para el sistema politico la carrera burocrdtica federal al cumphr una
importante funcidn de reclutarniento politico para obtener una carrera politica exitosa; actualmente estimamos que
este sistema de reclutamiento politico - mas que para mzciar una carrera dentro del servicio del Estado -, resulta
amphamente disfuncienal ante un sistema politico donde la arena politica es sumamente combatida por una
pluralidad de actores politicos(partdos politicos, grupos de presidn- ONG’s, agrupaciones civiles, entre otras-,
guernllas, lideres politicos de oposicidn, presiones econdmicas y politicas externas -privadas y estatles-}, la
necesidad de comtar con mshituciones séhdas, estables, profesionales y eficaces, es un requisito previo no solo para
la normahidad y gobemabilidad politica deatro de un sistema politico democratico. Es requisito fundamental para
mantener nuestra soberania, puestra autonomia, que, aun estropeadas en aras de la globalizacidn, seria posible
mantenerlas con capacidad de aulogebiemno, de autoorganizacién. * Todas las citas en Peter H. Smith, Los
laberintos del Poder. El reclutamiento de las élites polincas en México, 1900- 1971 El Colegio de México. Trad.
Soledad Loaeza y Joaquin Urquudi, 1% Edicidn en Inglés 1979, 1* ed. México. 1979. Pags. 7 v 9. En este mnteresante
trabajo el autor se cuestiona acerca de las consecuencias que tuvo la Revolucidn para el esquema y formas de
reclutamiento o seleccién de los miembros que ntegran ¢l poder, lo que desde nuestro punto de vista también
influyé, directa o indirectamente, Ia configuracion o conformacidn de la estructura general de los funcionarios en
México. Peter H. Smuth concluyd que el sistema encontrd una nueva férmula para remstitucionalizar 1z esencia del
porfiriato, enwe otros aspectos sefiala que ... la cohorte postrevolucionaria mosé fuertes sumiimdes con el grupo
prerrevolucionario. Las dos elites nacieron y crecieron en ambientes predominantemente urbanos y de clase media;
ambas se formaron en las universidades; y las dos desempefiaron ocupaciones profesionales, especialmente juridicas
y (mds recientemente econdmicas) relacionadas con la economia. [Pero lo mas importante es la configuracién de
canales nformales y reconocidos de reclutarmento politico admimistrativo, ya que ] la educacién superior y una
ccupacion profesional [se convirtieron] en una exigencia sine qua non para el acceso a la élite. A efecto de
actuzhizar un concepto y vision de las élites se puede y debe consultar Elites y conjuntos de poder en Espafia(1939-
1992).Un estudio cuanatanve sobre parlamento. gobierno y admimstracion y gran empresa. De Mariano Baena
Aledzar. Ed Tecnos. Madrid. 1999. En el octavo capitulo del libro, ¢! autor llega a plantear que “... mds que de
personas hablamos de puestos de poder vinculados en redes. Pues la tesis novedosa, consiste en el salto que nos
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plblica, radica en que en este sistema las posibilidades de que los individuos accedan
al proceso de toma de decisiones © a posiciones politicas importantes, son realmente
escasas. No obstante, “... el sistema autoritarioc mexicano permite un acceso mucho
mayor al proceso de toma de decisiones y 1o que es mas importante cambiar con
frecuencia. El proceso de toma de decisiones ha‘ sido controlado por sucesivas
generaciones de dirigentes vinculados con sus predecesores, pero esto no
necesariamente ha producido continuidad en las politicas.”™ Este mecanismo que
ha operado para la escala superior del poder politico, como ya hemos mencionado
tiene un efecto a lo largo v ancho del sistema administrativo del Estado. Las
limitaciones impuestas para acceder al grupo que conirola y decide, no solo quien entra
al poder, las principales acciones politicas que dirigen al pais se han traducido en

escasas y limitadas opciones para iniciar y continuar una carrera dentro del servicio

pablico.

9. Desde la perspectiva social, es decir para el ciudadano medio en México~y
como factor del Estado- ha sido comun y constante el desinterés por los aspectos
vinculados con las instituciones estatales tales como: la administracién puiblica, 1a

ampliaciéon de libertades politicas, entre otras. Esto se debe a que la preccupacion

obliga a dar desde una teoria personalista de las ehtes, como personas o grupes vinculados por sus bografias,
Jamilas o ideologias, a lo que podriamos llamar una reoria estructural La élite no son personas, sino puestos, y lo
que estd vinculado en redes son ciertos roles centrales a los aparazos de administracion, cuya configuracidn(ia red)
es cambiante pero también estable El poder es, pues, no un conjunto de personas, sino un conjunto de puesios, el
poder es un hecho social, en el sentido duro que Durkheim daba a este término. Esta aportacion es valiosa en tanto
que los grupos de personas, ya sean mtelectuales, familias, mafias, etcétera, precisamente se reunen con motivo y en
torno a obtener las posiciones de poder, por lo que cabe la duda de 51 los grupos por si tismos son capaces de ser en
si un a posicién de poder, o necesitan realidad de ascender o acceder a tales posiciones de poder para egjercerlo.

"* Aj Camp, Roderic. La Polinca en Mexico. Pag, 23.
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«

prioritaria se concentra en 3

. asunifos relacionados con la comida™>, es decir por
glementos econdmicos individuales no satisfechos. A pesar de esto, se debe subrayar
que el sistema de carrera como parte de un sistema politico preocupado por minimizar
las desigualdades sociales yf/o econémicas, juega un papel relevante para la
ciudadania, ya que esta percibe y recibe tangiblémente ios beneficios de una

administracion despolitizada vy eficiente.

¥ Ibidem. Pag. 15,
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4.2 Intentos para instrumentar el servicio civil en México.'®

1.El criteric que prevalezca para considerar a ciertos hechos o documentos
juridicos como antecedentes o intentos para instaurar el sistema de carrera en la esfera
funcionarial en México determinara la percepcion correcta o incorrecta de lo que se

piensa debe ser el sistema de carrera para el sistema juridico politico mexicano.

Consideramos que, como lo hemos subrayado en el desarrollo de nuestra
investigacién, no existen términos o principios de aplicacidn absoluta relativos al
principio de carrera, peroc s existen ciertas condiciones juridicas y politicas que son
importantes para poder afirmar que estamos en coﬁdiciones claras para buscar el
desarrollo de una institucién, si no plena o acabada, que si cuente con los elementos

mas hasicos del principio de carrera.

" México En el penédo posterior a la I Guerra Mundial el sisterna politico mexicana ha sido caracterizado por una
gran concentracion de poder. La facultad de decisién ha sido controlada por el presidente, electo por seis afios, y
nombrado entre los miembres de la élite burocratica Durante décadas 1a arena electoral fue conrolada por el partido
oficial, el PRI, con base en una basta y poderoza maquinaria patrumonialista, asi como el aparato corporativista del
Estado. El partido utihzé los instrumentos citados para cooptar y canalizar las actividades de las Uniones
sindicalistas y otros grupos econdmicos de interés. A principios de la década de los setentas, se tomaron medidas de
liberalizacién politica que abrieron las perspectivas det debate publico, ademéds de que se ampliaron grandes
oportunidades para los pan -ios de oposicién. El mas importante de ellos fue el Partido Accién Nacional que ] 2 de
Julio del afio 2000 alcanzd la primera magistratura en elecciones erganizadas por un sisterna electoral depurado. No
obstante que se cuenta con instituciones politicas pluralistas- el congreso, los gobiernos estatales y municipales, el
sistema judicial, y ofras mstituciones formales propias del sistema constitucional- hasta la década de los 80°s y
principios de [os 90°s jugaban un papel y/o rol msigmificante. Fs notable que ¢r un continente caracterizado por
golpes mulntanstas y democracias civiles mestables, estos arreglos hayan persistido por décadas, Sin embargo,
importantes cambios sociales y politicos han creado mayores presiones para reformar o realizar ajustes politicos y
econonuces, de forma que la hberalizacign econémaca y la reforma politica conshtuyen los pnncipales retos en la
década de los 90,
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Deniro de los elementos o condiciones histéricas, se encuentra el elemento econdmico,
es decir, es imprescindible el desarrcllo notable- precedido por un movimiento
econdmico de relevancia- del sector econdmico privado nacional, que permita
diferenciar claramente las funciones politicas, juridicas y administrativas del Estado, de
todas aquellas actividades econémicas gque pueda desplegar un sector nacional
independiente Esta separacion evitara la propension atavica tanto a los tituiares de los
érganos, como a tedo el cuerpo de funcionarios, a un manejo pafrimonialista y clientelar

del poder.

Otra condicion, de cardcter politico, se relaciona con una arena politica dindmica,
protagonizada por partidos politicos que propenen plataformas y programas de
gobierno para alcanzar la titularidad de los 6rganos de poder y que, dada la apertura
politica para decidir sobre las opciones mas convenientes, al mismo tiempo

intercambian, alternan 0 comparten la titularidad de dichas instituciones.

Dentro de los elementos formales que nos permitirian hablar de la posible
co}\formacién de un sistema de carrera seria la presencia evidente de aspectos propios
del sistema de carrera, tales como un reclutamiento abierto, principios de neutralidad
politica de los funcionarios, sistemas determinados de asenso, garantias de
certidumbre o estabilidad, sisiemas de formacién come principio de posibilidad de

asenso, eficacia y profesionalismo en el servicio plblico, entre otros.
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Nuestro objetivo es que el lector no pierda de vista la anterior referencia al momento de
revisar los intentos o anfecedenfes que a conlinuacidn citaremos, para que,
independiente del que realicemos en esta investigacion, el propio lector juzgue si se

pueden, o no, considerar antecedentes del servicio civil.

2. Las normas & impulsos gue han tenido como principal meta organizar a los
funcicnarios del Estado mexicano tienén lugar dentro de este siglo. Nos negamos a la
aventura que implicaria_aﬁrmar que [a mayoria, han sido antecedentes formales o
directos del servicio civil en México, ya que existe una razén juridica fundamental para
negar que tales ordenamientos pueden ser considerados ordenamientos de sistemas
de carrera. Esta consiste en que el principio basico sobre el cual estan desarrolladas,
no obstante que incluso en el titulo de la propia ley lleve |a inscripcion de servicio civil,
es gue son normas cuyo principio ordenador es el sistema de empleo, es decir, €l
sistema que rige las relaciones particulares de trabajo. Ademas de otra serie de
carencias estructurales que deben ser sanadas para poderse denominar
ordenamientos de carrera. Al respecto, en Méxica, existen dos posiciones principales.
“Un sector, considera que los derechos de los trabajadores del Estado son iguales que
los de cualquier trabajador, [...]Jpor lo que propone que haya uniformidad en las normas
que regulan el trabajo, con independencia de quien sea el patrén y quien sea el
trabajador, basandose en la concepcitn socioldgica del trabajo. Su regulacion debe ser
unitaria y prevista en un sclo cuerpo de leyes. [Otrorsector]. estima que el Estado no es
un patrdén comin y corriente, ni una empresa m;ercantil, en principio, el Estado no

explota a sus trabajadores, ni obtiene lucro, ni utllidades, asi como tampoco hay una
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tucha de clases sociales entre éste (el Estado) llamado por algunos patrdn y sus

servidores.”’

En primer término enumeraremos algunos hechos y normas que algunos autores
consideran antecedentes, para posteriormente continuar con nuestras observaciones y

reflexiones al respecto:

17¢8 y 1801. En gstas fechas se registra una disposicion gque pretendié
confrarrestar la corrupcion imperante dentro de la estructura de empleos en
la época colonial. “Carlos IV dispuso que no se admitiesen solicitudes de
muieres e hijos de los pretendientes de empleos(leyes 22, 32, 82 y 142 del
Titulo XX1, L, 11}, Novisima Recopilacidn). No obstante, ya en 1614, Felipe |1l
condend con la inhabilitacién y otras penas al que emplease dadivas o
promesas, por si o por otra persana, con el fin de conseguir el empleo”™8, lo
que confirma la gran herencia de desarreglos vy disfuncionalidades de las

administraciones espariolas.

22 de Octubre de 1814. Decreto Constitucional para la libertad de América
mexicana, sancionado en Apatzingan. En su articulo 25 decia: "Ningun
ciudadano podra obtener mas ventajas gue las que haya merecido por sus

servicios hechos al Estado, éstos no son titulos comunicables no

' Acosta Romero, Miguel, Derecho Buracrdtico Mexicano Ed. Porilia, México. 1995. Pag. 2y 3.
* Ioidem, Pag. 29
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hereditarios, y asi es contrario a la razon la idea de un hombre nacido
legistador o magistrado.”18 Con este ordenamiento se bosqueja tenuemente
una norma cuye objetivo fuera erradicar el criterio de la cuna de nacimiento
como requisito o condicion para obtener un cargo ptblico, e imponer el
mérito, el acceso equitativo y abierto a los c-argos, decimos que es un
bosquejo por que consideramos que la intencion Unicamente era la de borrar
la practica de los cargos hereditarios, sin mayor interés por construir una

carrera en el sistema funcionarial.

En el articulo 159, del documento citado, “... se atribuia al Supremo Gobierno la
facultad de suspender a los empleados nombrados por él o por &l Congreso
cuando hubiere sospechas vehementes de infidencia, mediante una especie de
Juicio ante el Tribunal competente o ante el congreso, segin el caso."® Pues bien,
- aparte de ser un antecedente del juicio politico -, tampoco en este caso
encontramos una disposicion que pretenda configurar un sistema de carrera, fue
tan solo un excelente instrumento autoritario de control sobre los funcionarios, no
de gobernados a gobernantes, sino de arbitrariedad, ya que de acuerdo con el
criterio de sospechas vehementes de infidencia, cualquiera podia ser separade de
su cargo. A este aspecto debemos sumar que no existe una separacién clara ni
enunciativa entre los funcionarios de carrera y los funcionarios politicos o de

nombramiento, lo cual hubiera sido un gran adelanto para la época.

'* Ibidem. Pag. 30.
* Idem.
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La Constitucion de 1824. Establece en su “Articulo 110. Son atribuciones del
presidente de la RepuUblica: F: Ill. Nombrar y remover libremente a los
Secretarios de Despacho. F. V. Nombrar a los jefes de las oficinas
generales de hacienda, los de las Comisarias Generales, los enviados
diplomaticos y coénsules, los coroneles y demas oficiales superiores del
gjército permanente, milicia activa y armada, con aprobaciéon del Senado vy,
en sus recesos, del consejo de Gobiermno. FVII. Nombrar a los demas
empleados del ejército permanente, armada y milicia activa, y de las oficinas
de la Federacién, arreglandose a lo que dispongan las leyes. FXX.
Suspender de los empieos hasta por tres meses y privar hasta por la mitad
de sus sueldos, por el mismo tiempo, a los empleados de la Federacidn
infractores de las ordenes o decretos; ¥ en los ¢asos que crea debe tomarse
causa a tales empleados, pasard los antecedentes de la materia al tribunal

respectivo.™

Consideramos que la fraccién NI, del articulo citado, contiene una disposicion que
garantiza, con todo el derecho, la libre conformacion del gabinete politico para
rermoverlo y hombrarlo a discrecion. lgual sucede con la fraccion IV. Péro en la fraccién
XX se encuentra una clausula que facilita la patrimonializacion, el clientelismo vy el
padrinazgo politico, todo, tendiente a reforzar en un futuro ia estructura central del
presidencialismo, ya que sobrepasa los Iimites propios de la investidura presidencial

para erigirse en arbitro y juez de la funcién publica, sin considerar una minima certeza

' Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocritico Mexicano Pag 30y 31
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o estabilidad de! funcionario en funcién a ningun criterio; una vez mas, omite establecer
una separacion entre los funcionarios de carrera y los funcionarios o personal politico
de la administracion. Generaliza y sin mas recurso que la infraccién de una orden o
decreto por parte del funcionario, éste puede ser separado de su cargo sin importar
antigledad, méritos, nivel, capacidad, profesionalidad, neufralidad, ni ningin otro

elemento de consideracion.

En 1828, se emite wuna circular con reglas para cubrir vacantes. También en
este afo se otorgd pension a los trabajadores de la casa de moneda. En
1829, fue expedida una ley para que se trabaje en |as oficinas todos los dfas,
menos los de fiesta nacional. En 1831, fueron dictadas dos leyes: una, sobre
sueidos: la segunda, sobre vidticos a familias de dipufados. En 1835, se
dictd una ley sobre pension que deben disfrutar los empleados diplomaticos.
A primera vista estos ordenamientos no tienen relacidn alguna con el
principio de carrera, y en efecto no la tienen, por lo que queremos demostrar
gue la mayocria de las regulaciones Gnicamente tenian por objeto ordenar la
funcién publica, pero sin ningln criterio de evaluacién, que permitiera dar
una continuidad y avance a la sisiematizacion de la estructura- continta ia
carencia de principios como el reclutamiento abierto, ascensc por mérito,
profesionalizacion -, su valor radica en las reivindicaciones de caracter
material que a todo trabajador le corresponden, como un retiro digno y bien

remunerado, dias de descanso.
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1835. Ley especial en {a que se consagraba el sueldo del Presidente de la
Republica, ei Presidente Interino y el del Consejo, los secretarios del
despacho, los consejeros, senadores y diputados. Nos parece notable que
tal vez sin esa intencidén, se regule separadamente las refribuciones
econémicas a las que son acreedores funcionarios de caracter
eminentemente politico, que accedieron a cargos publicos, previa filiacion
politica o ideolbgica, a través de elecciones federales, locales, o bien, por

nombramiento diregto.

En las bhases constitucionales de 1836. Prevalece la garantia de
gobemabilidad y seguridad politica del presidente de la replblica para poder
asignar libremente a los miembros de su gabinete. Articulo 15: Son
prerrogativas del presidente de la repubiica; F.IV. Nombrar libremente a los
secretarios del despacho y poderlos remover siempre que [o crea
conveniente. A excepcion de una muy escueta orden dada en 1848, para
gue la provisién de empleos preceda la correspondencia propuesta bajo
ciertas formalidades, no existe ninguna mencion relativa a garantizar la

carrera de los funcionarios.

Constitucién de 1857, Articulo 85, De las facultades y obligaciones del
presidente de la repiblica: F. Il. Nombrar y remover libremente a los
secretarios del despacho, remover a los agentes diplomaticos y empleados

superiores de Haciendz y nombrar y remover libremente a los demas
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empleados de la Unién cuyo nombramiento no esté determinado de
otro modo en la constitucién o en las Leyes. A pesar de la caracteristica
falta de claridad de algunos ordenamientos nacionales, como en este caso,
se da una tenue separacidon entre los funcionarios politicos por
nombramiento v el nombramiento de otro tipo de funcionarios regulados por

otros ordenamientos, como lo son los miembros del cuerpo diplomatico.

1917. El texto origir)al de la Constitucién de este afio ni siquiera contemplo la
regulacién enfre el Estado y sus servidores. El articulo 123 facuité al
congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados para legisfar en
materia de trabajo, s6lo que mediante la reforma al articulo 73, fraccion X,
del D. O. de 6 de septiembre de 1929, reservé al Congreso de la union la
materia del trabajo ordinario. Posteriormente en 1920. Se intentd crear una

Ley del Servicio Civil del Poder Legislativo sin resultado.

1923. Ley del servicio civil para el Estado de San Luis Potosi. Expedida por

¢l entonces gobernador Rafael Nieto. *1

1931. Se aprueba |a Ley Federal del Trabajo durante el mandato de Pasgual
Ortiz Rubio. Este ordenamiento no inciuyé a los trabajadores al servicio del
estado, pues ordend en su articulo 2° que los funcionarios y empleados en
sus relaciones con el Estado debian regirse por leyes del servicio civif que

nunca se aprobaron. Por su parte, "... la jurisprudencia de la Suprema Corte
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de Justicia de la Nacion fue en el sentidc de que se ‘exciuyera a los
servidores publicos de las prestaciones del Articulo 123 constitucional, ya
que éste fue creade para buscar un equilibrio entre el capital v ! trabajo
como factores de la produccion, circunstancias que no ocurren en el case de
las relaciones que median entre el Poder Pﬂblico- y los empleados que de él
dependen.”® En este sentido, la-ausencia de un poder judicial independiente
y la falta de voluntad politica para crear un sdlide sistema de carrera en la
funcién publica dieron por resultado tales disposiciones, que no sélo
arrancaban de los derechos minimos a que tiene cualquier humano, por el
hecho de ser trabajador, sino que tampoco previd la proyeccion de un

sistema de carfera.

1932. Se crea la Ley sobre responsabilidades de Funcionarios y Empleados

Agrarios. *1

1934. Acuerdo sobre Organizacién y Funcionamiento de Ia Ley del servicio
civil, propuesto por Abelardo L. Rodriguez. Para el Doctor Miguel Acosta
Romero *... éste fue el primer intento serio de reglamentacion vy
reconocimiento a los derechos de los trabajadores al servicio del Estado,
aungue se convirtié en un simulacro de un proteccionismo que ne otorgaba.

[...] Tuvo una vigencia de ocho meses."®

* Imgem. Pag 35,
¥ budem.Pags 35,
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1935. Provecto de Ley del Servicio Civil de la Federacion que por encargo
de Emilio Portes Gil elaborara Lucio Mendieta y Nufiez, director del Instituto
de Estudios Sociales del PNR. En el también participaron el maestro Andrés
Serra Rojas y Emesto P. Uruchuriu, entre otros. Pero sdlo quedo en

proyecto que sirvid de base ai estatuto de 1938.

1937. El general Lazaro Cardenas envid el proyecto de Acuerdo de las
Secretarias de Estado y demés dependencias del Poder Federal sobre el
Estatutc Juridico de los Trabajadores al Servicio del mismo, que no fue

aprobado.

1938. Se expide el Estatuto de los Trabajadores ai servicio de los poderes
de ta Unidn, promulgado el 27 de Septiembre de 1938 y publicado en el D.
O. de la federacién el 5 de Diciembre de 1938. Dentro de los principales
objetivos de este ordenamiento destaca: Definir al trabajador al servicio del
estado como toda persona que presta a los poderes Legislativo, Ejecutivo o
Judicial un servicio material, intelectual 0 de ambos géneros, en virlud del
nombramiento gue fuere expedido, o por el hecho de figurar en Iés listas de
raya de los trabajadores temporales. Esta definicién, como base de tedo el
sistema funcionarial, deja abierta la posibilidad del control de la
administracién, no solo central, sino de todos los poderes de la Unién, por
parte del presidente de ia Replblica quien era el facultado para expedir tates

nombramieéntos en las mas diversas esferas del poder, ya sea judicial,
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ejecutivo o legislativo, |0 que nos puede dar una idea de la disposicidn
juridica vy politica de las instituciones para sobre- fortalecer la postura del

presidente.

Consideramos que definir al trabajador al servicio del estado como toda persona que
presta a los poderes, ya sea Legislativo, Ejecutivo o Judicial, un servicio, hubiera sido
una forma practica de sistematizar el concepto de funcionario para iniciar un sistema de
servicio civil coman a los tres principales poderes de la unién. Desgraciadamente sofo
fue una norma vacia de contenide, que solo el consenso vy el acuerdo de las partes que

recibirian el impacto directo de tales disposiciones hubieran podido dotarles.

El tnico requisito para accesar a un puesto o cargoe dentro del complejo de instituciones
que integraban los poderes de la Unidn era ser nombrado, sin la comprobacion previa
de capacidades necesarias, ni una minima formacion requerida por lo menos para
iniciarse en el desemperio de la funciér‘{, no aparece la asignacion de un grado al que
correspondieran una serie de empleos. Tampoco destaca un principio de neutralidad
pohlitica para controlar las posibles desviaciones tanto de criterios como de recursos a

favor de algun partido, ya en época electoral o no. Finalmente, y para complicar mas la

situacion, se dividieron a los trabajadores entre los de base y |0s de confianza.

1941, Se expide un nuevo estatuto de los Trabajadores al Servicio de los

Poderes de la Unién. *1
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1957. Ley de estimulos y recompensas a los funcionarios y empleados de la

Federacion. *1

1860. Se adiciona un apartado B., al artfculo 123, mediante reforma
publicada el 5 de diciembre de 1960, durante la presidencia de Adolfo Lopez
Mateos. Da las bases sobre las cuales se regula el servicio entre [os poderes
de la Unién y sus trabajadores. No podemos afirmar que tal creacién fuera
un adelanto, ya que al sequir la practica del reglamentismo por imposicién
tan acendrada en la administracién y sin ning{in acuerdo que pretendiéera la
unificacion de criterios juridicos politicos que diera unidad a las diversas
estructuras, solc se dio pauta a una laberintica produccion de estatutos
particulares de trabajadores. Consideramos que de dicha reforma son
rescatables los principios de es’;abilidad, las bases de promocién y ascenso,
pero no hace referencia ai reclutamiento abierto, a 1a neutralidad politica, a la
eficacia y pericia de funcionarios cercanos a los Secretarios de Estado sin

importar su filiacidn politica, entre otros aspectos.

1963. Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria
del Apartado B del Articulo 123, promulgada el 27 de diciembre, abrogé el
estatuto de los trabajadores al servicio de los Poderes de la union. Hasta

1987 esta Ley ha recibido 17 reformas.

1975. Ley de Estimulos y Recompensas Civiles. *1
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1979. Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la

Federacion del Distrito Federal y de los alios funcionarios de los Estados. *1

1883, L.ey Federal de Respensabilidades de los Servidores Plblicos. A partir
de este afio se formulan importantes acciones relacionadas con la funcién

publica. *1

Reformas del 28 de Diciembre de 1994 a la Ley Organica de la

Administracion Publica.?* *1

1984. El Plan Nacional de Desarrollo 1995- 2000, en su capitulo 3, apariado
3.9, titutado Reforma de gobierno y modernizacion de la Administracion
Pdablica, establece los lineamientos del Programa de Modernizacion de la

Administracion Publica para el mismo periodo.

Los antecedentes asi (*1) sefialados por Guillermo Haro Belchez fueron considerados

al seguir un criterio de empleo de la funcién publica.

Desde el punto de vista oficial los esfuerzos por contemporizar © modernizar el sistema
funcionarial central comprende siete periodos principales. Dentro de los cuales

destacan los siguientes aspectos:

** Todas las referencias (*1), en Haro Belchez, Guillermo. Propuestas para el establecimiento de un sistema de
profestonalizacion v de servicio crwl de carrera en la dreas de control y evaluacion de la gesiion publica. Revista
Contrel Gubernamemtal. SECODAM, 1993, Pags 68, 49 y 70,
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Ter periodo. 1852 — 1958. Se acclera la bldsqueda de técnicas modernas
para incrementar la productividad nacional. Vincula objetivos de Ia
administracion con la inversién pablica. En 1954 se crea la comisidn nacionai
de inversiones para buscar una mejor coordinacidbn para ordenar las

inversiones plblicas en &reas de atencion social pricritaria.

En este periodo el sistema de reclutamiento politico administrativo goza no sdlo de
reputacion, sino que es funcional. E| sistema patrimonialista de administracion del
Estado también se encuentra en su apogec, no existe una division clara entre los

asuntos politicos, administrativos, economices y productivos del Estado.

2° periodo 1958- 1964. E! objetivo economico fue el desarrollo con
estabilidad monetaria, para lo gue fue importante la administracion publica.
En 1958 se expide la ley de Secretarias y departamentos de Estado. En la
gue se establece la Secretaria de la Presidencia, que asume funciones de
planeacion, coordinacion y vigilancia del gasto pliblico y de los programas de
inversién de los diversos 6rganos de la administracion, que tenia a su cargo
la comision de Inversiones. En 1962 se establecié la Comisién
Intersecretarial para la Planeacion Econémica y Social encargada de la
formulacion de los Planes de Desarroilo Econdmico y Social, cuyo objetivo
central seria la regulacién econdmica y la mejora de la distribucion del

ingreso para aumentar ¢l dinamismo del mercado interno,
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Observacién: La organizacion funcionarial se estructura en torno a necesidades de
caracter econdémico. Con el establecimiento de la Secretaria de la Presidencia y la
creacion de la Comision Intersecretarial para la Planeacion Econdmica y Social, se
institucionatiza la centralizacion dei poder politico y sobre el complejo funcionarial, con
el establecimiento de la ciiada Secretaria, asume funciones de planeacion,
coordinacion y vigitancia sobre el gasto, se otorgan facultades ilimitadas no solo para
disefiar y reclutar personal con el perfil mas acorde a los intereses, sino que también se

encuentra a merced la apertura o cancelacion de puestos.

3er Periodo. 1964- 1970. La administracion encabezada por economistas
atribuye las disfunciones y desorganizacion administrativa a la agotada

intervencion econdmica del Estado.

Por lo anterior, en 1965, en ef seno de la Secretaria de la Presidencia, se constituyé la
Comision de Administracién Puablica (CAP). Que tuvo por objetivo diagnosticar los
érganos de gobiemo para mejorar y actualizar (os sistemas y métodos de organizacion

y funcionamiento.

La Comisidon de Administracion PUblica creada en este afio, nace contaminada de
arigen, no sdlo par la falta de autonomia necesaria para realizar una evaluacion
objetiva de la situacién que guardaba en ese momento la estructura funcionarial,
también carece de una perspectiva incluyente que le permitiera construir un sistema de

consenso,
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4° Periodo 1970- 1976. Se subscriben las bases del Programa de reforma
Administrativa del ejecutiva Federal para 1971- 1976. Para lo que el CAP se
transformé en la Direccién General de Estudios Administrativos y se
encomend6 a los titulares de las dependencias la creacion de las comisiones
internas de Administracion, Auxiliadas por las Unidades de organizacién y
Métodos (UOM), v con |a asesoria de Unidades de Planeacion (UP). Con el
propdsitc de analizar, normar, instrumentar y evaluar cada dependencia y
entidad las reformas a efectuar en funcidén de sus programas, metas y
objetivos especificos. Consideramos que este fue un esfuerzo loable pero
- faltaron elementos de coordinacion y unificacidn de criterios que dieran
solidez al proyecto. También surgieron conflictos por la superposicion de
acciones v la duplicacion de funciones, derivados de las dimensiones del
aparato burocratico que se conformo y que se acentud con un gran numero
de entidades paraestatales, todas_dependientes en forma directa del Titular

del Ejecutivo Federal.

Sc;n relevantes los intentos por evaluar los programas de actualizacién propuestos con
anterioridad. En especial destaca la creacidn de la Direccidn General de Estudios
Administrativos, ya que de haber existido voluntad politica real, la coordinacién de
trabajos asumida por esta Direccion a través de las diferentes secretarias de Estado

hubiera sentado los criterios basicos de cimentacion del principio de carrera.
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Hasta este periodo los hechos hablan por si mismos, el sistema de reciutamiento
politico administrativo funciond de manera practica, en primer lugar, al dotar de
estabilidad politica y econdmica al sistema, y por ofro un sistema de reclutamiento
autoritario de la estructura y de los propios cuadros eliles, asi las cosas no era
prioritario crear un sistema de carrera con un reclutamiento abierto en la base, las
necesidades politicas requerian de programas de asistencia y obra pdblica que
beneficiara electoraimente al régimen. La creacién de comisiones, la forma en que se
estructuraron los recursqs materiales y humanos permitié que estos fueran dirigidos en
la direccidn y conveniencia de los programas y planes del titular del ejecutivo federal en

turno.

5° Periodo. 1976- 1982. La reforma administrativa entra en su etapa de
mayor auge. Esta transformacion exigia contar con los instrumentos legales

que previeran el cumplimiento de propdsitos diversos:

A, “Simplificar estructuras y precisar responsabilidades a las dependencias

centralizadas.

B. "Evitar duplicaciones.

C. “Regularizar las dependencias cuya organizacion resultaba necesaria, desde el

punto de vista del derecho administrativo.
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D. “Racionalizar al maximo las concurrencias y equilibrar funciones.

E. “Instituir que el gasto publico se presupuestara con base en programas que
sefialaran objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucién, y propiciar la

oporiuna evaluacion de resuitados.

F. “Establecer la organizacion sectorial para efectos de coordinacidn programatica. “23

Para llevar a cabo tales objetives, se implementaron las siguientes acciones:

1976. Se promulgo la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal,
cuyo valor principal residié en la integracion de normas aplicables tanto a la
administracion publica centralizada como a la paraestatal, en un solo
documento juridico. | Desde el punto de vista econdmico] se promulgaron
otros documentos de gran alcance, [que coadyuvaron a la reforma
administrativa), es decir, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
piblico Federal; Ley General de Deuda plblica; Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Almacenes de la Administracion Publica Federal;, v de

Obra Piblica.

Se realizd la sectorizacion de las entidades paraestatales, consistio en la

* Prograrna de Modermzacion de la Admimstracion Publica 1995- 2000. Unidad de desamollo Admnstrative de la
Secretaria de contraloria y Desarrollo Adrmmisttativo. Poder Ejecutive Federal. Méxcio. Mayo 1996.
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asignacion de la responsabilidad sectorial, a ciertas dependencias, para
encargarse de la planeacion y conduccion de las politicas de las entidades

paraestatales con funciones afines.

1976. Se cred la secretaria de Programaéién y Presupuesto, como
responsable de institucionalizar |las practicas de planeacion, programacion y
presupuestacion, para vincular las decisiones de accidon con las de gasto,
asumiendo entre otras, las funciones de la Secretaria de la presidencia a la
que sustituyd. Como resuliado de esta medida, se implantd en toda la
Administracion Publica Federal |2 metodologia de presupuesto por

programas, y se orientd la planeacion nacional, sectorial y regional.

1977. Se establecieron los Convenios Unicos de Coordinacion (CUC), como
medio para fortalecer la relacion entre la federacién y los gobiernos estatales

en aspectos de planeacion, programacién y presupuestacion.

1980- 1982. Se formulé el Plan Global de Desarrollo para éste periodo, con
el cual se pretendié lograr mayor congruencia posible entre éste y los planes
secloriales y estatales, uniformar la metodologia para su formulacion,
actualizar y profundizar en los estudios de ramas estratégicas, asi como
fortalecer las areas técnicas programaticas para mejorar los instrumentos de

prevision del Plan.

229



1981. Los Comités Promotores del Desarmollo Econémico son sustituidos por
los Comités de Planeacion para el Desarrolio (Coplades), cuya funcién
fundamental fue vincular la planeacién estatal con la nacional, considerando
programas y acciones regionales tales como las del prograrma Integral para

el Desarrolle Rural (PIDER).

1982. Para evitar al inicio de cada sexenio desplazamientos masivos de
personal de confianza, en detrimento de la estabilidad en el empleo de
los servidores publicos, el Ejecutivo Federal dio una respuesta
institucional, [al establecer] un mecanismo de reubicacion interna y de
reasignacian intersecforial, cuya implementacién se encomendd a las
oficialias mayores en lo interno de cada dependencia, y a la Comision de
Recursos Humanos dei Gobierno Federal en lo globat, ésta Comision fue
creada en el afio citado y modificada en 1976, por acuerdo presidencial, con

el fin de perfeccionar su funcionamiento.,

E} Sistema nacional de Coordinacion Fiscal fue el resultado de diversos
convenios realizados entre la Federacién y los estados en un iﬁtento por
homegeneizar y fortalecer el sistema recaudatorio. El esguema de
distribucién de las participaciones fue uno de los grandes avances de la Ley
de Coordinacién fiscal de 1979. De los tres fondos que acumulaban las

cantidades asignables: el Fondo Financierc Complementario, e Fondo
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General de participaciones, v el Fondo de Fomento Municipal, han

permanecido Unicamente los dos Gltimos.

Como mencionamos en el primer capitulo México cuenta con uno de los mas débiles
sistemas recaudatorios del mundo, por lo que fortalecer la recaudacién fiscal
representd un reconocimiento de las implicaciones que el sistema econémico tiene
para la estructura funcionarial. Lo que se olvidd es que no es a través del acoso fiscal
como puede ser eficaz ej sistema recaudatorio, recordemos que una de las principales
causas es la pésima imagen que tiene la ciudadania de las instituciones
gubernamentales, la deslegitimacion, por lo que en este periodo no solo se descuidaron
las reformas de caracter juridico politico de la administracion, al implementar los
principios de equidad de acceso o reclutamiento abierio, el principio de neutralidad
politica y profesionalismo de los funcionarios, lo que hubiera dado altos réditos de
credibilidad al sistema administrativo y politico del estado. También se descuidd el
ambito social o humanitario del problema, al no tomar en cuenta a los diferentes
sectores impactados por tales medidas- funcionarios, autoridades, sindicatos -, los
co-nsensos hubieran dado proyeccidn y estabilidad, ademas de la credibilidad
necesaria. Pero se escogi®d la ruta facil de la imposicion, con las respectivas
consecuencias fiscales no solo para los ciudadanos, para el estado y para las familias
de los funcionarios que dependen del salario de éstos, por lo que la corrupcién, el

clientelismo y el padrinazgo se ven muy favorecidos.

226



Con la creacidn de la Secretaria de Programacion y Presupuesio, que sustituy6 a la
Secretaria de la Presidencia, se consolida el control, sin mecanismes de
responsabilidad al electorado, sobre el gasto relativo a la estructura, En el caso
britanico el excesivo control por parte de la oficina de hacienda a creado tensiones
considerables hacia dentro del sistema funcionarial britanico. En nuestro caso las
tensiones no se han canalizado a través de la secretaria de hacienda, quien es la que
realmente mantiene el control sobre los puestos y plazas. Los conflictos se han
politizado al utilizar los sindicatos respectivos de cada secretaria como instrumentos de

presion al titular de la Secretaria en turno.

8° Periodo. 1982- 1988. Comeo producto o consecuencia de la dificil situacion
econdmica y financiera, se produjo una pronunciada contraccion en el gasto
gubernamental con la consecuente reduccic’:ﬁ de las estrucluras
administrativas y se replantearon las funciones esenciales del aparato
gubernamental, mas orientadas a la regulacion y control, retirandose
drasticamente y de manera sustancial de las actividades industriales y
comerciales a través de un importante proceso de privatizaciéon de las
empresas plblicas, el cual se profundizé a principios de los afios noventa y
se constituyo en uno de los pilares para conceder mayor margen de accion a
los diversos sectores de la sociedad en el desarrollo del pais. La
privatizacidn contribuyd al mejoramiento de las finanzas pﬂblicas,.mermadas
por la carga onerosa de la deuda y por la imposibilidad de continuar

recurriendo al crédito externo en montos importantes. Todos estos
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planteamientos se elaboraron sobre la plataforma electoral de “.. la
renovacion moral®, la austeridad y la reforma administrativa, y que como

planes de accion se verificaron las siguientes:

1983. Se llevaron a cabo reformas a la ley Organica de la Administracion
Publica Federal, que entraron en vigor el 1° de enero de 1983. Tan solo
“sienta las bases” para un proceso de reestructuracion, sobre las siguientes
lineas: A. Integrar y eficientar el sistema de control de las dependencias y
entidades, y asi vigilar el funcionamiento y operacion de las unidades de
control con que se contaba. B. Esfablecer un sew{cio publico de carrera en
el que de manera sistematica se seleccione, se capacite, estimule, premie o
sancicne al personal al servicio del estado. C. Dar transparencia al ejercicio
de la funcion publica a carge de los funcionarios y empieados. D. Reforzar el

esquema secicrial, como criterio integrador de la organizacion de la

administracion piblica, entre otros,

Plan Naciocnal de Desarrollo 1983- 1988. Su principal postulade fue la
descentralizaciéon de la vida nacional y el fortalecimiento del federalismo
como una relacion politica econdémica y social que implicaba la
corresponsabliidad de todos los estados y municipios en el desarrollo
nacionai. Lo que dio lugar a las reformas del articulo 115 constitucional; y la
creaciéon de los Convenics de Desarrollo Social, que sustituyeron a los

Convenios Unicos de Desarrollo.
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1982. La necesidad de garantizar una administracion mas honesta y
transparente en su actuar, asi como sistematizar y uriificar las funciones de
control y seguimiento administrativo, dieron lugar a fines de 1982 a la
creacion de [a Secretaria de la Contraloria General de ia Federacion
(Secogef). Cuyas facultades normativas se pueaen resumir en el control e
inspeccidn del gasto publico federal y su congruencia presupuestal, asi
como las de control e inspeccion del gjercicio del gasto plblico federal y su
congruencia presupuestal, asi como las de confrol de 10s servidores puablices
en cuanto al cumplimiento de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores publicos, y del registro de sus declaraciones de bienes
patrimoniales. Destacd la creacion, organizacion, instrumentacién vy
seguimiento del Sistema Nacional de Control y Evaluacion de la Gestién
Pablica. Ne se puede negar que la actividad de la Secogef tuvo sus
principales aciertos en materia de simplificacion de Ia gestion

gubernamental.

1985. Se puso en marcha el programa de Simplificacion de la Administracion
pablica Federal, cuyo objetivo fue reducir, simplificar, agilizar y dar
transparencia a los tramites y procedimientos del gobierno, para responder
con oportunidad y suficiencia a la creciente demanda de mejores servicios

publicos.



1986. Contindan las privatizaciones. Entra en vigor la Ley federal de las
Entidades Paraestatales, en la que se propuso una mayor autonomia de
gestién para dichas entidades, a cambio de compromisos claros para

evaluar su desempefio.

En éste periodo se reorganizaron los instrumentos encargados de implantar
las politicas de recursos humanos, de los cuales destacan la Unidad de
Modernizacion de la Administracion Plblica Federal, dependiente del Titular
de la Secretaria de programacion y Presupuesto; la Direccidén General del

Servicio civil y la Comision Intersecretarial del Servicio civil.

Esta Ultima comisidn, se cred como instrumento de coordinacion y asesoria del
Ejecutive Federal para la instauracién del servicio civil de carrera de dicha
administracién, la promocion de mecanismos de coordinacién entre las dependencias y
entidades para unificar y sistematizar los meétodos administrativos y de desarrollo de

personal.

Desde el punto de vista gubernamental las reformas emprendidas en éste
periodo obtuvieron resultados positivos, por un lade, ya gue se registro el
saneamiento de las finanzas plblicas, el ordenamiento, planificacién y
control de la accién gubernamental, la descentralizacidén de la gestion. Por

otro, disminuyd el gasto social del gobierno, aplicacién de restricciones a los

230



subsidios y cancelacion de diversos programas gue se consideraron no

prioritarios o estratégicos.

7° Peniodo. 1988- 1994. Se reconoce el orden social cada vez mas plural, en
un contexte de cambios en el orden economico nacional e internacionat, asi
como en el &mbito social, por lo que, desde la perspectiva oficial, se abren
espacigs a la participacién de la sociedad organizada en aspectos
anteriormente rese.rvados exclusivamente al Estado. Ante este panorama
surgen programas con amplia participacion ciudadana y organos auténomos

a los poderes, tales como:

El Programa de Contraloria Social, que permitié a los ciudadanos participar

come coadyuvante de la autoridad en la vigilancia de programas sociales.

Para fortalecer el ¢jercicio profesi;nal de la politica monetaria nacional, se
determind la autonomia del Banco de México respecto del Poder Ejecutive,
Como consecuencia de las modificaciones a las leyes electorales se creo el
Instituto Federal Electoral y el Tribunal Federal Eiectoral. También se cred la
comision nacional de Derechos Humanos, para fortalecer la proteccion de
los derechos basicos de los individuos. Al modificar el articulo 27
Constitucicnal se contribuyé a la imparticién de justicia en materia agraria, se

crearon la procuraduria Agraria y el Tribunal Superior Agrario.
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1992. Mediante decreto publicado el 21 de Julio de 1992, se reformd la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, con &l propésito
de perfeccionar y fortalecer el régimen disciplinario de la funcidn publica, y
dar mayor claridad respecto a las obligaciones de los servidores pulblicos,
definir con precision el monto de las sanciones econdmicas aplicables, asi

como mejorar los procedimientos administrativos y medios de impugnacion.

Programa Nacional para la Modemizacion de la empresa Piblica 1990-
1994. Objetivo: ratiﬁcl:ar la autonomia de gestion de las entidades
paraestatales y lograr una mayor eficiencia en sus acciones. Se establecen
indices de medicion para evaluar los resuitados de las empresas plblicas,
asi como la obligacién de adoptar esquemas de calidad total en los distintos
procesos y servicios a cargo de tales empresas. Los alcances de estos
programas fueron limitados, dada la concurrencia de otros ordenamientos de
caracter presupuestal, que impidieron dar real autonomia vy

profesionalizacion de los organos de gobiernc de las entidades.

Hasta marzo de 1999 dentro de la Subsecretaria de Egresos, perteneciente
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, se tiene registrada la

existencia de la Unidad de Servicio Civil, cuyos principales objetivos son:

1. Establecer normas, politicas v procedimientos administrativos, en materia de
seguridad social, civil y militar, a fin de cumplir y hacer cumplir las leyes en la
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materia; asi como asegurar el acceso a las prestaciones y servicios a gue
tienen derecho los servidores publicos, de acuerdo con los objetivos y metas
establecidos en el Plan Nacional de Desarrolio y coordinar la operacidn del
Fondo de Ahorro Capitalizable de los Trabajadores al Servicio del Estado

{(FONAC).

. Registrar, analizar, controlar y dictaminar las medidas salariales de caracter
general y especifico que emita el Ejecutivo Federal aplicadas a las
dependencias y entidades que conforman la Administracion Pablica Federal v,
con ello, formular el proyecto de presupuesto de los Poderes Ejecutivo,

Legislativo y Judicial.

. Dictaminar y registrar conjuntamente con la Secretaria de la Contraloria y
Desarrolio Administrativo, las estructuras organicas de la Administracion

Publica Federal dentro de un marco de eficiencia y productividad.

. Establecer normas, lineamientos, metodologias, sistemas y procedimientos, a
fin de ejercer el control y lograr la eficiencia y optimizacion de los recursos

presupuestales destinados a servicios personales,

. Planear, dirigir y coordinar los programas y las acciones que permitan realizar
el proceso de motivacian, reconocimiento, capacitacion, actualizacién,

productividad, desarrollo y optimizacion de los recursos humanos del Gobierno
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Federal, a fravés del disefio, establecimiento, coordinacion, supervision y

evaluacion del Sistema del Servicio Civil de Carrera.

. Emitir dictamenes en materia de catdlogos de puestos y tabuladores de
sueldos, a fin de promover mayores grados de résponsabilidad, diligencia y
rendimiento que permitan la continuidad de los objetives y metas del Gobierno

Federal [en turno].

. Definir la normatividad que en materia de registro de estructuras organicas,
acupacionales y salariatles deben observar las dependencias v entidades de la

Administracién pablica Federal.

. Determinar las politicas generales relacionadas con el establecimiento y
revisidn de las Condiciones Generales de Trabajo y prestaciones de las
dependencias y entidades paraestatales cuyas relaciones laborales se
encuentren requladas por el Apartado “B" del articulo 123 constitucional y su

Ley Reglamentaria.

. Planear, elaborar, dirigit y dar seguimiento a las acciones que permitan
establecer normas, lineamientos metodologias y procedimientos en materia de
administracién de personal del Sistema General de Administracién de

Recursos Humanos del Gobierno Federal.
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10. Establecer programas de modernizacion administrativa en materia de

organizacién, administracién y desarrclio de personal.

11. Disefiar, instrumentar y operar los planes, programas y acciones tendientes a
desarrollar y controlar los sistemas automatizados de informacion; establecer
los procedimientos manuales y mecanizados a través de la automatizacion
integral del anteproyecto del Presupuesto de Servicios Personales del
Gobierno Federal y sistemas refacionados con el personal Federal de las
areas sustantivas de la Unidad de Servicio Civil ¥ su vinculacion con las

dependencias del Sector Piblico.

Los regiamentos, acuerdos, comisiones y demas acciones comprendidas en el trayecto
de 1882 al 2000, no tuvieron otro objetivo que el de preservar e institucionalizar las
practicas patrimonialistas de la administracion y del poder a través de mecanismos
juridicos eficaces. En otras palabras, ante la carente exigencia de instaurar un sistema
de carrera gue hiciera frente a una dinamica arena politica, solo fue suficiente organizar
cofrectamente el conglomerado de funcicnarios, mas o menos atendiendo ciertos
requerimientos, para la ciudadania: dar apariencia de honestidad, de moralidad, a
través del discurso de la simplificacion administrativa y la renovacién moral; para los
trabajadores y funcignarios, ciertas concesiones: estabilidad, pensiones, ascensos.
Nunca se buscd implantar verdaderamente un sistema de carrera, se organizd al
sistema de funcionarios, pero nunca se trato de legitimar el poder a través de la
restauracién de las instituciones. También durante éste pericdo se reafirmé la

233



conformacion de las estructuras de forma tal que se consolida el control y apoyo
politico en torno del Ejecutivo Federal, como lo demuestra la creacion de la Unidad de
Modemizacién de fa Administracidon Piblica Federal, dependiente del Titular de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto; la Direccién General del Servicio civil y la
Comision Intersecretanal del Servicio civil, que a pesar de ser intentos serios por
analizar |a posibilidad de implantar el sistema de carrera en México, no se concreté el
proyecto. Queremos subrayar que |a faita de legitimacion juridica y politica del equipo
gobernante en turno, asl como las deficiencias en la gestion pablica que se han
traducido en ineficacia y corrupcion, han querido ser saneadas y/o erradicadas, a
través de la acentacion exacerbada de ordenamientos de caracter disciplinario, que
contienen sanciones de corte cuasi- pena!. No descartamos la importancia de un
organo como la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo gue sustituyé a
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, ya que el orden patrimonial dé
los servidores pdablicos debe ser revisado constantemente, pero consideramos que
tales ordenamientos deben ser complementarios, ne deben ser los criterios que dirijan
el funcionamiento de la estructura funcionariai, por que estariamos ante un sistema de
sancion yfo penalizacién funcionarial, muy lejos de [a conformacién de un sistema de
carrera. La privatizacidon de empresas publicas parece ser el inicio de una verdadera
intencion, por parte del Estado, de separar los asuntos de caracter politico, los
aspectos administrativos, de los asuntos meramente de orden productivo, con la
intencién de promover desarrollo econémico para el Estado. Una vez mas afirmamos
que solo parece, porque los alcances econdmicos de tales acciones no han tenido

mavyor relevancia para elevar 1a capacidad adquisitiva del salario de la mayoria de los
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funcionarios, que en dado caso redundaria en una disminucion importante de la

cofrupcién en diversos ambitos de la gestion publica.

Cabe mencionar que no obstante durante el periodo, 1988- 1994, se registraron
importantes avances en lo que a instauracion del principic de carrera se refiere en
algunas areas, ya que en impeortantes érganos gue requerian de credibilidad y
legitimacion politica, que solo un sistema de carrera les podia otorgar - estructurado
conforme al principio de reclutamiento abierto, estabilidad, profesionalizacion y
neutralidad politica- se sentaron las bases para configurar el sistema de carrera, al
realizar algunas reformas al Instituto Federal Electoral y otorgar autonomia plena al
Banco de México de acuerdo con necesidades y perspectivas particulares de lo que
sus respectivas funciones requerian para el pais. Independientemente de [as reservas
que pueda tener el lector en cuanto a lo que declard el politico que a continuacién
citaremos, para nuestra investigacion son definitivos sus puntos de vista, en virtud de
que la perspectiva mostrada a través de ellos es muy clara, objetiva, pero sobre fodo
muestran con toda puntualidad dos aspectos que dan un perfil muy particular tanto al
sistema politico mexicano y a la estructura funcionarial o burocrética que lo conforma,
por ofro lado, confirma las conclusiones de las investigaciones hechas por Peter H.
Smith y Roderic Ai Camp, respecto a la funcionalidad que tuvc por décadas el
reclutamienta politico a través de la estructura funcionarial, con base en criterios
determinados por 1a propia elite gobernante. Un hecho que indiscutiblemente marcéd y
marcara la pauta, de forma periddica, la vida funcionarial en México, es el cambio del

titular del ejecutivo en tumo ya que ante cada cambio se consideran a los Secretarios
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de despacho: “... hay titulares de un despacho gue permanecen en él los seis afios de
la administracion, y a veces incluso mas tiempo, sin acceder a una precandidatura, v
otros que no duran un afio o dos y resultan candidatos. Lo que eso refleja son las
intensas luchas, una contienda permanente y no sdlo necesariamente personal por
el poder, sino una lutcha de los distintos intereses que hay alrededor del ejercicio del
poder; esto significa que éstos intereses estdn promoviendo sus concepciones y
defendiendo sus areas burocraticas, las que consideran casi como reservadas.
En esta batalla tremenda es muy dificil pensar que cualguier mexicano que acceda a la
respensabilidad de secretario del despacho al inicio de la administracion esté en esa
misma posicién al final 0 a la mitad del sexenio™. La primera reflexién que se
desprende es que no fue necesaria la evolucién de partidos de oposicion para
establecer un sistema de carrera en {a funcion piblica federal, estatal y municipal, ya
que las luchas internas que prevalecieron, y por tanto, la eminente partidizacion en
torno de individuos de un mismos partido, durante décadas ha provocado cambios
masivos e innecesarios de funcionarios experimentados en todos los estratos y
escalas, practica coman como parte del sentide y criterio patrimenialista con el que la

administracion fue gestionada.

Por otro lado, concretar el estudio juridico Unicamente a reglamentos, estatutos u otro
tipe de ordenamientos, nos llevaria a elaborar un andlisis obsoleto méas de los que

continuamente se producen, al no tomar en cuenta estas realidades. Situaciones de

* Carlos Sahnas de Gortary, expresidente de Mdxcio en entrevista con Jorge Castafieda, en su libro La Herencia.
Arqueologiy de la Suceston Presidencral Ed, Alfaguara, 1¥ edicién Abnl, México. 1999, P4g.239.
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facto como la que el mismo expresidente declara: a propdsito de la crisis politica que se
vivié en 1940, en la que *.. se dio uno de los desgarramientos mas riesgosos para el
propio partido{el PRD, la responsabilidad principal del Presidente de la Republica
era garantizar la cohesion interna y ejercer un liderazgo capaz de sobreponerse a
los intereses particulares y de grupo [...]Alcanz-ar el objetivo de la cohesion
suponia que la formula no fuera el resuitado de una imposicién.”” La arena
poiitica nacional hacia necesaria la creacion de lineas politicas que dieran soporte,
fortaleza y gobernabilidad al presidente en turno, para o que era necesaria la forma de
reclutamiento politico que imperd en México por décadas, a través de canales que,
como el Dr. Serna de la Garza afirma, finalmente trazaran un “... sistema de lealtades
cuyas lineas van a dar a la cima del poder estatal, es decir, al Presidente de la

Republica.”®

4.3 Perspectiva del principio de carrera en México.

Los arreglos institucionales dispuestos por la Constitucion de 1917 funcionaron
eficientemente durante décadas, arreglos entre los que se incluye la forma en que esta
estructurado et sistema funcionarial de los poderes de la Unién, desde el reclutamiento
hasta la separacién. Pero luego de evaluar la funcionalidad de tales instituciones ante

un panorama, en el que se constata la presencia de mayorias congresuales, de

 Ibidem, Pag, 235.

* Serna de la Garza, José Mariz EJ servicio civd de carrera: un elemento de la posible reforma del Estado En
Universidad de México. Revista de la Universidad Nacional Autdnoma de México. Juho- Agosto, 1995, Niam. 534-
535, Méxwco. Pag.57.
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Gobernadores y de alcaldes de diversos partidos, en los estados, y la nueva
configuracién del congreso de la Union, particularmente la Camara de Diputados,
implican necesariamente nuevas formas de relacion institucional. En otras palabras, los
cambios provocados por ia evolucion politica de la sociedad, nos obliga a reestructurar

las instituciones.

Para el Dr. Diego Valadés hablar de servicio civil en el entramado gubernamental,
implica neutralidad politfca, ya que “... la neutralidad administrativa es una garantia
para la democracia” ®® A partir de la aplicacion de tal principio el aparato administrativo
se convierte en un eficaz promotor de las politicas gubernarmentales basadas en
decisibnes polfticas. El maestro Valadés, luego de examinar la situacion en México,
concluye que el criterio de lealfad personal para realizar los reclutamientos, ascensos y
separaciones de funcionarios dentro de la estructura es un factor que limita la accion
democratica de las instituciones. Puesto que violenta la voluntad soberana que se

manifestd a través de la confianza depositada en un gobierno, a través del voto.

Un examen general de las acciones gubernamentaies expuestas en el apartado
anterior, en palabras de Diego Valadés, puede resumirse en que: ... la caracteristica
dominante del servicio civil en México denota dispersién de esfuerzos, carencia de
sistemas de evaluacidn [basta comparar la amplia y productiva labor de las comisiones
inglesas y norteamericanas erigidas para evaluar el estado de sus estructuras y, en su

casa, proponer nuevas vertientes de accién], niveles jerarquicos bajos, y disparidades
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en los objetivos alcanzados. [...JUna buena parte de lo consequido ha sido el resultado

de presiones y negociaciones laborales, mas que de una estrategia dei Estado.”®

Como lo hemos mencionado en diferentes puntos de nuestra investigacion, a partir del
analisis que en su obra Ef Control del Poder realiza nuestro destacado
constitucionalista, respecto de la necesidad de racionalizar o controlar la propension
atavica, que tiene todo aquel que ejerce el poder, para disponer patrimonialmente del
mismo, ya que de no regular dicha actividad politica, en virtud de que una parte de la
lucha por el poder se materializa en la disposicidn de los cargos, es decir, el motin
politico, como forma de gestionar la administracién se vuelve no solo costumbre, sino
una practica institucionalizada. Por estas razones “... [profesionalizar] la administracién
forma parte de la racionalizacion det ejercicio del poder. Equivale a limitar una parte
bastante prosaica del apetito por el poder, de suerte que la lucha politica no se
contamine por un simple afan de subsistencia laboral. [Ademas] la falta de
administradores profesionales favorece a pequefios cacicazgos, acompafiados de

elevados indices de corrupcian.™"

Uno de los primeros impactos o consecuencias de la instauracion del principic de
carrera en México es “... que sufriria alteraciones el sistema de leaitades cuyas lineas

apuntan todas hacia el presidente de la Republica. [...JAfectaria de manera directa él

¥ Valadés, Diego. Tode cambio es constancia (apunres para una reforma institucional). Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM. México. Pag. 30

™ 1dem.

"bidem. Pag 31.
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presidencialismo pues se reducirian las posibilidades de que el jefe del Peder Ejecutivo
genere apoyos politices por medio de sus facuitades discrecionales de nombramiento y

promocion de funcionarios™?

De otra forma, es decir, ... de no producirse un cambio
en esta direccion, los vicios que han afectado al sistema politico mexicano se
proyectaran hacia el futuro, afectando también a las nuevas formacicnes que
intervengan en los procesos politicos.”™* Estos puntos de vista se refuerzan con Ia tan
ansiada y multicitada gobernabilidad que necesita el pais, en virtud de que no pueden
continuar prevaleciendo. &reas burocraticas que se consideren como reservadas a
ciertos o determinados grupos de poder vy que finalmente la estructura de funcionarios
se convierta en la arena politica mas efectiva, inclusc que los partidos politicos.

@

Coincidimos en que los compromisos burocraticos han enturbiado “... la vida politica en

un doble sentido:

[primerc], durante la fase de lucha para acceder al poder, para muchos
agentes politicos las expectativas personales de acomodamiento pueden

superar el sentido real de sus compromisos programaticos comunitarios.

[segundo], durante el desempefic de las responsabilidades atribuidas, €!
desplazamiento de guienes salen y la inexperiencia de quienes entran,
generan espacios de ineficiencia en perjuicio de la funcién y por ende del
administrado.{En conclusién], en tanto que la administracion puablica sea

considerada, en su practica totaligad, como parte del espacio politico por el

¥ Serna de la Garza, José Maria. £ servicio civil de carrera: un elemento de la posible reforma del Estado Pég 59.
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que se contiende, el umbral de los intereses politicos se mantendra en
niveles de mediocridad y seguirz siendo un incentivo mas para la

corrupcion.” 34

Podemos desprender del analisis hecho por el doctor Valadés que la falta de
estructuracién de un sistema de carrera no sole es positivo para los apoyos politicos
requeridos por el presidente de la Republica en un sistema politico autoritario , sino que
estos beneficios politicos son inversamente proporcionales a los dafios, no solo
institucionales que se reciben a través de la infiltracién de la corrupcion, sino también

aqguellos perjuicios graves que el conjunto de gobernados recibe por la ineficacia.

No se trata de desarticular los instrumentos vy posibilidades de manicbra con que
cuenta un presidente de la Replblica. Se trata de que el titular del Ejecutivo federal “...
tenga gran fuerza institucional y menos personal], es decir robustecer el poder
institucional del presidente, que consiste en] las instituciones politicas mismas, en la
forma en que éstas funcionan y guardan correspondencia entre si, independientemente
de los lazos e intereses personales de los individuos que operan dentro de ellas”.*®

En apartados anteriores estudiamos la importancia que juega el principio de neutralidad
politica del funcionario, independientemente de las tensiones a que se haya sujeto tal

principio en su aplicabilidad, sobre todo en virtud de que cada partido o grupo politico

" Valadés, Diego. Todo cambio es constancia Apuntes para una reforma instituctonal Pag 31,
14
[dem.

¥ Serna de la Garza, José Maria. E! servicio crvil de carrera: un elemento de la posible reforma del Estado Pag 59.
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que asciende al poder tiene sus propias perspectivas y necesidades respecto de lo que
plantean sus politicas propuestas en campafa. Al respecto la neutralidad politica en
México supondria varias ventajas politicas de acuerdo con la ponencia del Doctor

Diego Valadés:

“Reduce la perspectiva patrimonialista de los cargos pablicos.

Garantiza a los partidos que acceden al poder la capacidad de operar con
cuerpos experimentados que ofrecen minimos de resistencia a la

implantacion de decisiones politicas nuevas.

Permite que el electorado tome sus decisiones sin el condicionamiento de
que un cambio en la titularidad del gobierno puede tener implicaciones
negativas en Ja continuidad y en 1a calidad de los servicios."®

Otra ventaja del poder institucional del Presidente de la Replblica, es que de sujetarse
a dicha institucionalidad, es decir “... a reglas institucionales predeterminadas implicaria
en si un principio de acotamiento del poder de aquel. {Por lo tanto] la impiantacidn de
un servicio civii de carrera en México podria fortalecer las capacidades de la
administracion pdblica come un todo, Sin embargo, no debe pensarse que con esta
medida seria suficiente. El fortalecimiento de la burocracia cuando no va acompafado

de la creacion de controles sociales y politicos sobre ella, puede dar lugar a una

Valadés, Diego. Todo cambio es constancia. {apuntes para una reforma insttucional).Pag. 31,
g i p 8
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gestion opresora.” De ahi la importancia de que el electorado revise, a través de
efecciones periddicas libres, la actuacion del gobierno electo. De esto podemos deducir
ofra propiedad benéfica de la neutralidad politica de la estructura funcionarial, que
consiste en que al ser la estructura un instrumenio eficiente, los resultados de las
politicas se deberan precisamente a la autoria de c{uienes ias disefiaron, no a las
disfunciones y degeneraciones prevalecientes en una partidisada estructura

funcionarial.®®

¥'Serna de la Garza, José Mariz Ef servicio enil de carrera un elemento de la posible reforma del Estado Pig 60.

38 Algunos estudios sobre el servicio civil en México. No queremos dejar de mencionar que al realizar nuestra
investgacion, en lo que al caso mexicano se refiere, encontramos una sene de publicaciones y articulos de interés
para nuestro tema, pero que solo contnbuyeron a formular alguncs criterios, y quée por honestidad intelectual es
necesario hacer la referencia pertinente, ademés de que forman parte del acervo documentat de este trabajo de tesis,
Entre ellos destacan : Burocracia Improvisada. Gestion Publica sin Arburanedades, De Miguel Gonzilez Avelar. En
Excélsior del 11 de Diciembre de 1995, La Modernizacién Admimstratva en México. El Colegio de Méxice. Centro
de Estudios Internacicnales. 1995, en ¢l cual Maria det Carmen Pardo llega a interesantes conclusiones respecto de
la Admunistracion en México: .. utlizar la modernizacion administranva como cnterio con objeto de entender los
cambios fue il para encontrar la diferencia ¢ntre aquella época en que el desarrollo econdmice y la estabilidad
politica absorbieron la energia v la imaginacion de los gobenantes (la transformacion del aparato admunistrativo
entre 1940 y 1960 no se hizo, de ninguna manera con criteno de racionalidad administrativa) v el crecumento del
aparato admuinistrativo a partir de los afios sesenta, resultado de la activa intervencién del estado en distintos campos
y dreas. Los gobiernos empezaron enionces a tomar en cuenta algunos criterios de modernizacion administrativa:
normatividad, programacion, planeacidn y coordinacidn Dos fueron las preocupaciones esenciaies: pmmero,
conrrolar al sector paraestatal, que crecia sin control; segundo, vigilar la uniizacion de los recursos presupuestales.
[...] Durarnte el auge petrolero comcidié 1a honanza econdmica con ta 1dea de modernizacién administrativa; (pero
las acciones emprendidas se vieron) pervertidas por que la modernizacién fue incluida en proyecios polificos; por
otra lado, los programas de reforma tuvieron apoyo politico y recursos generasos, pero o el tiempo necesario para
que se teflejaran los resultados. Modermizacion sigmfico incorporar nuevos cédigos de comunicacién que sélo
podian des ciftar generaciones formadas dentro de conocimuentos y téenicas de vanguardia administrativa. (Lo que
provoctd el desplazamiento) de la estructura de partido en ¢l poder por el drgano ejecutivo de gobierno y su
burocracia.(Hasta alcanzar una importancia que finalmente ne fue tan benéfica como se esperaba) ya que ésta entrd
en senos conflictos al tratar de imponer su influencia en cuestiones que sé consideraban priontarias (hasta que
aparecieron) diversas burociacias que se enfrentaron para hacer valer puntos de vista y opiniones particulares. Ese
conflicto quedd de manifiesto cuanda (en la década 80- 90)no hubo acuerdo para incorporar la modernizacidn
administrativa como recurso aytdnome v de utiliad en el proyecto gubermamental. En 1982 aparecié de manera
clara]...]la necesidad de establecer el servicio cwvil de carrera, que permitiera a la admunistracién tener autonomia
respecto del proyecte politico, asi como a evaluacidn de programas gubemamentales. Todo esto fue rmposible y,
frente a jos problemas de la crisis econdmica, la modermzacién administrativa volvid a quedar diluida y subordinada
a las urgencias del momento. {,,.] Dentro de las priordades del gobierno salimsta, urgido para dar solucién a graves
problemas de 1a erisis ccondnnca, no estuvo nunca incluida la modernizacién administrativa ni muche menos- a
diferencia de su antecesor- en su plan de gobiemo{...] En la medida en que la admimstracion funcione mejor, que el
ciudadano sienta gue 10§ servicios que se prestan con honradez y eficacia, y que sus contribuciones (fiscales) se
orienfan ¢n provecho de la colectividad, su compromuse con el proyecto polinco en mmo tenderd a
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fortalecerse."Paginas 143- 148, También destaca el articulo publicado el 3 de Agosto de 1998, en la revista
“EPCCA", por Ricardo Raphael de la Madnd, quien también coincide en que “... ¢l problema central es que en la
admimistracion piblica federal, més gue la expenencia o el conocumento, hasta hoy se ha premiado 1a lealtad y la
sumisién zl jefe mnmediato.”; Otro artfculo relacionado se publicé en el diano “El Financiero™, el dia lunes 10 de
Junio de 1996, cuyo awtor Luis Carlos Ugalde subraya que la ra2én per la ¢ual la burocracia federal [ha side] el
principal reclutador de drrigentes politicos en México se debe 2 ... 1a debilidad del poder legislativo( ¢l cual] no ha
sido un espacio propio y vigorose de ascenso politico, sino solo un escalén intermedio para volver a ser funcionario
publico o para obtener otra candidatura de cleceién popular, los legesladores desempefian sus funciones con la mara
siempre e¢n la siguiente posicién politica, Por ello los diputados del PRI prestan tanta atencién a las preferencias del
presidente de la republica y de los secretanos de Estado, quienes si pueden ofrecer espacios de més poder ¥ de mas
proyeccion politica ™ A este respecto cabe aclarar que la eminente aprobacidn de la carrera parlamentaria, surgira
como nueva postbilidad de desarrollo profesional del trabajo legislativo y come otra forma de control del poder
gjecutivo, ademds de las rentabilidad que se obtiene por parte de la soberania. Finalmente el mismo autor aclara que
.. para un burécrata mexwano la especializacidn no paga, por gue sabe que cualquier evenmalidad lo puede
desplazar ¥ enviar a un irea de trabajo totalmente diferente. También sabe que su ascenso no depende de sus
conocimentos pariculares sobre alguna matenia, sino de su flexibilidad para adaptarse a la tarea que le sea
encomendada.”
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CONCLUSIONES




PRIMERA. Para la consecucion de los fines del Estado democratico contemporaneo
se requiere de una estructura o cuerpo basico de funcionarios que otorgue continuidad
y viabilidad a 1as instituciones que dan vida a los poderes de la Union.

SEGUNDA. las actividades propias de la gobernabilidad del pais, la administracion y
la contienda politica que tiene por objetivo asumir el poder estatal, son fenémenos y
concepios en los que se encuenira inmersa y en constante tensién la actividad diaria de
los servidores pablicos, por lo tanto su disposicion de servicio a la ciudadania es una
prioridad.

TERCERA. La conservacion del poder, la discrecién de los asuntos del Estado, la
precision al aplicar las principales tareas que atafien a fa comunidad contemporanea,
como son la seguridad nacional del pais, la preservacion del Estado de derecho, la
actividad legislativa y el desarrollo pacifico de fa democracia, son funciones que
requieren de un sistema sélido conforme al cual se organicen y desplieguen tales
actividades. Esta es la via mas segura para construir instituciones que fructifiquen en un
Estado legitimo, lo cual le permitira cumplir sus fines en forma eficaz.

CUARTA. La cooperacion internacional en materia de intercambio de informacion de
modelos de sistemas de carrera es una herramienta, no el paradigma de las soluciones
a los problemas que presentan las diferentes estructuras de funcionarios de los paises
que se acogen a este sistema, las consecuencias de calfcar o importar modelos sin
tomar en cuenta las caracteristicas propias de cada Estado pueden ser indtiles. Los
modelos a importar deben ser comectamente adaptados a cada realidad. En este
sentido se debe subrayar que todos los sistemas son imperfectos, se contindan
depurando, por lo que nadie tiene la Ultima pailabra en materia de modelos de sistemas
de carrera en el mundo.

QUINTA. La iguaidad de oportunidades para ingresar al servicio publico, la
concesién de un grado dentro de un cuerpo asignado, la independencia politica y
administrativa de que gozan los organos encargados de calificar, reclutar, desarrollar y
en general dar seguimiento a la carrera de los funcionarios, ante los drganos y
funcionarios con poder publico y compromisos individuales y de partido ha permitido
establecer un sistema eficiente en Francia, todo en un clima de las mas amplias
libertades politicas para |la defensa de los intereses colectivos,
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SEXTA. La separacidn de las funciones politicas de las administrativas permitio
que la organizacion de funcionarios britanicos se profesionalizara. Asi los cargos de
eleccidon popular asumen la responsabilidad de las politicas aplicadas y que el
electorado decidié mediante el voto, por su parte, el cuerpo de funcionarios se asume
como instrumento politicamente neutral. El principio de merito se liga en cada etapa de
la carrera, lo que convierte al funcionario britanico en un servidor profesional,
capacitado y eficaz, cuya preocupacion no radica en la incertidumbre de la permanencia
en su empleo, para lo que tendria que comprometerse, sino en |a actualizacién de sus
conocimientos.

SEPTIMA. El modelo norteamericano ha sido sometido a miltiples y profundas
revisiones derivadas de la preocupacion de los funcionarios que han accedido a cargos
de cardcter politico, con el objeto de legitimar sus lineas de accidon. De las
recomendaciones hechas puede deducirse que aun son asignaturas pendientes: el
aumento de la automatizacion de los servicios, la simplificacién de los procedimientos,
la conformacion de un cuerpo superior de funcionarios profesional, incentivar la
neutralidad politica de los funcionarios. Sin embargo, dada la muitiplicidad de estatutos
que rigen el sistema e independencia de los mismos es evidente que existe un acuerdo
en los principios del modelo que permite dar cierta unidad al sistema.

OCTAVA. En el fondo todos los paises contaban, sin distincion, con sistemas de
patronazgo o de spoil system en sus aparatos administrativos, legisiativos o judiciales,
que degradaban en forma importante el ejercicio de la funcién y poder pablico, lo que
los lleva a encontrar sistemas de organizacion que legitimaran tal ejercicio.

NOVENA. No es posible permitir que la irracionalidad y venalidad de los equipos
politicos de cada Estado organicen los cuerpos de funcionarios que integran los
pederes publicos y dan viabilidad a las instituciones. Los acuerdos béasicos para que las
instituciones sean viables y legitimas deben contemplar el principio de carrera; de
neutraiidad politica; de eficiencia y de acceso democratico al servicio plblico. De otra
forma estamos en el plano de la demagogia y la desorganizacion.

DECIMA. La carrera permite que cualquier ciudadano, en igualdad de circunstancias

-sin que su color, raza, religidn, profesién, sexo, edad, constituyan un elemento de

exciusion- y que posea la capacidad, asi como los elementos requeridos por €l servicio, '
pueda acceder a un puesto. Una vez que es asignado a un grado cuenta con los

elementos que le permitan desarrollar sus potencialidades intelectuales, académicas,

técnicas o profesionales.

DECIMA PRIMERA. La neutralidad requerida al funcionario puede ser sujeta de
controversia, en virtud del principal argumento de los politicos, que consiste en que la
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conviccion para el desempefio es importante, lo gue implica necesariamente resultados
electorales. La neutralidad trae aparejado el usc aseado de los recursos publicos en
cualquier etapa de la vida publica, en otras palabras propicia la erradicacion de la
corrupcion, Por lo tanto este principio se encuentra intimamente vinculado con otros
elementos de la carrera, como la justa remuneracion, las evaluaciones constantes, la
profesionalizacion, ia responsabilidad de los equipos politicos ante la ciudadania por las
politicas aplicadas, y en generai la viabllidad de ascender en la jerarquia. Todo propicia
que la carrera cargue con el peso de la viabilidad profesional de sus funcionarios.

DECIMA SEGUNDA. El principio de carrera en las fuerzas armadas, el servicio
diplomatico, el servicio profesional electoral, el servicio civil de carrera del Ministerio
Publico de la Federacion, en el México contemporaneo es una realidad, es vigente. Aun
no logramos el acuerdo en la unidad de los principios que deben regir el sistema de
carrera. No podremos hablar de Ia neutralidad politica de los funcionarios sin sistemas
equitativos de acceso a la carrera, sin evaluaciones periddicas que motiven la
profesionalizacién, el ascenso, la calidad y eficacia de los servicios. Los politicos
propiciaran un sistema de patronazgo y clientelismo que supla la lealtad por la
confidencialidad, la conviccion politica por el profesionalismo y especizalizacidn, el pago
de prebendas por remuneracicnes justas, mientras la voluntad politica y apatia
ciudadana asi io disponga. '
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