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"MéxICO es un pueblo que se ha dIstinguido, en su vida púbhca, 
por una pasividad oscilante entre el estoicismo y el nihilismo, 

La pasividad es renuncia a la aCCIón y por eso mismo es 
renuncia a la libertad. 

El pasivo rehuye las declsiones, 
así, no es extraño que la pasividad, 

al acumularse a veces cambie de signo y estalle en un acto 
de vlOlenclG individual o colectiva. 

La pasividad mexicana es volcánica. 
Nuestra pasivIdad también se expresa en acciones y salidas inesperadas, 

en apanencia absurdas y que pertenecen al género del humor negro, " 

Octavio Paz. 
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INTRODUCCiÓN. 

Nuestro interés pretende enmarcar la descripción, análisis y posible aplicación del 

selVicio civil de carrera dentro de la actual arena politica nacional, es decir, revisar las 

perspectivas propias de un movimiento internacional, surgido en las democracias 

liberales, que propone una forma práctica de organizar la fuerza humana al selVicio del 

Estado, ante un panorama politico en constante cambio, donde la cohabitación de los 

partidos politicos en los órganos de gobierno del Estado -tanto en el nivel federal, 

como estatal y municipal- es cada vez más usual. 

El servicio civil como concepto e institUCIón es sumamente extenso, no sólo 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 proyección es amplia, ya que ordena diversos 

sectores de la vida publica estatal: las fuerzas armadas, el poder judicial, el selVicio 

diplomático, el cuerpo encargado de la procuración de justicia, las instituciones 

electorales. Como puede obselVarse la amplitud y profundidad de cada ámbito 

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

Nos hemos propuesto caracterizar al selVicio civil con base en la experiencia 

comparada y nacional sin perder la perspectiva politica- cultural del Estado y la 

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



beligerantes y que ante la nueva conformación de éstas es necesaria una adecuación 

ante los nuevos tiempos. 

La lección de las experiencias estudiadas nos permite plantear requisitos o conceptos 

que integran la institución del servicio civil y que deben ser inscritos y observados para 

pOder afirmar que hay la intención tanto de democratizar al país, como de actualizar o 

contemporarizar sus instituciones. 

El servicio civil no es el paradigma absoluto que dará solución a nuestras inmaduras y 

politizadas, en su mayoria, instituciones pero si dotará al Estado mexicano de la 

energía institucional suficiente para hacer frente a eventuales cambios y alternancias 

de partido encargados del gobierno del pais, todo en un contexto de definitiva 

transición politica. 

Il 



CAPITULO 1 

ESTADO Y GOBIERNO 



1.1 Estado. Concepto. 

El Estado contemporáneo, no obstante su crisis propIciada por movimientos 

económicos internacionales, tiene la necesidad de seguir contando con los órganos 

encargados de cumplir sus fines. La evolución de las comunidades políticas, tanto en 

su conciencia política como en sus demandas, han propiciado la actualización de la 

ingeniería organizatlva de los poderes estatales. Antes de penetrar en el análisis de 

una de las formas de actualización de la capacidad organizativa del Estado, debemos 

tener un cuadro de referencia " dentro del cual se sitúa nuestro análísis principal, el 

selVicio civil de carrera ante las transiciones políticas. 

No existe un consenso doctrinal en torno al Estado, tal vez por su carácter político y 

público, que a diferencia del derecho privado, en el " ... publico nos encontramos 

entregados a nuestras solas fuerzas, pues no poseemos una tradición, ni siquiera 

aproximadamente sistemática, de las antigüedades relativas al Derecho del Estado. 

Los particulares institutos se han originado históricamente, por tanto, de una manera no 

racional"'. De esta forma han surgido diversos conceptos del Estado, elaborados desde 

diversos enfoques o teorias, principalmente las juridicas y las sociológicas. 

El maestro Rolando Tamayo considera que " ... el Estado constituye un conjunto de 

I Realizan analisi, I!xhaustiv0S de la materia, entre otros.Aurora Amálz. en üencU/ Polilu .. :(¡ manifestada en teorías 
~leI EI'wdo e IgnacIo Burgoa en:-.u obra r!I E,IIW/O, 
.. SCITa ROJas. Andres. TeO/-ja del Estad(), Ed Pomia Mboco. 14~ edIción. 1998. Pág XIII. 



funciones jurídicas cuya comprensión es necesaria para entender el comportamiento 

de la comunidad política, [además] es títular de derechos y obligacíones, crea derecho, 

aplica una constitución, contrata, representa a los nacionales, tiene jurísdicción, ejecuta 

sanciones, celebra tratados y, entre otras características, es sujeto de derecho 

internacional. ,,3 

Así el Estado, para el propio Tamayo Salmarán, tiene un carácter jurídico y 

Jurisprudencial, es decir, el Estado está constituido por un conjunto de preceptos 

normativos que ordenan la vida de la comunidad. 

Subraya la neceSidad de tomar en cuenta el lenguaje y el vocabulario jurídicos porque 

son imprescindibles para entender el significado de conceptos inherentes al Estado, 

tales como poder y soberanía. Por tal razón, la teoría política debe asimilar los 

conceptos del Estado, ya que de lo contrario " ... la ciencia política que no se encuentra 

enraizada y fundamentada en tal disciplina [el estudio del Estado en términos jurídicos], 

se convierte en un conjunto de vaguedades de fácil apreciación.'" En esa virtud, sería 

un error analizar los pros y los contras, así como las implicaciones políticas del servicio 

civil de carrera sin la certeza del lenguaje jurídico pro pío del Derecho Constitucional y 

de la Teoria General del Estado. En el contexto actual, donde se prepararon y llevaron 

a cabo las eleCCiones más importantes de final y de principio de siglo, abundan los 

analisis y opiniones pOlíticas en forma de ensayos, artículos, columnas, discursos y 

) Tamayo y Salmorán, Rolando. DiCCIOnario JurídIco MexIcano Tomo n. lIlUNAM. México. 7U ed.1994. PagI321. 
~ Idem. 
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otras manifestaciones, que en su mayoria dejan ver en su lectura un conjunto de 

vaguedades de fácil apreciación, precisamente por la falta de un soporte jurídico 

mínimo que requieren los asuntos políticos del Estado contemporáneo. 

El maestro Tamayo no se compromete más y sólo enumera las principales 

característícas del Estado, al afirmar que: "El Estado es una corporación formada por 

un pueblo dotado de poder de mando originario y asentada en un determinado 

territorio. [Así el Estado es una] corporación -[tiene] personalidad jurídica propia, sujeta 

de derecho -; [posee] territorio- puesto que la corporación actúa y se manifiesta en un 

espacio determinado; [y cuenta con poder originario, es decir con soberanía] - actúa, 

se conduce de forma autónoma e independiente.,,5 

De acuerdo con la anterior postura, que considera al factor jurídico 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 sólo la personificación del 

orden jurídico. Como poder, no es otra cosa sino la vigencia de este orden jurídico."6 

No obstante, el criterio de Norberto Bobbio dice que " ... de todas las tesis kelsenianas 

la reducción radical del Estado a ordenamiento jurídico es la que ha tenido menos 

éxito",7 

s ¡bId. Pág. 1322. 
6 Serra ROJ<ls, Andrés. Teoría del Estado. Ed. PolTÚa. México. 14" edición. 1998. Pág. 183. 
7 BobbLO. Norberto. Estado. gobwrno y sOCIedad. Fondo de Cultura Económica. México. 1 ~ ed 1989. Pág 74. 
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La aportación del maestro Andrés Serra ROjas es determinante para entender la razón 

por la cual se desenvuelve un constante movimiento político dentro del Estado, misma 

que radica en la lucha constante por el monopolio y exclusividad del poder coactivo del 

cual el Estado es titular. El mismo autor define al Estado como un " ... orden jurídíco de 

convivencia que organiza y combina elementos muy complejos, todo ello para servir a 

la sociedad."g Añade que el Estado es una forma de asociación superior a todas las 

formas de asociación, pues supone el monopolio y la exclusividad del poder coactivo. 

El concepto traduce un carácter jurídico del Estado, pero agrega a la sociedad quien 

juega un papel básico en el Estado, ya que es por ella que surge, se desarrolla y actúa 

el Estado. 

El propio tratadista considera que la soberanía del Estado debe ser entendida como el 

poder supremo de monopolio y coacción del Estado- poder que puede transmitirse de 

varias maneras -. Entender esto es importante porque en torno a la posesión de la 

soberanía gira el proceso polític09 estatal. Y quien es titular de la soberanía, también 

puede controlar el proceso administrativo del Estado, que consiste en el empleo 

ejecutivo de la organización estatal. Por lo tanto dentro del Estado se desarrollan dos 

procesos que difícilmente pueden andar caminos separados: el proceso político y el 

s Ibld. Pág. 167. 
'l De acuerdo con un texto canónico de nuestros días. power and soc¡ecy de Laswell y Kaplan [1952], el proceso 
políttco es defimdo corno ..... la fannación, la distribución, el ejerCicio del poder". En Bobbio. Norberto. Estado, 
GobIerno y Sociedad Fondo de Cultura Económica. México. 1989. Pago 103. 
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proceso administrativo (que deberia ser entendido como el uso racional del Estado -

gobierno).'o 

La formula planteada por el Dr. Diego Valadés", que consiste en estructurar un 

conjunto de controles al poder, y en especial algunos que tienen como finalidad lograr 

que el proceso politico del Estado siga su propia vertiente sin que sean afectadas las 

funciones de los poderes estatales. Asi, quienes operan el Estado- gobierno 12estarán 

obligados a garantizar que el proceso administrativo estatal no se vea obstruido por los 

impulsos de la lucha politica. 

Para la maestra Maria de la Luz González el Estado constituye una realidad más 

amplia que la sola construcción normativa ordenadora de conductas en una comunidad 

determinada. Para esta autora" ... el Estado se localiza en el mundo de la cultura, es 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 aspectos[además del juridico]: 

• "Una realidad inmediata, exterior, fenoménica. Que incluye al territorio, el 

pueblo, fenómenos de fuerza y de poder. 

10 [bid Pig. 169. 
1I Contemda en El control del poder y que posteriormente ahondaremos en ella. 
\~ Estado- gobierno como lo plantea la tesIS de Maunce Duverger, en donde uno de los "sentIdos" o aspectos del 
Estado esta mtegrado por el conjunto de tos gobernantes de una nación soberana [y las herram.tentas estatales para 
cumpllf los objetivos del Estado]. 
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• "Una realidad última esencial. Donde se encuentra la realidad más intima del 

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

• "La existencia histórica del Estado. Que representa el desarrollo temporal de 

los Estados- nacimiento, desarrollo, transformaciones y extinción-o 

• "Una actividad normativa. Donde el Estado actúa en el proceso de creación, 

definición, aplicación y sanción de las normas jurídicas. ,,13 

De lo antenor se desprende que un enfoque exclusivamente jurídico dejaría incompleta 

la descripción del Estado. Por lo tanto, y para confirmar su postura afirma que " ... el 

error de Kelsen estriba precisamente en querer centralizar el punto de vista jurídico y 

querer servirse [solo] de un método jurídico, [puesto que] el derecho no agota el 

Estado"." 

Aún ante los diversos enfoques prevalece un hilo conductor que radica en la constante 

percepción intelectual del carácter juridico del Estado, lo que no implica, como afirma la 

maestra Maria de la Luz Gonzalez, que el Estado se agote en el Derecho, pero deja ver 

que el Estado trasciende lo jurídico. Como lo demuestra el siguiente concepto de 

Estado que nos ayuda a entender más claramente el proceso de gobierno y 

administración estatal. 

1) González González, Ma. de la Luz. Valores del Esrado en el pensamienfo político. Ed. Me Graw HIIl .. México. 2~ 
edlClOn 1998 Págs. 23·30. 
14 Idem. 
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Desde una perspectiva social del Estado, una definición integral incluiría tres 

elementos: 

"Primero: el Estado es un conjunto de instituciones, manejadas por el propio 

personal estatal, entre las que destaca muy particularmente la que se ocupa de 

los medios de violencia y coerciÉln. 

"Segundo: A. Esas instituciones se localizan en el centro de un territono 

geográficamente delimitado, atribuido generalmente a una sociedad; B. Hacia su 

interior, el Estado vigila severamente a su sociedad nacional, y hacia el extenor a 

las numerosas· sociedades entre las que debe abrirse camino lO. 

15 Hace referencia táCIta al concepto de segundad nacional y las labores de IIlteligencla propias de esta labor; 
siempre fundadas en la razón de Estado. En este senti.do, es unportante mencionar que" ... si se qUIete establecer un 
Sistema auténticamente democrátIco, las instituciones, leyes y cultura deben democratizarse, y eso incluye a los 
ServlCl0S de mtehgencla y de seguridad"[ así como, en general, a todo el SIstema funcionarial que da vida a los 
poderes del Estado. Debemos aclarar que los mecamsmos de segundad naCIOnal justIfican su existencia por la 
pOSIbilidad latenle de amenazas mternas o externas, ". para enfrentarlas. los gobiernos crean instituciones 
especiahzadas en defender la seguridad de la Nación", tales como las instituciones que ofrecen servicios de 
Inteligencia, ". que tlenen la mISión de reumr la Información y procesarla para anticipar o explicar la magnitud, las 
caracteristlcas y el origen de las amenazas a la Nación. Los documentos que se elaboran a partir de esa informacmn 
alimentan la toma de decisiones de los gobernantes, Incluida la utilización de la VIOlenCIa". Así dIchos servIcios ..... 
son necesarios para defender la seguridad de la naCión, pero el poder G.ue adG.uleren los puede transformar en una de 
las amenazas más pehgrosas a esa misma segundad". Por lo tanto, los mecamsmos que puedan democratizar y 
ampliar la cultura de la segundad naCIOnal no son sufICientes, son necesarios, también, para lograr el objetIvo que 
se instrumenten los canales jurídicos necesanos para profeSIOnalizar, a través del servicio civil de carrera, el servIcio 
de mtelIgencia en MéxIco," ya que la especialIzaCión y el profeSionalismo no sólo mejoran la calidad de la 
inteligencia [yen general, de todos los servicios que presta el Estadol, también fortalecen el principio de que están 
al semcio del Estado y de la naCión, y no del gobierno o mandatano en tumo." Por otro lado, ..... en las democracias 
políticas modernas los nesgas creados por los serviciOS de mtehgen<:la y segundad no desaparecen pero si se 
reducen. La razón pnnclpal es que éstos se orgamzan y funCiOnan en marcos legales y adnunistrarivos claramente 
establecidos y dehmitados." Los nesgos, en un pais en transicIón, también pueden observarse no solo en los 
servicios de inteligenCia. es declf, también en aquellos órganos donde el gobierno decida o escoja procesar 
¡nformaclón confidenCial y de relevanCIa para el Estado. como por ejemplo la SHCP, donde no solo existe el control 
téCnICO del presupuesto, ¡amblén ciertas funCiones aSignadas a esta secretaría Juegan un papel politlco relevante, 
sobre todo a partlf de que la Secretana de Gobernación. órgano político por excelencia y tambIén regularmente 
dlnglda por abogados. deJÓ de ser la prinCipal fuente de actividad de coordinaCión política, cnteríos que daban 
mayor establlida.d y certeza al desarrollo económico y politlco del país. Aguayo Quezada, Sergio y Badey, JOM. Las 
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"Tercero: el Estado monopoliza el establecimiento de reglas al interior de su 

territorio, lo cual tiende [o debe tender] a la creación de una cultura política [y 

jurídica] común compartida por todos los ciudadanos 16. ,,17 

La definición íntegral transcrita no representa una novedad en su totalidad: reconoce el 

carácter jurídico del Estado y el monopolio que tiene de los instrumentos de coerción; 

no enuncia al pueblo como elemento del Estado, no obstante hace alusión a la 

sociedad y a la ciudadanía; se refiere al territorio como el espacio vrral del Estado. La 

aportación más valiosa del citado concepto la ubicamos en su primera consideración, 

en la que trata y establece sin ambigüedades que el Estado cuenta ó debe contar con 

el personal necesario para que las instituciones funcionen, para que la maquinaria 

estatal trabaje al servicio de la sociedad. 

No podemos escapar a los cuestionamientos contemporáneos en torno al Estado, que 

señalan principalmente la problemática sobre " ... si el Estado debe seguir siendo y en 

qué medida el garante y promotor de los intereses generales, [y al mismo tiempo 

determinar] en último término que son los intereses generales y cómo evitar que la 

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

~egundades de MéxIco y Estados Unidos en un momento de transIción. Ed. Siglo XXI. México. 1997. Págs. 184 y 
185 
lb Como lo demuestra el caso Mexicano, la sola vigencia de una Constitución no trae aparejada una cultura jurídica 
t!ntre la población. Sobre todo SI se considera que SI un mexicano desea contar con una versIón actualizada de la 
Constiruclón, tan sólo en los últimos treinta años debió comprar 48 ediciones dIferentes. Ponencia del Or Diego 
VaJadés Ríos en el Instituto de InvestigacIones Jurídicas, el 2 de Febrero de 1999. 
17 A Hall. John y Ikenberry, G' John. El Estado. Ed. Patria. México. l~ edición. 1991. Págmas 12 y 13. 
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exista la posibilidad de un control democrático por parte de los ciudadanos.,,18 En efecto 

la sabiduria social ha determinado hasta este momento de nuestro desarrollo que la 

forma idónea de la organización politica social es el Estado, y el mismo devenir decidirá 

en lo sucesivo la nueva forma de organización politica. Coincidimos en que la frialdad 

burocrática y el egoismo politico propio de los partidos impide, cada vez más, asumir la 

sensible responsabilidad de percibir y satisfacer las necesidades básicas generales 

dela población, a lo que se debe añadir un tejido social cada vez más pendiente del 

actuar estatal. 

En este contexto, de profundos cambios," ... por la forma en que se diseñen las 

instituciones 19 del Estado [estaremos en condiciones de responder a las cuestiones 

pendientes del Estado20 mexicano contemporáneo, 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 

rediseño de las instituciones deberá apuntar] a la construcción de un Estado de 

derecho democrático que se apoye en el principio de las mayorías."" En otras 

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

18 Cárdenas Gracia, Jam1e F., Una ConsMuctQn para la Democracia, MéxlCO, UNAM, InstLtuto de lnvesngadones 
juridlcas, 1996, Pág 21. 
19 Instituciones: Un conjunto de pautas para la actividad organizatlva mediante las cuales los seres hwnanos rigen 
su vida matenal en el espacio y en el nempo [en realidad el servicio civil corresponde funcionalmente a esta 
premisa, en virtud de que tal institución, CIvil servlce. constituye en realidad una pauta para el actuar estatal del 
Estado]. Es Importante señalar que las mstituciones no lo son todo; influyen en la sociedad, pero también la sociedad 
influye en ellas. En Cardenas Gracia, JaIme F., Op. Cito Pág. 12 Y 13.6 
:!o El Dr. Jaime Cardenas considera que el Estado para la CIencia PoHtica actual es entendido "". como sistemas 
adrnmisttativos, bU10cratlcas y coercitivos permanentes que no solo ttatan de estructurar las relaciones entre la 
sociedad CIvil y la autondad púbhca, sino también de estrucrurar muchas relaCIones cruCIales dentro de la SOCIedad 
CIvil." Cárdenas Gracia, Jaime F. Op, Ot. Pag 17. 
:IIbld. Pág. 21. 
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encargadas de establecer las pautas organizacionales de la función pública - en 

cualquiera de los tres poderes- de forma tal que se abran todos los puestos a las 

mejores capacidades y talentos, a través de la aplicación de los diferentes principios 

que conforman el servicio civil de carrera. 

Debemos subrayar que las configuraciones organizativas junto con los modelos de 

actividad que desarrollan, como lo puede ser el servicio civil de carrera -() en nuestro 

caso específico, un sistema de patronazgo o patrimonialista y clientelar o de motín 

polítíco de la estructura funcionarial del Estado- influyen en la cultura política22
, ya que 

fomentan y desarrollan algunos tipos de formación de grupos y de acciones políticas 

colectivas. Tal como es el caso alemán donde no se han desarrollado actividades 

clientelares en los partidos, porque previa a la existencia de ellos había una burocracia 

profesional, razón que ha hecho que los partidos alemanes sean altamente ideológicos 

y programáticos. En este sentido, observamos una retroalimentación muy positiva entre 

instituciones tan diferentes como lo son los partidos políticos y los órganos del Estado, 

en virtud de la vigencia de una estructura funcionarial profesional de carrera que incide 

directa y positivamente en la disminución del apetito político que despierta el motín de 

puestos que integran los órganos estatales para los partidos beligerantes. Concluimos 

que la razón por la cual no contamos con un concepto de Estado único o acabado 

reside en que " ... el estatismo pleno no ha sido en la historia más que una aspiración 

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

~2 Puedes inclun el comentano de Gonzillez Avelar respecto de el compadrazgo o de la importancia de las 
relaciones, mas que de las capaCidades para poder acceder :1 una función púbhca. 
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Europeos, que han avanzado notablemente en el camino entre la aspiración y la 

realización, la mayoría de los Estados del tercer mundo, por el contrario, siguen 

albergando más esperanzas que realidades: sus ciudadanos no suelen compartir una 

misma cultura, [propiciado también por un sistema de repartición de riqueza inequitativa 

y otras desigualdades sociales igual de profundas], lo que quiere decir que aún no se 

consolidan como Estados nacionales."" Por otro lado, hoy día, presenciamos un 

movimiento de contenido ideológico más económico que humanista, denominado 

globalización, del cual concordamos con "John Galbraith, quien - economista casi 

diabólico, que reviste sus argumentos con sarcasmos volterianos- en una entrevista 

publicada en Octubre de 1997, en el Corriere de la Sera, que circula en Italia, hizo una 

denuncia audaz, definiendo la globalización de la economía como la forma actual del 

imperialismo económico. Al afirmar, Galbraith, que la globalización es un vocablo que 

yo no uso. No es un concepto serio. Nosotros los norteamericanos lo inventamos para 

disimular nuestra política de invasión económica en otros países.,,24 

1,2. Elementos del Estado. 

Al analizar la composición última del Estado, es decir sus elementos", nos 

encontramos ante un debate añejo y vigente pero ante todo delicado, ya que para 

!J A Hall, John y lkenbeny, G: John. Op Clt. Pág. 14 
~4 Russomano, Mazart Victor, El Derecho del Trabajo en el siglo XX En " La Ciencia del Derecho durante el siglo 
Xx. UNAM. Instituto de Investigaciones JUTldicas, l" edición. México \998 Pág. 844. 
~5 [Elemento se refiere al ", .. un concepto genérico que comprende las entidades últimas de las cosas, sobre todo 
matcnales, es decir, tos componentes mdh'\s\bles de tos cuerp,os complejos, tanto materiales, como en las 
elaboraCIOnes t~!cmcas o ~splnruales." Serra ROJas, Andn!s. Teoria del Estado. Ed. Poma. México 14~ ediCión. 
¡ 998. Pag 231. 
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algunos autores este tema implica establecer los supuestos últimos o básicos conforme 

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

Adentrarse en el tema requeriría, inclusive, una investigación especial que tomara en 

cuenta el contexto complejo del Estado contemporáneo. Por ahora, nos preocupa 

contar con una plataforma suficiente que nos permita ubicar correctamente el proceso 

gobiemo- administración dentro de alguno de los elementos estatales. 

Conforme a una teoria tradicional, deben considerarse los siguientes elementos 

como esenciales del Estado: Un territorio, una población, los fines que se propone 

atender y un orden juridico general que enlaza a todos sus elementos. En otras 

palabras, el Estado debe comprender un grupo social importante, localizado sobre una 

porción de la superficie terrestre, dotado de un poder de mando soberano y un orden 

juridico general encaminado a alcanzar determinados fines.,,'6 

En un concepto más elaborado, el Dr. Andrés Serra Rojas concluye que " ... los 

elementos del Estado se pueden clasificar en elementos esenciales o constitutivos del 

Estado y elementos determinantes o modales, que son atributos del poder y del 

Derecho. Los elementos esenciales son: el territorio, la población, el poder y el orden 

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

agregan los fines del Estado."" Expresa asi su preocupación por separar los factores 

,6 Serra Rojas, Andrés. Teoría del Estado. Ed. Pomia. México. 14" edición. 1998. Pág. 233. 
"~ Idem. pog. 238. 
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del Estado que permiten su exteriorización, 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, autónoma. 

Desde otra perspectiva, los elementos del estado son considerados como el sostén de 

una estructura " ... dialéctica, gracias a la cual los elementos que la configuran se 

influyen correlativament~ y forman una síntesis de vínculos encaminados hacia una 

misma dirección."'· Para la maestra Maria de la Luz González, los elementos que dan 

forma al Estado y que constantemente se interrelacionan entre si son: el pueblo, el 

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 porción geográfica en la que desenvuelva la vida de 

relación. 

El territorio o marco territorial es el área geográfica que le sirve de asiento al Estado, o 

como ha afirmado Kelsen, el territorio ",. no es en realidad otra cosa que el ámbito 

~~ Gonz.llez Gonzalez, Ma. de la Luz. Valores del Estado en rd pensamIento político Ed. Me Graw HIlI.. México. 2-
edición, 1 998. Pág. 250. 
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espacial de validez del orden jurídico del Estado. Para Hermann Heller, el territorio es 

la condición geográfica del obrar estataL,,29 

Podemos agregar que el territorio constituye un espacio geográfico imprescindible 

dentro del cual la actividad de los procesos de gobierno y administración será llevada a 

cabo por los órganos estatales establecidos. 

Para autores como Jellinek el terntorio es trascendente solo como espacio geográfico 

en unión con el factor humano, ya que "". considera que sin sujetos humanos no hay 

territorio sino sólo partes de la superficie terrestre. El territorio también es elemento 

básico de la jurisdicción estatal al afirmar que amén de que los ciudadanos sólo pueden 

quedar sometidos al pOder de su Estado, tanto que las consecuencias jurídicas de su 

sometimiento puedan realizarse en el territorio"3o Y agrega que el significado juridico 

del territorio se expresa de una manera dual: una negativa, porque prohibe a cualquier 

otro poder no sometido al del Estado ejercer funciones de autoridad en el territorio sin 

autorización 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 consecución de los fines 

estatales, ya que es imprescindible31 para el establecimiento de los poderes estatales, 

~? Sena ROJas, Andres. Teorla del Estado. Ed. PoITÚa. MéXICO. 14" edICión. 1998. Pág. 238. Pág. 271. 
JO González González. Ma. de la Luz. Valores del Estado en el pensamiento político. Ed Me Graw Hill .. MéXICO. 2D 

ediCIón J 998. Pág.232. 
11 Desde una perspectiva contemporánea del Estado, ya que la antigua reflexión sobre el Estado solo consideraba a 
la comumdad de ciudadanos. 
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mismos que a través de sus órganos coadyuvarán a la realización de los fines de 

determinado Estado. 

Ante la globalización. que tiende a borrar, o mejor dicho a uniformar las naciones en 

sus costumbres, valores, principios, derecho y cultura en torno a principios económicos; 

también presenta una tendencia a uniformar criterios mundiales de organización de las 

estructuras humanas de los Estados, como es el caso del servicio civil de carrera.'2, 

asunto del que posteriormente haremos los comentarios pertinentes. 

Finalmente, el territorio es un elemento que trasciende porque " ... supone un gran 

avance en la civilizacIón en virtud de que implica la sedentariedad, o sea, la 

permanencia de un pueblo en un espacio geográfico determinado, hecho esencial para 

la aparición del Estado; El territorio posee alcance político, en la medida en que es el 

escenario donde se desarrolla la vida estatal. Todo hecho que afecte al territorio 

estatal, acrecentamiento, disminución, afecta directamente al Estado; el territorio como 

elemento también trasciende porque, inevitablemente, en el ser humano se desarrolla 

el amor a la propia tierra, además la permanente ansia de expansión territorial de los 

pueblos y de mantener a toda costa sus propios confines, así como las graves penas 

que los ordenamientos jurídicos nacionales contienen contra el secesionismo.,,33 

)1 Esta intención estandanzadora del servicio civil, es solo una perspectIva de la institución, no exime de sus 
beneficlOs a! preparar las instituciones estatales ante translClOnes políticas democráticas, o sistemas polítIcos 
altamente competidos que dan lugar a constantes alternancias en el poder. 
1) Gonzúlez Gonz:i!ez, MOl. de la Luz Valores del Estado ell el pensamiento politico Ed. Mc Graw Hin. México. 24 

edlclón.1998 Pág. 232. 
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1.2.2 El Pueblo. 

Los conceptos pueblo y población deben ser diferenciados para comprender el 

fenómeno social del Estado desde una perspectiva jurídíca. "La población del Estado 

hace referencia a un concepto cuantitativo o sea e( número de hombres y mujeres, 

nacionales y extranjeros, que habitan en su territorio, cualquiera que sea su número y 

condición. La población es el número de habitantes de un Estado. Este concepto alude 

a caracteristicas aritméticas, estadísticas, 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 población, que goza de los 

derechos civiles y políticos que se le reconocen legalmente y constituye el cuerpo 

e/eclora/. El pueblo sustenta las instituciones públicas populares, no solo por el apoyo 

económico que les brinda, sino por que en un proceso democrático el pueblo debe 

acceder a los órganos que conforman e integran los poderes estatales.35 

El pueblo es un concepto " ... jurídico que determina la relación entre el individuo y el 

Estado: comprende sólo a aquellos individuos que están sujetos a la potestad del 

Estado ligados a éste por el vínculo de la ciudadanía y que v'lven tanto en su territorio 

como en el extranjero"". 

J4 Serra ROJas, Andrés. Teoría del Estado. Ed. Poma MéXICO 14" edición. 1998 Pág. 241, 242 Y 247. 
JS Más adelante observaremos como John Raw!s establece las bases -dentro de un slstema liberal democrát¡co~ para 
que los cargos sean abiertos y asequibles a las mejores capacIdades. 
J~ Serra ROJas. Andrés Op.cJt.Pág.247. 
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La ciudadania como elemento vinculante entre el individuo y el Estado es determinante 

para la integración de los órganos que dan vida a las instituciones estatales, en virtud 

de que sólo quier as gozan de la ciudadanía están facultados legal y 

constitucionalmente para formar parte de alguno de los órganos estatales. "En 

resumen, él concepto pueblo designa aquella parte de la población que tiene derechos 

civiles y políticos plenos."" 

El individuo, el ser humano, como substancia del pueblo, alcanza un nivel mayor de 

evolución al erigirse en Nación, ya que no solo es la comunidad políticamente 

organizada, sino que, como el Dr. Jorge Carpizo define, " ... la nación es el grupo de 

hombres, generalmente grande, unidos por sentimientos de solidaridad y de fidelidad 

que ayudan a crear una historia común y por datos como la raza, la lengua, y el 

territorio y que tiene el propósito de vivir y de continuar viviendo juntos en el futuro".'8 

Desde otro punto de vista se liga intima mente el concepto de pueblo con el de Nación, 

ya que considera al pueblo como un presupuesto de la Nación. El pueblo es un 

" ... elemento de la organización política; no es la sola suma de ciudadanos ó súbditos, 

ni es una muchedumbre como compuesto humano sin concierto alguno ni enlace 

natural, ni moral, sino un cuerpo instituido por hombres unidos por voluntad singular o 

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

quienes lo forman. [Además] es el titular del poder político.,,'9 Destaca la voluntad y la 

)7 Idem- Pág. 248 
)~ SeCTa ROJas, Andres. Op eh Pág. 256. 
';9 González Gonzalez, Ma. de la Luz Va/ores del Estado en el pensamIento político. Ed. Me Graw Hill .. México. 2~ 
díclón,l998 Pág.250 
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espiritualidad como el dato básico que da lugar al pueblo, no solo 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 congregación natural, anímica, 

esencialmente política, comunidad ordenada, basada en un orden que emana de él 

mismo que la autoridad sanciona."·o 

No profundizaremos en las diferentes escuelas que explican y desglosan el polémico 

concepto de Nación, pero sí consideramos pertinente, y sobretodo útil, estudiar la 

nOCión alemana de Nación- órgano. 

Es útil porque a través de ella podemos percibir en su correcta dimensión el síguíente 

hecho: En virtud de que no hay más voluntad que la voluntad de los seres humanos y 

de que sólo ellos tienen los atributos anímicos y espirituales propíos para el manejo de 

la razón y de la voluntad, el Estado integrado por órganos 4!sferas de competencia 

jurídica- que carecen de las cualidades aludidas anteriormente y por ende incapaz de 

proyectarse por sí mismo, el Estado necesita del concurso de los seres humanos, las 

personas físicas para completar sus fines. Corresponde a los gobernantes y 

funcionarios expresar de acuerdo con la ley, la voluntad que se atribuye al órgano 

jurídico. Además los órganos del Estado tíenen a su cargo expresar la voluntad de éste, 

con independencia de la voluntad del funcionario que actúa no como un acto propio o 

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

40 lbid. Pág. 22L 
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En cuanto a este último aspecto, el desempeño objetivo de la función pública estatal-

en cualquiera de los tres poderes del Estado -, es decir, la acción de los órganos 

estatales mediante el desempeño de los funcionarios, se encuentra en constante 

tensión y tentación para desviar sus objetivos hacia el proceso politico del Estado- la 

lucha por controlar el monopolio del poder político y coercitivo del Estado- a través de 

los diferentes canales que la comunidad política le presenta como opciones - desde los 

partidos políticos hasta la creciente sociedad civil organizada, que cada vez con más 

frecuencia encauza las. insatisfacciones sociales y sustituye los canales politicos 

convencionales que en muchos casos no han podido dar respuesta. 

En otras palabras, los funcionarios41 encargados de las diferentes funciones estatales 

(legislativas, ejecutivas o relacionadas con la administración y procuración de justicia) 

tienen frente asi una propensión 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 razón de ser al desempeñarse como mecanismo 

de control del conglomerado de órganos, es decir como instrumento de contención 

politica, para que las personas fisicas encargadas de dar vida a los órganos estatales 

actúen dentro del marco de funciones asignadas legalmente a cada órgano. 

41 El funcIonario que expresa la voluntad del Estado a traves de su actuación en el órgano, cuyas funciones son 
dehmltadas por el Derecho, actúa expresando al Estado, en representacIón de éste, no hablamos de la representación 
popular que surge como fruto de un proceso electoral 
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1.2.3 El poder. 

Cualquier discusión 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 Estado, en tantq que los órganos del Estado se encuentran 

dotados de un poder creado y tolerado por una sociedad para su propia protección y 

encargado de realizar la empresa de gobierno a través del orden y del apego a la 

legalidad. Como anteriormente mencionamos, los órganos dirigidos y conformados por 

funcionarios con naturales inclinaciones políticas y en virtud del poder con el que se 

encuentran revestidas tales instituciones, no están exentos de la posibilidad de desviar 

el cauce delimitado e impuesto por el propio Derecho. En otras 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 como instrumento del control del poder-

Cabe hacer algunas apreciaciones teóricas con respecto al poder: " ... el poder es la 

fuerza por medio de la cual se puede obligar a obedecer a otra. Autoridad4
' es el 

~~ Autoridad es la potestad que tiene una persona o corporación para dictar leyes, aplicarlas o ejecutarlas, o para 
imponerse a los demás por su capacidad o influenCia. Es la facultad y el derecho de conducir y de hacerse obedecer 
dentro de ciertos límites preestablecidos. La autoridad es una Investidura temporal que viene de la ley O del sufragio. 
Para realizar su función la autondad necesita del poder; el eJercIcIO del poder SIn autoridad es violencia, dictadura o 
tlranía. De EnCiclopedia jurídica Omeba. En Gonzalez González, Ma. De la Luz. Valores del Estado en el 
pensanuento politico Ed. Mc Graw HilI .. México. 2" edición. 1998. 
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Derecho a dirigir y a mandar, a ser escuchado y obedecido por los demás. La autoridad 

pide poder. El poder sin autoridad es tirania.".43 

Cuando nos referimos a la tensión y la tentación a que son sometidos los encargados 

del proceso de gobierno y administración del Estado para sucumbir ante intereses 

propios del proceso polítíco del Estado, aludimos también al debate que se 

desenvuelve dentro del propio poder estatal, en el cual el poder debe definírse, u optar, 

entre ser un poder- autoridad o un poder- tiranía; es decir utilizar el poder 

legítimamente o en ausencia de ella. A este confiicto nos referimos, pero' sobretodo 

prevenimos - siguiendo al maestro Diego Valadés44 
- cuando hablamos de controlar las 

instituciones que el poder estatal tiene a su cargo. El propio Doctor Díego Valadés Rios 

considera que las concepciones elaboradas en torno al poder -tanto de los doctrinarios 

como de los propios protagonistas políticos~ tienen como principal ingrediente la 

percepción del autor, dependiendo de su posición frente al poder, es decir, cada 

concepto estará influido por el grado de involucra miento en cuanto al ejercicio del 

poder. Así pueden agruparse tres grandes tendencias de la concepción del poder: 

exaltación, quienes detentan el poder -Maquiavelo y Hobbes-; deturpación, o en 

situación de oposición-Rousseau-; y racionalización, punto intermedio propio de los 

analistas jurídicos o políticos -Locke y Montesquieu. Concluye que el 

constitucionalismo permitió llegar a un arreglo de estas tendencias excluyentes, al 

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

4J SerTa ROJas, Andrés', Teqria del Estado. Ed. PorI'Úa. México. 14~ ediCión. 1998. Pág.293. 
~4 Valadi:s, Diego. El control del Poder .. Instituto de InvestigacIOnes Jurídicas.,UNAM.,México., 1998, Pag.6. 
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El concepto de poder de Max Weber, obviamente referido al Estado, además de ser 

claro, es práctico por que aborda directamente la función política de la estructura 

administrativa del Estado. Para el autor el poder es la probabilidad de que un actor 

dentro de una relación social esté en posición de realizar su propia voluntad, a pesar de 

las resistencias, independientemente de las bases en que resida tal probabilidad y 

añade que una asociación política coactiva con una organización permanente será 

llamada Estado SI, y en tanto que, su aparato administrativo logra mantener con éxito 

su pretensión al monopolio del uso legítimo de la fuerza física para el cumplimiento de 

su orden. 

Max Weber no solo considera al aparato administrativo estatal como el instrumento 

idóneo para mantener el monopolio de la fuerza coercitiva legitimada al Estado, va más 

allá y declara como factor determinante para la existencia del Estado el uso monopólico 

y exitoso del poder por parte de la estructura administrativa. 

La maestra María de la Luz González considera que " ... el poder político del Estado se 

distingue por ser un poder dominante, no pudiéndose resistir su coacción porque posee 

los medios materiales para obligar, lo cual no implica que se desconozca la existencia 

de la tricotomía poder, coerción y legitimidad, términos que están estrechamente 

vinculados por que el poder no puede asimilarse a la simple fuerza. En este último 

aspecto se hace la mayor aportación al concepto de poder, puesto que la legitimidad 

transforma la simple relación de fuerza en una relación de derecho, ya que el poder 

legítimo se distingue del poder de hecho por ser un poder regulado en forma jurídica, y 
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precisamente, es mediante los preceptos jurídicos como el poder puede realizar su 

función."" Afirmamos que en este sentido se da la mayor aportación por que da la 

clave para que el poder estatal sea considerado como un acto gubernativo que tiene 

que subordinarse a los principios jurídico- constitucionales, y no sea tan solo una 

relación de mera fuerza. 

Concluimos que el poder no es una abstracción mental humana respecto del Estado, el 

poder se manifiesta material y directamente en la socíedad, 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 órganos estatales, el factor humano del poder estatal, que 

esta integrado por todos los funcionarios, de todos los níveles 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 jurídicos creados por el mismo Estado. 

Para el Dr. Serra Rojas " ... el poder es a la vez una fuerza moral y jurídica 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 política. En forma más 

específica el poder relativo al Estado, a diferencia de otras manifestaciones de poder 

en la sociedad, que se denomina poder dominante o político, es un poder total, que 

dispone del monopolio de la coacción y se impone a todos. El poder de dominación 

45 Gonzalcz González, Ma. De la Luz Valores del Esrado en el pensamIento polítiCO. Ed. Me Graw HilL México. 2a 
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El papel del derecho no consiste solo en definir y garantizar el poder al Estado, el 

derecho como norma constante que regula la conduela del hombre en sociedad, 

también norma el actuar de los encargados de la dirección estatal, el gobierno. 

1.2,4 El Elemento Humano. La teoría del órgano. 

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

metas comunes, contar con " ... una serie de órganos que obren en su nombre y 

sustenten y ejecuten la voluntad colectiva. En sentido social, el órgano es una 

institución que sirve para alumbrar y mantener perenne la voluntad del Estado; el 

Estado es una persona jurídica que no puede concebirse, ni existir sin órganos que lo 

hagan funcionar" 48 

"El Estado está constituido por un conjunto de órganos. La voluntad del pueblo debe 

observarse a través de sus órganos representativos. Un Estado sin órganos es una 

representación que no puede psicológicamente llegar a existir. El Estado 

contemporáneo requiere una pluralidad de órganos, ordenarlos y reducirlos a tipos fijos 

es una necesidad que no puede menos que cumplir la Ciencia. La activídad del Estado 

se manifiesta por medio de la actividad de sus órganos,,49 

La actividad humana en el órgano cobra relevancia no solo por que de ella depende la 

4~IbLd. Pág. 219 
~·lldem. 
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vida institucional del Estado, sino por que el hombre que actúa, que acciona en lo 

individual, no actúa en nombre propio sino como acción de una corporación a la cual 

pertenece. En esta actuación deben entrar elementos ordenadores de la vida orgánica 

del Estado, elementos que racionalicen la estructura institucional conforme a la cual se 

organiza y desempeña el grupo humano integrado en cada elemento del poder estatal, 

ya sea legislativo, ejecutivo ó judicial. 

"No hay otra voluntad que la de los hombres, ni otro espiritu o alma, que el que anida 

en el propio ser humano. En este sentido y en virtud 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." 50 

El órgano es un conjunto de partes del Estado a quienes se asigna una función, que se 

ramifica y subdivide de acuerdo con su importancia. El órgano es un medio de acción 

para realizar finalidades sociales. El órgano consiste en una unidad jurldica, una esfera 

de competencia, a quien se va a encomendar la realización de determinados 

propósitos. Si los seres humanos no concurren con su voluntad personal quedaría 

como una buena intención. 

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

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

~I) Idem. 
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públicos que tienen a su cargo cumplir con los mandatos de la ley en el círculo 

determinado de su competencia. 

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

se forma con diversas posibilidades o capacidades. 

Nuestra atención se dirige al primer elemento del órgano, es decir, al factor que aporta 

la vitalidad y la voluntad estatal, es decir, el funcionario, la persona física. Sólo así se 

justifica la existencia de una estructura funcionarial amplia y compleja que sirve para 

alcanzar los objetivos estatales plasmados en un programa jurídico político o 

económico. Así el individuo que asume la tarea de realizar los propósitos contenidos en 

un conjunto de normas, es la persona física transitoria, que viene a la función pública 

para servir a una comunidad. 

Consideramos que el funcionario público que se desempeña de acuerdo a los 

mandatos de la ley en el círculo determinado de su competencia es aquel que se 

conduce imparcialmente, aplicando su conocimiento con el mayor sentido de servicio a 

la nación pero que goza de las garantías 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 desarrollo estatal en sus diferentes ámbitos, 

económico, social, politico y cultural. 
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1.2.5 Gobierno. 

El significado del vocablo gobierno en su forma más antigua es la latina gubernare. 

vocablo que los romanos tomaron del griego y que originariamente significaba guiar la 

nave. Gobernar eS emitir órdenes y dar instrucciones para el bien común, por que los 

intereses del hombre que está en el timón son los mismos que los de la tripulación que 

está en la nave. Esta figura puede parecer simple, pero es representativa de lo que 

realmente sucede en el navegar continuo del Estado.51 

Es importante dejar clara la relación Estado· Poder - Gobierno. El poder como fuerza, 

naCida de la voluntad general, al servicio de una idea, está destinada a conducir a los 

grupos en la búsqueda del bien común. El Estado ostenta el poder as! definido, posee 

el monopolio del mismo, pero el ejercicio de ese poder corresponde al gobierno, de lo 

contrario el poder, y en último caso el Estado, quedaria como una construcción 

filosófica o fantasmagórica de la comunidad política. Sin menoscabo de los daños que 

una fuerza de esta magnitud pueda desatar en una determinada comunidad que no 

tiene rumbo, ni brújula que la sustente. 

No obstante que" .. , en épocas pretéritas se llegó a encarnar al Estado en la figura del 

gobernante, [actualmente contamos con una diferencia nítida entre los dos conceptos.] 

El Estado es una unidad de acción y decisión política; unidad de síntesis 

SI Enciclopedia Jurídica OMEBA Tomo XIII. Ed. Dnskill. Argentma 1991. Pág. 309. 
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están en posición de dirigir a los demás59, o sea, que ocupan el vértice dentro de la 

estructura jerárquica total,6°ya que mediante un sistema de mérito de entrada y 

permanencia han comprobado su aptitud. 

El conjunto de instituciones que llevan acabo los actos de gobierno y que dirigen la 

acción del Estado, requieren de los individuos para realizar " ... en particular sus tareas 

o cometidos, para ejercitar los derechos y cumplir las obligaciones que les 

corresponden.,,61 

S~ Platón en La República, afirma que cualquier tIpO de Estado eXitoso debe estar gobernado por aquellos que tienen 
el conocimiento de ejercer el poder; así adelanta una pnmera ImpresIón del concepto de tecnocracia que na obstante 
que entonces la entendían comola elite gobernante, lo que implica una jerarqulZación con base en la capacidad 
mamfiesta para gobernar. 
M Al observar esta afinnación debe tomarse en cuenta que es una aseveracIón doctnnaria, ya que tener la máxima 
posición de poder dentro del Estado. no Implica que tambIén se encuentre en el vértice del crédito moral o popular, 
como lo ha experimentado notablemente nu~stro país. 
otAcosta Romero. MigueL Derecho BurocratlCO MeXIcano Ed. PorTÚa. México. 1995. Pág.l 
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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 sólo 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 

ámbitos de acción: Ejecutivo, Legislativo o Judicial -, estamos en posición de estudiar 

uno de los sistemas más actualizados conforme al cual se organizan los cuerpos 

funcionariales de países donde la combatividad política de los partidos, grupos y en 

general la postura crítica de los ciudadanos hacia el actuar del Estado es constante y 

por lo tanto, los poderes estatales de dichos países requieren de estructuras 

funcionariales sólidas, no sólo para hacer ftente a la incesante arena política, sino para 

avanzar en la efiCiencia y calidad de los servicios que presta el Estado contemporáneo. 

Es importante aclarar que los estudios del servicio Civil de carrera, en estricto sentido, 1 

se concentran en la función administrativa del Estado, misma que se equipara con la 

función ejecutiva. Existen también estudios, que para efecto de nuestro trabajo son 

complementarios, sobre la carrera diplomática, la carrera judicial, los servicios 

profesionales electorales, la carrera militar, entre otras2
, que refuerzan nuestro análisis 

I Alguno!' estudiOS son profundos, pero son escasos. 
2 Analizar en detalle cada rama de las carreras que conforman las estructuras estatales merecería un 
ensayo por cada una. 
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y que al mencionarlos, sin ser nuestro principal foco de atención, no nos impide señalar 

que nuestro objetivo es demostrar que los principios conforme a los cuales se 

estructuran las carreras funcionariales, militares, judiciales, diplomáticas, entre otras, 

contienen principios básicos y comunes, principios básicos ó sine qua non que 

constituyen la base de una carrera dentro de una determinada estructura o cuerpo de la 

función estatal. 

Dentro de las experiencias registradas en el derecho comparado, de países que han 

aplícado el principio de carrera, destaca un elemento estratégico, que ha servido como 

bastión o dique del principio de carrera y ha permitido el funcionamiento de los órganos 

estatales en épocas de tempestad política y que en la mayoría de los casos ha 

permitido transiciones pacificas. Dicho elemento radica en la capacidad del principio de 

carrera para resolver las constantes tensiones políticas que envuelven, sobre todas las 

demás estructuras, a los poderes ejecutivos. Esa capacidad instrumental del principio 

de carrera consideramos que reside en el concepto de la neutralidad política, una 

imparcialidad partidista, que sin caer en la pasividad o insensibilidad propia de los 

grandes cuerpos de la función estatal, le permita a cada órgano mantenerse frente a, y 

no dentro como protagonista, de los escenarios o arenas politicas que puedan 

suscitarse con motivo de las transiciones políticas, sobre todo en paises donde ha sido 

y es constante, como lo será para nuestro pais, el cambio de partidos politieos que 

asumen el poder mediante el voto popular, ya sea en el ejecutivo o la mayoría en el 

Congreso de la Unión. 
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2.2 Experiencias Comparadas. 

2.2.1 La cooperación internacional. 

No sólo con el objeto de justificar el estudio del servicio civil en el derecho comparado, 

sino también por razones de salud política y administrativa nacional, es preciso 

encuadrar nuestro análisis dentro del marco de la cooperación administrativa 

internacional, tal como .quedó asentado en la mesa redonda La organización de la 

Administración Publica ante los retos del Estado, que con motivo de la celebración de 

las XXV generaciones de egresados del Institut International d'Administration Publique 

organizó la Asociación Franco- Mexicana de Administradores Públicos. En este 

contexto, Didier Maus, director del Instituto Internacional de Administración Pública, 

realizó una reflexión acerca de la cooperación administrativa internacionaf3 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 perfil gráfico de las formas en que actualmente se producen, importan y 

se exportan esquemas o formas de organización del personal que forma parte de la 

función pública, todo conforme a las necesidades de las más diversas formas políticas y 

administrativas de los paises que cuentan con Estados provistos, en mayor o menor 

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

3 "La cooperación administrativa es la relación que se establece entre dos paises, a través de su 
administración pública, con el fin de enriquecerse mutuamente en materia de administración". Llegar a un 
consenso total del concepto no es nuestro objetivo, pero como el mismo autor afirma, esta definición 
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múltiples relaciones que se desenvuelven entre los paises en torno a la cooperación 

administrativa internacional, se puede llegar a hablar del " ... concepto de mercado en el 

cual, hay un cierto número de actores que son demandantes, oferentes, financieros, 

hay cierto número de productos que circulan en ese mercado y en realidad cada uno es 

libre de inclinarse al mejor precio y a la mejor eficacia, en función de sus necesidades o 

de cierto número de parámetros'" 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 fi.nal denominado: servicio civil de carrera. Para que finalmente y 

una vez descritos los principios de los que está compuesto, el lector ó el usuario de este 

trabajo, al tomar en cuenta la salud de la República y las graves consecuencias en que 

ha derivado para el pais la importación e imposición de modelos a raja- tabla, pueda 

elegir o inclinarse por los principios y conceptos que considere más aptos para la 

Nación. 

La principal aportación de este modelo de mercado administrativo radica en que a partir 

de un planteamiento esquemático de las opciones, pOdemos ubicar claramente los 

modelos que, con base en extensas experiencias históricas, ofrecen los países 

pioneros en la conformación del serviCio civil de carrera y que, ante todo, como país en 

transición política, no nos podemos permitir el error histórico de incorporar, adoptar o 

resulta operacional para nuestro trabaJO. Maus, Didler. La Cooperación Administrativa Internacional en 
Francia. 
4 Maus, Didier. La Cooperación Adnumstrativa Internacional en FranCIa. En La organización de la Administración 
Pública ante los nuevos retos del Estado. Trad. Josana Tanda Salcedo. Ed. Asociación Franco- MeXIcana de 
Administradores PúbliCOS.! "edicIón. 1997. Pág. 119-129. 
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calcar modelos que pueden resultar anacrónicos y disfuncionales ~para nuestro 

esquema politico y funcionarial. 

El modelo de mercado administrativo está compuesto, a grandes rasgos, por la 

siguiente tipología de los actores que actúan sobre el mercado de la cooperación 

administrativa; 
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COOPERACION ADMINISTRA T1V A INTERNACIONAL 

ACTOR DEFINICION INTEGRACION OBSERVACIONES 
Demandantes QUIenes desean recibí r cooperación - ler. Grupo Países en desarrollo La importancia de clasificar al primer 

administrativa. Todos los países, sin Su nivel de desarrollo económico 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 
posición geopolítica, son históricamente como insufiCiente. colOnia española o en una más 
demandanles. - 2°, Grupo. Países en transición. reCiente colonia francesa, que 

"Los que reencontraron cierta recientemente alcanzó su soberanía -
forma de democracia, después de varían las necesidades, es decir, las 
haber vivido bajo una dictadura demandas. 
militar o un régimen comunista" I Los países del segundo grupo se 

- 3er. Grupo. Países desarrollados. cuestionan por el lugar que ocupa la 
Ni en desarrollo, ni en transición, organización funcionarial, con 
la mayoría son parte de la oeDE relación al reconocimiento o 
Ante el relo que representan desconocimiento de los principios; 
dificultades económicas, estos fundamentales del servicio civil, de un 
países demandan tener un sistema orden constitucional. 

.1 
de administración pública más 
eficaz y productivo. 2 

I Destacan algunos países de Europa central y oriental o de la Comunidad de Estados Independiente, tales como Polonia, Hungría, la República Checa, 
Eslovaquia. Rumania o Bulgaria, con quienes Francia ha tenido importantes acciones de cooperación Didier Malls agrega <¡ue, para el caso de países en 
transicion y donde es reciente la adqUisicIón de soberanía. es dIficil construir administraciones diplomáticas, por ejemplo Ukrallla y Kazakisthán, entre otros, 
qUIenes no tenian ningún serviCIO dIplomática, ni tampoco representación internacional, por lo tanto ningún diplomático. lo cual es grave porque son paises que 
deben expresarse en cierto número de recintos mternacionales o tienen que firmar tratados. La cooperación administrativa internacional Pág 121 En América 
Lahna dcslacan países como Honduras. Panamá y Costa Rica, donde la demanda de cooperación a los Estados Unidos de América. pura estllblccer el sCIVicIO 
civil de carrera. ha sido Imp0l1ante Este grupO de países presenta procesos comunes de transición politica, de dictaduras a democracias, transiciones donde ha 
influido la reforma de la administración de personal Ver: Pub/¡c Personnel Management and Demvcrallzallon: A Vlt'W From Three Central AmeTJcall Republlcs. 
De E Klinger. Donald, Florida Intemational University En Public Administration Review Julyl August 1996, vol 56. número 4 
1 Didier Maus conSIdera que en el caso de los catorce países miembros de la Unión Europea, no obstante que las admimstraciones italiana, española. autriaca, 
mglesa e irlandesa. son diferentes en sus tradiciones, historia y necesidades. existen problemas comunes por resolver, tales como los retos de la actualizacIón y 
reforma del Estado, la gestión de recursos humanos, entre otros Resulta interesante el cuestionamiento del poncnte francés, respecto de la apertura o concesión al 
sector privado de la prestación de servicios estatales en áreas como el servicio de agua, la recolección de basura, entre otros Acciones que no resultan extrañas, ya 
que la propuesta de abrir el servicio eléctrico a la inversión privada está pendiente por resolver, no obstante que el preSidente de [a Repúbltca, Vicente Fox, en 
reunion COIl el Stndicato de Electricistas anunció que no se llevaría a cabo la multicitada relbrma También e~ común observar en algunas instituclonc:. 
gubernamentales la concesIón del servicio de limpieza a empresas pnvadas. 
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Oferentes Finalmente todos los países Juegan el 
doble papel tanto en la demanda como 
en la oferta. 

ler grupo de oferentes. 
Encabezado por los países con un 
nivel de desarrollo democrático y 
económIco considerable(OC DE). 
Las estructuras de cooperación 
pueden ser públicas- en Francia: 
Instituto Internacional de 
AdministracIón Pública; en 
Alemania, el Bundes Akademlc; 
en España, la Escuela NacIOnal de 
Administración Pública; en el 
Reino Unido el CIVIl serVlce 
college- o bien, pnvadas. 

2° grupo. Los países en desarrollo 
y los países en transición, ambos 
son susceptibles de cooperar entre 
sí, de intercambiar experiencias, 
ya que las accIOnes de reformas 
emprendidas por un país, en este 
contexto de desarrollo, son 
completamente diferentes de 
aquellas que les puedan ofrecer 
los británicos, los italianos o los 

. franccses?En este sentido cabe 

más allá de la oferta tradicional de 
los países miembros de la Unión L 
subrayar que es necesario llegar 

'L" Europea, Estados Unidos y 
___ Canadá. ~ ______________ ~ 

J No obslanle esla posibilidad de cooperacIón es dificil de poner en marcha, en virtud de que la relación entre vecmos puede llegar a funCIOnar mal por las 
dificultades y susceptibilidades que puedan presentarse, por ejemplo: en la Península de rndochina, entre VIetnam, Laos y Camboya donde deben tomarse en 
cuenta las diferencias históricas~ o bIen, en la zona norte de Europa Central, los polacos, húngaros y checos se consideran, entre ellos, muy partJcuJates, y, 
finalmente, también es poco convemente, diplomáticamente, que Rumama. Bulgaria y Albania lleguen a cualquier cooperación entre los tres 



I FIIlaJ1Cieros Sólo una pequeña parte de la - Tanto en el segundo- grupo como en I --¡ 

¡ coopcraclón es financiada por los el tercero, es decir, sea un país en 

:': 

beneficiarios. desarrollo o un país en transición, sus 
recursos son débiles para el 
financiamiento de la cooperación, por 
lo que es necesano encontrar 
soluciones de reemplazo, en el que la 
mayoría de las veces la cooperación es 
financiada por los países oferentes, o 
en su caso, por organismos 
mtemaclonales como la Unión 
Europea, el Banco Mundial, el FMI, u 
otros organismos que participan en la 
política de desarrollo de países en 
transición, que al dalse cuenta de la 
necesidad de contar con 
administraciones públicas eficaces 
deciden consagrar recursos financieros 
a la cooperación de intercambio de 
modelos de administración 



I 

PRINCIPALES TEMAS DE LA COOPERACION. 

FORMACION. 

INTERCAMBIO DE 
EXPERIENCIAS 

CONSTRUCCION DE 
INGENIERIA. 

I Gran parte de la cooperación internacional consiste en 
mejorar el nivel de formación de los administradores públicos, 
a través de la recepción de estudiantes de otros países en 
instituciones educativas frar:'lcesas, italianas, etc. También 
destaca el impulso a la capacitación en el lugar donde se 
requiere la capacitación, ya que es menos costoso desplazar 
a catedráticos, que a los practicantes. En conclusión, no hay 
un modelo perfecto en materia de formación, solo que deberá 
estar diseñada, ex profeso, para los países que la necesitan y 
para la población que se debe formar. 
A través de la exposición 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. 
Con base en la ingeniería administrativa comparada, se trata 
de llevar a cabo acciones integradas que vayan más al/á de 
simples programas de formación y que consisten en poner en 
común, no solo las experiencias, los conocimientos 
necesarios para construir cierto número de edificios 
administrativos o de reglas administrativas, tales como la 
edificación de centros de formación para determinada 
administración, la evolución de los estatutos de la función 
pública. Uno de los principales obstáculos que encuentra la 
cooperación internacional, en materia de evolución, tanto de 
los estatutos como de las estructuras funcionariales, está en 
la conclusión, a que han llegado los analistas, de que existen 
lazos estrechos entre las autoridades políticas y la estructura 
administrativa, por lo tanto, la realidad presenta países, cuyas 
estructuras, son cada vez menos administrativos y cada vez 
más políticas. 

El autor subraya su preocupación por las posibles, o en algunos casos cuasi 

imposibles, cambios que en países en transición puedan suscitarse, ya que en dichos' 

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

completamente ausente, lo que evidencia diferentes problemas y situaciones de países 

en desarrollo. Lo anterior, en virtud de que, en algunos de ellos, existen verdaderas 
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rupturas y cueslionamientos históricos, lo que propicia, aunque sea sencillo a simple 

vista, que en realidad sea difícil construir rápidamente una administración pública como 

si se tratara de una democracia y economía liberal. Ante tal reflexión, se debe 

interrogar: ", .. ¿cómo construir una administración pública en países donde la noción de 

Impuesto no eXiste', la nOCión de contabilidad tampoco o donde no se sabe que los 

particulares y las empresas deben consagrar una parte de sus ingresos a la colectividad 

[o donde la administración de los órganos estatales de gobierno y de poder se 

confunden con la admini¡;tración de bienes de carácter particular(spoil system ó sistema 

de patronazgo), o donde la acción de las instituciones gubernamentales - en el ámbito 

federal, estatal y municipal- en época electoral es dirigida parcialmente?,,6, 

j Al respecto el interesante ensayo VIVIr Sin Impuestos. de Carlos Elizondo y Blanca Heredla, demuestra que México 
se encuentra con esta barrera económIca que en un dado caso le impeduia actualizar sus estructuras, ya que nuestro 
país" cuenta con una de las cargas tributanas - mgresos tnbutanos como proporción del producto nacional - más 
bajas del mundo. Según el World developmenr report 1997, edItado por el Banco MundIal, el porcentaje del producto 
gravado vía Impuestos directos e mdlrectos en México en 1995 fue del 14.8%. es el porcentaje más baJo de los 17 
paises de Olvel mediO - alto para los que eXisten datos. Muy baJo frente al 17.8 % de Chile, 18.6% de Brasil, 25.2% 
de Sudáfnca, por citar algunos de los países comparables con el nuestro en térmmos de nivel de ingreso. La baja 
capacidad recaudatOria del Estado mexicano no es nueva, ha atravesado prácticamente toda nuestra hlstona. La 
debll1dad del Estado para cobrar impuestos refleja la precanedad del pacto entre ciudadanía y gobierno. No ha 
hab¡do en MéXICO, nI hay por desgracia aún, un acuerdo básico que comprometa recíprocamente, de manera abierta y 
transparente, a gobernantes y gobernados a asumir su parte de responsabilidad en la produccíón de la vIda colectiva. 
Lo público no ha sido en éste país patrimonio común, ha sido en muchos casos botín sujeto a la depredación 
de grupos, familias, individuos y empresas. La dificultad para gravar ha lmutado la produccIón de bienes públicos­
pavimento, escuelas, parques, transporte púbhco, policías, salarios remuneradores, Justicia- contnbuyendo, con ello, 
a reductr la calidad global de vida de todos, no solo de los más pobres. Dicha dificultad le ha impuesto, además, 
severas restricciones al manejo de las finanzas públicas mtroduclendo, por esa vía, fuentes permanentes de 
mestabil!dad en la operación de la economía en su conjunto. Las principales causas de este conflicto son' 1. Los altos 
nIveles de desigualdad en el ingreso. 2. La tradiCiOnalmente elevada liquidez y movlhdad del capital generado y/o 
Illvertldo en MéXICO. 3. La eXistencia de un régimen político de base chentelar en cuya operación las demandas a 
favor de bienes públicos han tendido a estar fuertemente sobrerepresentadas. através de exenciones tributarias o 
subsidiOS vía gasto. y 4. El carácter autoritario del régimen político. Estructuras de representación y rendiCión 
decuentas débiles han limitado la legitimidad de la función recaudatona del gobierno. Baios niveles de legitimidad v 
cOllfiall':.Q en el gobierno han incrementado el costo de cobrar impuestos.Elizondo, Carlos., y Heredia Blanca. Vivir 
sin Impuestos Revista NEXOS. MéXICO. Febrero de 1999. Págs 8 y 11. 
6 Maus, Dldler La Cooperación Admmistrativa InternacIOnal en Francia. En La organización de la Administración 
Pública allte los nuevos retos del Estado. Trad. Josana Tanda Salcedo. Ed. Asociación Franco- MeXicana de 
Administradores Pilbllcos.l"edIC¡Ón. 1997 Pago 121. 
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En conclusión la cooperación internacional, como concepto, no constituye ninguna 

novedad para el análisis jurídico, en realidad es una forma novedosa de llamar al 

análisis jurídico comparado en el ámbito de nuestro objeto de estudio, el servicio civil de 

carrera. Nos fue útil para efecto de dar un panorama certero de los actores que 

intervienen, las instituciones que son tema constante de discusión. En específico el 

análisis comparado, y en particular la cooperación internacional pretende mejorar la 

planificación de las administraciones, al tomar en cuenta la correcta administración de 

los recursos humanos. y que los recursos económicos también sean utilizados 

eficazmente. Una visión neo/ibera/ de la administración, como la que actualmente 

prevalece en México', considera que la administración debe responder únicamente a 

las funciones económicas de una sociedad, ya que son parte del mismo mundo, el 

ámbito administrativo y el ámbito económico. Tomar en cuenta los elementos 

económicos para el mejor diseño y eficacia de la estructura funcionarial es necesario, 

pero no debe soslayarse el aspecto jurí,9ico, político y anímico (preferencias partidistas 

o inclinaCiones ideológicas) del recurso humano que en momentos de tensión política-

en la que se desenvuelve la mayor parte del tiempo- juegan un papel relevante y donde 

los conceptos, estadísticas y cálculos económicos no ayudarán a resolver un momento 

7 Para muestra. basta ubicar geográficamente, dentro de las instituciones, a los órganos encargados de orgam.zar el 
servicIo cIVIl de carrera en MéXICO Hasta el 13 de Agosto de 1998 se contaba con: La Dirección General adjunta de 
SerVICIO OVIl, la DIreCCIón de Desarrollo de ServICIO CIVIl y la Unidad de SerVICIO CIvil, todas adsCritas a la 
Subsecretaria de Egresos de la Secretaría de HaCienda y Crédito Público. 
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de inestabilidad gubernativa que podria llevar a su parálisis, no solo a un municipio o a 

un estado, sino a los órganos federales" 

2,2.2 Francia. 

2.2.2.1 Su contexto. 

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',9 

Los origenes del aparato estatal francés se remontan al periodo previo a la revolución. 

La consolidación del estado- nación supuso la extensión de la autoridad real a todo el 

territorio y esto, a su vez, requirió de un aparato administrativo eficaz. "En este proceso 

se plantaron las semillas de la centralización y de la intervención del estado en la 

economia, caracteristicas que continúan presentes hasta el dia de hoy y que requieren 

de un aparato administrativo poderoso.,,1Q 

Como dato biográfico, pero que aportó elementos positivos a la creación del sistema de 

carrera en Francia encontramos que "Napoleón no estaba tan interesado en la 

~ "?arall:.ados. sen'ICIOS en I:rapalapa ", Hasta el 11 de Mayo de 1999 se mantenían parahzadas 75 % de las áreas 
de trabajo por los empleados, miembros del SUTGDF, de la citada delegación, por supuestas práctiCas de nepotismo 
~or parte del delegado. La Jornada. 11 de mayo 1999, secc. Ciudad. 

Owen. B. J "France,", En The Civil Servlce m Liberal Democracles. An introductor)' survey. , CompilacIón de 
Kmgdom, J E, Gran Bretaña, ed. Routledge. 1990. Págs.65. 
l°ldem. 

45 



democracia, como lo estaba en la eficiencia administrativa, por lo que necesitaba un 

sistema que le proporcionara los servicios que constantemente necesitaban las tropas, 

así como los recursos que requería para llevar a cabo sus objetivos".11 Además 

" ... muchas de las instituciones administrativas creadas por el emperador Napoleón para 

gobernar Francia se siguen utilizando, y la dirección principal de toda la actividad 

gubernamental de Francia sigue emanando de París.,,'2 

La tradición estatlsta de, Francia tiene que ver, también, con su cultura y pensamiento 

polítíco: 

• Los conceptos de libertad y soberanía, en Francía, no se dirigen tan 

claramente hacia el individuo, como en el Reino Unido.,,13En Francia, la 

libertad se refiere más a la libertad de la comunidad, que a la libertad 

individual(Rousseau sostiene la superioridad moral de la voluntad general 

sobre las voluntades individuales). 

• La vida política francesa se ha caracterizado por la desconfianza y la 

excesiva ideologización, lo que ha dificultado la cooperación, la negociación 

y el consenso. En ese sentido, "Charles de Gaulle estaba convencido que 

los partidos habían abusado de sus funciones parlamentarias. Habían 

11 ldem. 
I~ B. Guy Peters. La política de la Burocl'aclQ Colegio NaciOnal de Ciencias Políticas y Adnllnistración Pública, A. 
C. Fondo de Cultura Económica. Traducción de Eduardo L. Suárez Galindo. MéXICO. 1" edición en español de la 4u 

edición en mgl¿s 1999. Pág 2S 1 
11/dem 
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debilitado al estado, y por ello Francia no pudo hacer frente a la guerra con 

Alemania en 1939- 1940.,,14 Después de la guerra, de Gaulle propuso la 

elaboración de una nueva Constitución, que otorgara más poderes al 

ejecutivo, pero debió esperar doce años para que se hiciera realidad. La 

nueva Constitución fue aprobada en 1958 (el fin de la Cuarta y el Principio 

de la Quinta República). 

• La centralización ?curre a pesar de varias reformas descentralizadoras 

Introducidas por el gobierno de Miterrand y del activismo de las regiones de 

reciente creación en sus tratos con la Comunidad Europea. El gobierno 

francés ha sido muy burocrático, lo que ha implicado la dominación de la 

burocracia. En vista de los numerosos cambios de regímenes ocurridos en 

Francia, y de la inestabilidad de los gobiernos durante la Tercera y Cuarta 

repúblicas, si se queria que Francia fuera gobernada, habria de ser 

gobernada por la burocracia central. Concretamente la burocracia continúa 

desempeñando un papel significativo en el gobierno y la politica de Francia. 

14 Ibldem. Pág 66. 
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2.2.2.2 La profesionalización y la formación. 

La función pública francesa se sustenta en el principio de carrera 15, se encuentra 

esencialmente compuesta de profesionistas reclutados 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 formación. Por lo anterior Francia cuenta con 

una función pública de por vida y profesionalizada, cuyo principal antecedente está 

sumamente inspirado en' el sistema de carrera militar; surgió en el ejército alrededor del 

año 1850, se estableció en éste y después fue extendido poco a poco a diversas ramas 

del servicio civil. El establecimiento de este sistema fue progresivo, ya que el introducir 

una cultura de servicio público, es decir una cultura de neutralidad, de 

profesionalización, les requirió tiempo y esfuerzo, ya que el origen de la 

profesionalizaclón se remonta a hace más de dos siglos. " ... Con la creación de cuerpos 

de ingenieros bajo la monarquía, poco a poco se extendió este sistema a partir de la 

15 "Las funciones públicas de carrera son aquellas en las cuales Inspiran su organización, en los sistemas aplicados a 
la función públIca mIlitar, A diferenCia de las funCiones púbhcas de empleo, donde sus reglas se acercan más a las 
que se aplican a la admini3traclón del personal de las empresas pnvadas" Le Vert, Dornmlque pro!eslOna[¡zaclón y 
jormaGlón del funcIOnarIO Público en FranCia, En La organizació" de la Administración Pública ante los nuevos 
retos del Estado. Trad, Josana Tonda Salcedo. Ed. AsoCIación Franco- Mexicana de Administradores 
Púbhcos.l"edlción. 1997 Pág. 81 Pareciera que, en este último termino, el régimen de función pública de empleo, 
estuviera configurada nuestra función pública nacional, pero al respecto no existe acuerdo, no solo teónco, sino 
confusión respecto al régimen. ya que al eXlstu un apartado B, dedicado a los empleados de la función pública, 
dentro de un artículo especifico, el 123. dedicado a la relación laboral entre particulares, no se establece con claridad 
la narurali:za Juridlca del funcionano público dentro del caleidoscopio gubernamental, con lo cual pueden 
mterpretarse dos Intenciones: La pnmera, continuar utilizando el apartado B para los fines y Contexto en que fue 
erigido, es declf, el control politlco de este sector; segundo. a pesar de aparentes intenCIones, la falta de voluntad para 
cstabkccr realmente e-J servicIO "lvd de carrera 
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mitad del siglo XIX. Finalmente este sistema culminó con el establecimiento de un 

estatuto general de funcionarios en 1945.,,'6 

La profesionalización tiene por objetivo buscar la mejor forma de hacer cada vez más 

apto al funcionario, para que ejerza funciones cada vez más difíciles o de más alto 

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

En el sistema francés destaca la existencia de la formación inicial complementaria, 

formación a que se sujeta de inmediato al iniciado una vez que entra, la cual será 

impartida por las escuelas administrativas, entre las que se encuentran: la Escuela 

Nacional de Administración, los institutos regionales de administración. Lo 

verdaderamente importante reside en que prácticamente todos los estatutos de los 

cuerpos de encuadramiento prevén un paso de formación profesional en una escuela 

especializada conforme al principio de la carrera. En Francia existen escuelas 

especializadas en las más diversas áreas, para cuestiones sociales, para la 

contabilidad pública, educación relacionada con los hospitales públicos, para la 

formación de jueces- en donde existe una Escuela nacional 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 creación puede 

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

Cultura, encargados de la conservación de los bienes culturales. 

10 Le Ven, Domlmque. pro!cswnah:aclón y formación (Jel funcionario Público en Francia. En La organización de 
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En las citadas instituciones se da instrucción diferente a la universitaria, se procura dar 

una formación más práctica, más orientada hacia el trabajo que se va a ejercer. 

Quienes asisten son jóvenes egresados del reclutamiento directo, que cuentan con 

alrededor de 20 o 25 años, pero también funcionarios con más de 10, 15 ó más años, 

que son promovidos de un nivel inferior a uno superior. 

Los encargados de la administración francesa han constatado que no fue suficiente la 

formación temprana o !niclal, es necesano asegurar la formación continua de los 

funcionarios a través de la depuración de los concursos internos de promoción, 

desarrollar cursos de adaptación a los nuevos empleos, por medio de la capacitación en 

áreas jurídicas, informáticas, lingüísticas, en áreas de negociación, control de la 

gestión, conducción de reunión, resolución de conflictos. El sistema de formación de los 

funcionarios en estas áreas nos puede parecer sui generis dentro del contexto nacional, 

donde prevalece la improvisación, pero denota una preocupación ¡m portante por salvar 

confiictos, de las más diversas índoles, que puedan suscitarse, pero que solo con una 

base de sensibilidad elemental de liderazgo y conocimiento o preparación permitirá 

encauzar en la dirección correcta la labor de los funcionarios. 

En ese contexto, la profesionalización y la formación se estructura de la siguiente 

forma: 

la Administraciofl Pública ante los IIuevos retos del Estado. Trad Josana Tanda Salcedo. Ed. Asociación Franco· 
MexIcana de Administradores Púbhcos.l"edición 1997 Pág. 8\, 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 atribución a aquél de un grado de la jerarquia del 

cuerpo en el que ha ingresado, y luego de haber realizado un periodo de prácticas. 

Por concurso abierto a todos los ciudadanos franceses titulares de los diplomas 

exigidos, cuyos resultados fueron. revisados por un jurado - compuesto por 

universitarios y en su gran mayoria de profesionistas funcionarios, lo que eleva la 

calidad de los elec!os- .independiente de la administración y del gobiemo", que se 

pronuncia después de una serie de pruebas escogidas para evaluar, apreciar y juzgar 

las cualidades o conocimientos necesarios para ejercer las funciones. Otro elemento 

básico del reclutamiento consiste en la exigencia de que, antes de admitirlos 

definitivamente en la administración pública y después de que fueron aprobados en el 

concurso, lleven a cabo una práctica profesional, generalmente de un año para verificar 

su aptitud y su comportamiento. Dos son los principales objetivos del reclutamiento: a. 

Asegurar que los candidatos tengan los conocimientos profesionales exigidos; y b. 

Apreciar objetivamente si el candidato tiene las cualidades necesarias para ejercer las 

funciones que deberá ocupar a lo largo de su carrera. Si tiene, además de conocimiento 

profesional, las cualidades personales para triunfar profesionalmente. 

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

de funcionarios, esto es importante por que debe quedar claro que el aspirante es 

I~ Pnmer reqUisIto para arribar al pnncipio de neutrahdad politlca. 
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contratado para desempeñarse en un cuerpo de funcionarios, no para un empleo 

específico, lo cual le da una versatilidad importante a la carrera del funcionario. En este 

cuerpo Se le permitirá ser destinado a un cierto número de empleos, de funciones 

precisas, reservadas o abiertas a los miembros de este cuerpo. La determinación de la 

labor específica, inclusive el lugar geográfico de desempeño, será designada con base 

en la jerarquía que resulte de la evaluación, no de manera arbitraria, sino con 

procedimientos objetivos y transparentes. 

2.2,2.4 La Escuela Nacional de Administración. 

No se puede soslayar el papel que juega la Escuela Nacional de Administración para el 

reclutamiento, ya que enfrenta la responsabilidad de garantizar la vocación y capacidad 

tanto profesional como intelectual de los funcionarios, a través de diferentes puntos de 

acción: 

• El reclutamiento inicial de los cuerpos asegurado por la ENA pretende 

unificar los cnterios de concepción y de formación, también promueve la 

interminlsterialldad, lucha contra el corporativismo y el departamentalismo. 

• La especialización es importante para alcanzar la profesión de la labor en un 

área determinada, pero sin llegar a provocar una esclerotización del 

funcionario, que derive en la formación 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 en algunas variables básicas: 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 los servicios de expansión 

económica en el extranjero. 

• Entre los temas p'reocupantes 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 movilización. - La arrogancia y 

la abstracción de los altos funcionarios ignorantes de las realidades 

humanas (internas) y sociales (externas a la administración). 

Es pertienente notar que " ... la ENA se estableció en 1946 como campo de preparación 

de los futuros funcionarios públicos. Su plan de estudios hace hincapié en el derecho, la 

administración y, en menor medida, las finanzas, destacando la concepción legalista de 

la administración francesa, semejante a la concepción alemana.',2' 

El monto de la remuneración de un funcionario se establece en función del grado y del 

cuerpo en el que se encuentre, no en función del empleo ejercido, además algunas 

~, B. Guy Petcrs. La polítIca de la BurocraclQ Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Adnunistraclón Publica, A. 
C. Fondo de Culrur3 Económica. Traducclón de Eduardo L. Suárez Galindo. Mé:l¡¡co. la edición en español de la 4a 

ediCión en mgles. 1999. Pag 253. 
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primas que se establecen en función del empleo, lo que permite modular la 

remuneraclón en función de las tareas ejercidas. 

Un elemento o canal básico de reclutamiento para Integrar debidamente a los corps 

cuyas tareas son principalmente técnicas es la Escuela Politécnica, establecida por 

Napoléón para conseguir los ingenieros que necesitaba a fin de modernizar a Francia y 

su ejército. 
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2.2.2.5 Estructura. 

2.2.2.5.1 El Poder Ejecutivo. 

En la constitución de 1958 se procuró dotar al ejecutivo de la suficiente fuerza para 

" ... promover y proteger los intereses fundamentales de Francia,,22: El presidente de la 

república tiene la responsabilidad de hacer cumplir la Constitución. de asegurar la 

continuidad del Estado y de garantizar que las autoridades públicas puedan funcionar; 

además se otorgan facultades extraordinarias al Presidente, cuando él considere que 

Francia O sus instituciones estén amenazadas, y se le permite tomar las medidas que 

él considere apropiadas. 

De Gaulle quería una democracia liberal, pero una democracia en la que los 

partidos no tuvieran -como anteriorme.."te había sucedido- la fuerza para obstaculizar 

las funciones del ejecutivo. 

• En 1962, entonces, se reformó la Constitución para incorporar la elección 

directa, mediante el voto universal, del Presidente de la República; " ... de 

ésta forma, el presidente tendría una legitimidad democrática emanada del 

electorado."23 

22 OW<!'rl. a. J. "France. ", en The CivIl Servlce in Liberal Democracies. An mtroductory survey. , compilación de 
Kmgdom, J. E., Gran Btetaña, ed. Routledge, 1990. Pág.67 
!lIbidem. Pago 68. 
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• Además la Constitución restringia las facultades del parlamento(a pesar de 

que el régimen continuaba siendo Parlamentario). 

• El poder ejecutivo estaría compuesto no sólo por el presidente Gefe de 

Estada), sino también por el gobierno, formado por el primer ministro y su 

gabinete (que debían responder a la Asamblea Nacional). 

El resultado de todo esto es, como algunos autores lo han señalado, que Francia tiene 

un ejecutivo bicéfalo(el 'presidente y el primer ministro). Es un sistema híbrido, semi­

parlamentario, 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 mayoría de sus miembros; presidencíal, porque al presidente lo elige direclamente 

la ciudadanía y, aunque requiere la cooperación del primer ministro y de otros minístros, 

esto había sido una mera formalidad hasta 1'986, dado que el partido del presidente 

habia gozado de mayoría en la Asamblea, el presidente no había tenido dificultad 

alguna para designar a un primer ministro aceptable para él y para la Asamblea, no 

obstante el hecho de que la constitución previera tal situación, en realidad esta 

constituye una cláusula de gobernabilidad- muy necesaria en México. 

2.2.2.5.2 Clasificación de los cuerpos. 

La carrera implica la posibilidad de un cursus continuado durante la vida profesional del 

interesado, que le permita consagrarse plenamente a las tareas que se le 

encomienden. 
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"Aunque está centralizada, la burocracia francesa tiene también varias divisiones 

internas. Existen divisiones verticales entre las clases de la administración (ahora desde 

la A hasta la G), las que representan aproximadamente las categorias educativas que 

se requieren para los puestos. Las categorias F y G (antes A y B) son los puestos 

administrativos más altos, los que requieren por lo menos una educación de nivel 

universitario. Las categorías inferiores pueden requerir una educación secundaria, 

mientras que la más baja no requiere ninguna educación particular. [.Es raro el 

movimiento entre éstas clases .. 1 a pesar de los esfuerzos de Mitterrand para abrir más 

a los estratos inferiores el avance hacia el servicio civil superior. [ ... 1 La más importante 

de todas las divisiones [es1la separación de la clase A en los grand corps, así como 

algunos funcionarios públicos que no pertenecen a ninguno de los corps. Los grands 

corps constituyen un vestigio de la administración napoleónica y han sido copiados en 

otros sitemas administrativos inftuidos por el sistema napoleónico. 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, 

seguirá siéndolo durante toda su carrera. Dos son los principales cuerpos técnicos -

Mines y Ponts el Chausses- y cinco los principales cuerpos administrativos: Inspection 

des Finances, Conseil d' ftat, Cour des Comptes, el cuerpo diplomático y el cuerpo de 

prefecturas, además de varios organismos menores. Los nombres asignados a estos 

corps reftejan sus tareas funcionales para el gobierno[ ... 1Aunque el individuo trabaje en 

el sector privado seguirá siendo miembro del corps, y así se incrementan los contactos 
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entre el sector público y el sector privado.,,2' 

"La razón por la cual la organización de la función pública se basa en los llamados 

cuerpos, obedece a un modelo que permite a los funcionarios hacer carrera dentro de la 

organización. Los cuerpos agrupan a los funcionarios que se rigen por un mismo 

estatuto particular y que poseen vocación a los mismos grados. Para progresar dentro 

de la carrera" los funcionarios han de concurrir entre sí dentro de sus mismos 

cuerpos.,,25 

Quien decide cuántos empleos corresponden a cada cuerpo, tomando en cuenta los 
" 

grados, es el órgano legislador. Aún cuando el concepto de empleo no se encuentre en 

la definición de cuerpo, de lacto a cada cuerpo le corresponde un conjunto de empleos 

cuya creación compete no a la autoridad administrativa sino a la máxima autoridad 

presupuestaria, es decir, al legislador. A pesar de los diversos intentos realizados para 

favorecer la movilidad de los funcionarios -no obstante que la posibilidad de cambiar de 

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

bastante saturados. 

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

24 Guy Peters. La politica de la Burocracia. Colegio NaCional de CiencIas PoHticas y Administración 
PÚbhca, A. C. Fondo de Cultura Económica. Traducción de Eduardo L. Suarez Gahndo. MéxIco. 18 

edIción en español de la 4' edición en inglés 1999. Págs. 252- 253. 

Z5 Moderne, Frank. "Observaciones en torno al princIpio de carrera de la funCión Pública Francesa", 
ReVista Documentación Admnlstrativa, Paracuellos de Jarama, Madnd, Ed. Ministerio para las 
AdmJnistraCJones Públicas, ¡NAP. , Núm. 210~211. Mayo- Septiembre. 1987. Páginas. 377 y 378, 
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exigen preparación técnica muy especializada, los núcleos de impuestos y los núcleos 

administrativos generales, también por niveles. Anteriormente había cuatro niveles, 

ahora solo cuentan con tres niveles de cuerpos administrativos: 1. Los cuerpos de 

ejecución, integrados por secretarios, choferes, ujieres; 2. Los cuerpos de 

administración para los cuales se exige formación a nivel bachillerato o algunos años de 

estudios universitarios; y 3. Los cuerpos de encuadramiento, para los cuales se 

requiere un diploma de enseñanza superior. En cada cuerpo o núcleo existen tres 

niveles de funcionarios .. Puede agregarse un cuarto nivel, el superior o grands corps, 

que contiene un pequeñísimo numero de grupos destinados a formar la administración 

central y algunos servicios departamentales del Estado o federales en provincia. Este 

cuerpo se nutre de cuadros reclutados por la Escuela Nacional de Administración o bien 

por, no obstante que en el ámbito internacional no es muy reconocida, la Escuela 

Politécnica, cuando se trata de ingenieros, que finalmente serán los grandes dirigentes 

con formación científica que desempeñarán un papel dominante en algunos ministerios, 

tales como Industria, Transportes, Agricultura'6. 

2.2.2.6 El ascenso. 

En cada uno de los cuerpos se entra en el nivel básico desde el momento de 

reclutamiento y se asciende de grado en grado en función de la antigüedad y el mérito. 

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

'-~ Nótese que no mcluyen áreas donde los elementos humaoisticos, jurídicos, politicos '1 sociales son básicos, como 
\0. Prestdencm, el Mmlsteno del Intertor, el Pnmer Mimstro. etc. 
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cuerpo; una proporción de reclutamiento en cada cuerpo está reselVada a los 

funcionarios del mismo cuerpo, pero de nivel inferior. Otra opción de ascenso, en menor 

medida, es a través de la selección profesional, sin concurso, a criterio de la 

administración 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 que los que entran al concurso interno. 

Principalmente el ascenso es la forma en que el funcionario puede acceder a niveles 

más altos de remuneración o responsabilidad. Como fue precisado, los ascensos tienen 

lugar dentro del propio cuerpo de reclutamiento del funcionario, tanto cuando se trata 

del ascenso de escalón (que se traduce en un incremento en la remuneración conforme 

al tiempo selVido por el agente en el nivel Inferior y a su calificación), como cuando se 

trata del ascenso de grado (que le permite acceder a un empleo jerárquicamenie 

superior); en el que se toman en cuenta los méritos, bien por medio de la inscripción del 

funcionario en una relación de ascensos - sujeta al informe previo de la Comisión 

Administrativa Paritaria, integrada por autoridades y representantes del personal- o bien 

por medio de concurso, examen profesional, etc. 

2.2,2.7 La Sustitución. 

En caso de sustitución, las decisiones más importantes quedan sometidas a un aviso 

que dan las comisiones administrativas paritarias compuestas por igualdad de 

representantes de la administración y por representantes de organizaciones sindicales 
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representativas de los funcionarios. Las convocatorias para relevar una vacante, se 

hacen con base en reglas que se conocen con anticipación, incluyendo la especificidad 

del cargo a suplir. 

Así descnto el sistema, a grandes rasgos, podemos deducír una estructura que cuenta 

con los elementos mínimos necesarios para hablar de una verdadera carrera dentro de 

la función pública, ya que una vez que se entra a un cuerpo de la administración y que 

se está titulado, se tiene prácticamente la seguridad de poder continuar la activídad 

profesional en diversos empleos hasta la jubilación. 

2.2.2.8 El Principio de carrera. 

Una vez que tenemos un bosquejo de la carrera funcionarial, que inicia con el 

reclutamiento y formación desde que el funcionario se inicia en el selVicio, estamos en 

posición de establecer algunos conceptos con relación al principio de carrera en 

Francia. 

Como hemos mencionado, la función pública francesa se encuentra organizada en 

torno al principio de carrera, tras un proceso histórico que ha venido marcado por la 

creciente influencia del funclonariado correlativo al incremento de las tareas de la 

Administración, también por el desarrollo de un sindicalismo reivindicativo de los 

intereses de los empleados, además por la influencia de las teorías modernizadoras y 

racionalizado ras del aparato administrativo. La carrera implica que el funcionario 

63 



seleccionado por el Estado no es reclutado para un empleo determinado, en función 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 

desempeñar, por tiempo indefinido y al servicio del poder público. "El principio de 

carrera se basa en un determinado análisis de las relaciones jurídicas 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 

atmósfera profesional suficientemente estimulante para que el funcionario desee 

permanecer en la función pública) y de garantias de estabilidad que le protejan de las 

fantasias del empleador.''' Al hacer el desglose del concepto citado se perciben dos 

preocupaciones principales del sistema en estudio, primera, la intención del sistema por 

motivar la estabilidad animica del funcionario a través del otorgamiento de la estabilidad 

en el cargo; y segunda, reconoce la permanente tensión entre las cualidades propias de 

la función pública neutral y la actividad_constante de los dirigentes como actores de la 

arena poli ti ca. Además el principio de carrera regula dos tipos de relación: a. Entre el 

funcionario y el Estado; b. Entre el funcionario y su grado o nivel, asi como con el 

empleo que desempeñará. Aqui cabe hacer una breve mención de los antecedentes 

legislativos más recientes e importantes sobre la regulación 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 disposiciones estatutarias relativas a la función pública 

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

,7 Modeme, FranJe "ObservaCIones en tomo al principio de carrera de la función Pública Francesa", Revista 
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nombradas para un empleo permanente a tiempo completo e investidas en un grado de 

la jerarquia de la Administración Central del Estado, de los Servicios Exteriores 

dependientes de ella, y de los establecimientos públicos del Estado. Por su parte, la 

Ley 83- 663, de 13 de Julio de 1983, sobre derechos y obligaciones de los 

funcionarios, precisa que éstqs se encuentran en una situación estatutaria y 

reglamentaria frente a la Administración. 

Como en otros apartados de nuestra exposición, subrayaremos que la función pública 

estatal francesa no responde al régimen contractual o de empleo, sino que partiendo de 

la figura del nombramiento postula la existencia de una situación legal y reglamentaria 

de derecho público, es decir una clara definición que separa este ordenamiento de 

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

El articulo 34 de la Constitución de 1958 establece que corresponde únicamente al 

legislador desarrollar las garantias fundamentales de los funcionarios, el gobierno, a su 

vez, se encuentra habilitado para dictar los decretos de aplicación. De acuerdo con una 

fórmula usual en las decisiones del Consejo de Estado, los funcionarios no pueden 

alegar ningún derecho adquirido al mantenimiento de su estatuto, que puede ser 

modificado en todo momento. 

Documentadón AdministratIVa, Paracue\los de Jarama, Madrid, Ed. Mimsteno para las Admmistraciones Públicas. 
¡NAP .. Núm. 210-211. Mayo- Septiembre. 1987. Págs. 373. 
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La existencia misma del estatuto constituye una importante garantia de los funcionarios 

contra el peligro de una politización excesiva de la función pública. La estabilidad del 

vinculo juridico refuerza la exigencia de neutralidad y contribuye a profesionalizar la 

Administración. 

Hasta 1987 la función pública 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 legislativos ha seguido la pauta marcada por los 

estatutos particulares de los cuerpos--y, asimismo, ha recogido reglas de origen 

jurisprudencia!. Sobre todo tienen el mérito de haber contribuido a la anmonización del 

derecho positivo de la función pública y a la instauración de una cierta igualdad entre 

los funcionarios de las diversas administraciones públicas. Lo que es evidente, desde el 

punto de vista de la mayoria de autores, es que el rígído marco juridico de la función 

pública francesa proporciona 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 Cámaras regionales de 

cuentas, el estatuto General de los Militares. 

2.2.2.8.1 El grado, 

La relación entre el funcionario, servidor O agente, y sus funciones se encuentra regida 

por el grado del que son titulares, como lo hemos señalado en diferentes momentos. El 

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 principio de 

grado ha sido formulado por el legislador de 1983, en el articulo 12 de la Ley del 13 de 

julio de ese año, en el que determina que el grado es diferente del empleo, Finalizado el 

procedimiento de selección del funcionario es investido en un grado que le confiere 

vocación para ocupar determinados empleos, pero sin que de ello se pueda deducir que 

existe correlación entre las nociones de grado y empleo. El grado, es el título que 

confiere a su beneficiario vocación para ocupar uno de los empleos que le 

corresponden. Por lo tanto el funcionario, en el supuesto de que se suprima su empleo, 

no podrá ser, en principio, separado de la Administración, pues ha de ser destinado a 

un nuevo empleo. El empleo compete a la colectividad pública, que puede definir sus 

propias características en función de las necesidades del servicio, el grado pertenece al 

funcionario, que es su titular, que no puede ser privado del mismo salvo por sanción 

disciplinaria. A un grado determinado normalmente le corresponden diversos empleos y 

el funcionario que es nombrado o promovido debe serlo a alguno de ellos. Conviene 

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

derecho cuya sanción pueda exigir el interesado ante la Justicia. 

2.2.2.8.2 Certeza juridica en la función. 

Como una consecuencia directa de la aplicación de los principios de carrera como el 

reclutamiento inicial y la profesionalización o formación, existe una doble certeza; por 

un lado el Estado confia en la eficacia de sus colaboradores que constantemente son 

sometidos a sortear metas que se establecen para ascender en la jerarquia del aparato 

gubernamental; por otro lado, el funcionario tiene la seguridad de conservar su puesto, 

a través de la asignación de un grado, la pertenencia a un cuerpo determinado y las 

garantías establecidas en la Constitución, dentro del cuerpo en el que se venga 

desempeñando, ante los efectos de los cambios políticos. 

Además el funcionario constantemente se ve motivado por las perspectivas objetivas de 

generación de oportunidades para ascender hasta la cima de la jerarquia, alejados del 

clientelismo y de la perspectiva de botin político de la administración. 

2.2.2.9 Neutralidad política. 

A través de la seguridad que brinda el principio de carrera las expectativas de obtener 

una función publica profesional relativamente independiente del poder polltico es más 

alta o probable. En el sistema francés se está haciendo énfasis en la limitación rigurosa 
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de las expresiones de los funcionarios ante la opinión pública, pero sobre todo, en los 

casos de altas responsabilidades se les requiere respetar la reserva o discreción sobre 

su parecer ante cierta polítíca, o bien con relación a algún dictamen díseñado por el 

funcionario. 

El sistema de servicio civil se encuentra estrechamente ligada con la concepción del 

régimen democrático, en virtud de que se debe asegurar el igual acceso de todos los 

ciudadanos a los empleos públicos, en función de sus méritos2• conforme a la 

Declaración de los Derechos del Hombre surgidos de la revolución francesa. 

En segundo lugar porque la administración debe ser un instrumento profesional al 

servicio de las orientaciones escogidas por el poder político, poder electo por el pueblo 

y, por lo tanto, el único legítimo para determinar tales orientaciones, a través de las 

votaciones. De esta forma el cuerpo funcionarial se encuentra constreñido 

constitucionalmente al poder soberano, es decir, el pueblo que a través de elecciones 

libres opta por un determinado gobierno que presentó una plataforma de gobierno que 

la ciudadanía consideró la mejor para regir su vida jurídica, política, económica y social. 

H Para Dommique le Vert la cultura de la función pública Vigente en la estructura, implica la vigencia del concepto 
de neutralidad. También deben tomarse en cuenta las consideraciones que contiene este trabajo sobre la Teoría de la 
JUstiCia de Jhon Rawls en el apartado respectivo. 
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2.2.2.10 Excepciones al principio de carrera. 

No obstante que en muchos casos los puestos de mayor jerarquía pueden ser 

ocupados por alguien que ocupó cargos dentro de niveles inferiores de la 

administración del ramo. lo cual es ídeal, existe cierto número de empleos que se 

encuentran restringidos a la discreción total del gobierno: no hay concurso de acceso y 

no se reservan para los funcionarios; el gobierno puede poner fin al desempeño de 

tales funcionarios en cualquier momento y sin tener que justificarse. Los cargos 

señalados pueden ser directores de administración central - nivel situado justo por 

debajo del ministro: son 4 ó 5 empleos por Ministerio. También los de prefectos, los de 

embajadores. Sin embargo, Dominique Le Vert señala que, de hecho no quiere decir 

que los titulares de esos empleos cambien sistemáticamente en el momento de los 

cambios de gobierno; salvo excepciones, tales servidores permanecen en su lugar, en 

determinados periodos - meses o años- cierto número será cambiado, e inclusive 

pueden ser titulares del cargo en todo momento si el gobierno lo considera útil.29 

La cornente imperante señala que se debe reservar el sistema de carrera a las 

actividades que conciernen a la esencia misma, al corazón de la actividad del Estado-

aquellas más intimadas con la soberanía ., dejar de lado actívidades que, si bien son 

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

~~ En Mexico destacan casos de funcionarios de alto nivel que se han desempeñado, desde diversos ángulos de la 
estructura estatal, en este sentido. de pennanencl:l para el Estado tales como- sin hacer JUICIOS de valor- Arsenio 
Fardl CUbl!i:lS. Fernando Gutlerrez Barrios, entre otros. 
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régimen juridico del empleo ó de las reglas que regulan la actividad laboral privada, 

como podrían ser las telecomunicaciones o el sistema de correos. 

El artículo 25 de la Ley de Ilde enero de 1984 sitúa en el ámbito de la díscrecionalidad 

del Gobierno, determinados empleos que quedan al margen del principio y de sus 

consecuentes cargas, se trata de aquellos empleos cuya relación se establece por 

decreto para cada Administración y para cada servicio(empleos temporales que 

requieren de un conocimiento técnico ó profesional especializado). El nombramiento 

para estos empleos es de naturaleza discrecional y su beneficiario, de no pertenecer ya 

a la función pública, no entra a formar parte de ella. Su cese es discrecional. 

Además es importante recordar que el funcionario de carrera tiene asignado un grado 

no un empleo, si el interés estatal ° del servicio de carrera exige cambiar de asignación 

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 

extranjero, puede administrar el personal del Ministerio de la Defensa, pero siempre es 

remunerado o 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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Otra excepción puede darse en casos de emergencia, cuando se contratan funcionarios 

que no son de carrera O de por vida30 , se contratan para ocupar un empleo especifico, 

no fueron reclutados en un cuerpo mediante concurso, ya que reclutar un funcionario, 

establecer un jurado, formar un funcionario de escuela, \leva tiempo; por lo tanto en los 

momentos en que es necesario un número importante de funcionarios se recurre a este 

formato. Por ejemplo cuando regresaron aproximadamente un millón de franceses de 

Argelia, fue necesario ayudarles a encontrar trabajo o a reinstalarse. Otra excepción es 

en los casos de tareas técnicas y temporales, como en el caso de traductores o 

intérpretes. 

lOEn este caso Viene a colación la tan desgastada y sobre utilIZada figura del asesor en México, ya que el excesivo 
uso de o,rr¡bUCiOnes en México para nombrar a este tipo de funcionariOS ha dado lugar a que se formen extensos 
equipOS de asesores alrededor tanto de secreranos de Estado, subsecretarios, drrcctores, subdirectores y delegados, 
que en 1\1 mmoria de los casos son profesionales del ramo del cual estan obligados a prestar la asesona con pericia. 
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2.2.2.11 Funcionarios de carácter político. 

Desde nuestra óptica la razón por la cual el funcionario cercano a un Ministro debe ser 

designado a discreción reside en la seguridad debida para tratar los asuntos del 

gobierno, es decir la confidencialidad necesaria para aplicar los programas de gobierno, 

lo que no exime al legislador federal y local de establecer los mecanismos necesarios 

para garantizar la vocación profesional minima del asesor, subsecretario, director o 

cualqUier otro funciona'rio 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 excepción en un instrumento al servicio 

de intereses particulares. 

2.2.2.11.1 Gabinete Ministerial. 

Entre los funcionarios de carácter político, 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, jóvenes 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 administración 
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de origen, en función de su grado en el cuerpo de origen, y nunca ó muy raramente se 

les paga a titulo o de su función en el gabinete. 

La principal aportación del sistema de carrera al Estado francés se encuentra en la 

capacidad de atracción del seNicio público hacia la colectividad nacional a personal de 

gran calidad que, en conjunto y comparada con otros paises es una administración que 

funciona correctamente con funcionarios competentes, honestos, salvo raras 

excepciones, seguros de seNir al Estado, con el sentimiento necesario de que su labor 

es para la utilidad colectiva de la Nación. 

Del sistema de carrera francés se puede destacar: 

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

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

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

escuelas especializadas de la Administración. 

C. Un sistema de carrera incluyente, donde los diferentes sectores- escuelas, 

dependencias reclutadoras, sindicatos- que recibirán el impacto de la actuación de 

los seNidores inteNienen para dar vida a la estructura. 
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D. La más importante. la independencia entre la administración pública y el poder 

politico. que en México no existe. 

2.2.2.12 Garantias. 

Ante la posible aplicación del derecho disciplinario francés - donde se aprecia la 

particular protección de que disfrutan los funcionarios y también las medidas correctivas 

ante el incumplimiento de las obligaciones del estatuto, así como las conductas 

individuales que lleguen a comprometer el buen funcionamiento del servicio- destacan 

una serie de prácticas reguladas mediante las cuales, el funcionario puede valerse de 

determinadas garantías fundamentales, tales como: la comunicación del expediente, 

derecho de audiencia ante la Comisión administrativa que actúa como Consejo de 

disciplina, graduación legal de las sanciones disciplinarias, posibilidad de recursos 

administrativos o jurisdiccionales. Resalta la intervención ,de las comisiones 

administrativas paritarias, cuyo informe es necesario en toda resolución individual que 

afecte al funcionario. También los comités técnicos paritarios que conocen, en las 

diversas administraciones, de los problemas de organización y funcionamiento del 

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

2.2.3.1 El Inicio. 

Brindar un marco histónco mínímo es importante para entender el avance de las 

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

• 1139-1153. Durante el periodo normando parece haberse consolidado un 

fuerte gobierno monárquico. Bajo los reyes normandos surgió una nueva 

clase de funcionarios Gueces, funcionarios reales, administradores fiscales, 

etc), que dotó al reino de una gran eficiencia. Durante ese tiempo aparece la 

figura del Exchequer, el órgano financiero creado para recibir y manejar el 

dinero obtenido por el rey mediante sus sheriffes de toda Inglaterra.3l "Hacia 

los años 1154 - 1189, el rey Enrique 11, crea la cancillería, la tesorería y un 

departamento JurídiCo, como consecuencia de una necesidad generaJ de las 

monarquías por fortalecer su autoridad, sin utilizar la fuerza, y como 

instrumento para imponer o aplicar mejor sus decisiones."32 

11 N!cholas, HG., England H1story. en Encyc!opaedw Britanmca, Chicago, WiUiam Sentan Pubhsher, 1971, vol 8. 
Citado por Tamayo y Salmarán. Rolando. en Introducción al EstudIO de la ConsmuciÓn.Instituto de Investigaciones 
Jurídlcas.lJNAM. México. 1989.Pág ¡59. 
""Raadschelders, Jos C. N. y Rutgers. Mark R."The Evolution of Civil Service Systems". En Civll Service Systems. 
In comp<lrarivc perspecriye., Indi;mapohs, USA. Indiana University Press, Coordmación Bekke, Hans A. G. M., 
Perry. James L. y Toonen, TIteo A. J., 19%, Pág SO. 
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• 1200-1300. El constitucionalismo medieval inglés tuvo por objetivo someter 

el poder del monarca a los limites establecidos por el derecho 

común.Además de que " ... la monarquia habría de enfrentar una recía y 

tenaz resistencía (primero, de los barones y los tribunales y, posteriormente, 

del Parlamento. El autor Charles H. Macllwain afirma que Inglaterra fue el 

único país, por encima de todos los demás, en el cual las límitaciones al 

poder funcionaron más o menos eficazmente desde tiempos 

medievales."33Destaca el reinado de Edward 1, puesto que durante su 

reinado - fuertemente controlado por el naciente parlamentarismo-se 

consolidó el sistema judicial al crear tribunalesJ4que limitaron el poder 

económico de la Iglesia y la jurisdicción eclesiástica. Pero sobre todo 

aparece la carrera judicial; los 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 profesionalización de la actividad 

judicial se vio, desde entonces, acompañada por la aparición de los Inns of 

Court, surgidos en el siglo XIII, los cuales " ... eran asociaciones voluntarias 

en las cuales los aspirantes a la profesión jurídica llevaban una vida 

colegiada, sometidos a una disciplina común y recibiendo una educación 

común. Una vez recibidos en la barra, los colegiados mantienen una 

discíplina profesional común. Probablemente los inns of court surgieron de la 

JJ Tamayo y Salmorán, Rolando. El Conslltuclona[¡smo en la Edad MedIa. en Inrroducclón al Estudio de la 
ConslJ!u(:iónJnstltuto de Investigaciones Jurídicas. UNAM. MéXICO. 1989. Pág. 156. 
:4 El Common Plells y el Kmg's Belle/¡. 
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vieja práctica de los aspirantes de acercarse a distinguidos jUristas y aprender de 

ellos. Los inns 01 court se asemejaban a los colleges de Oxlord y Cambridge. El 

objetivo principal era la de proporcionar educación jurídica práctica. La educación 

de los inns 01 court estaba sometida al control de los jueces quienes oian en juicio 

sólo a los miembros de los inns."35 

• 1806. Los Directores de la Compañía de India Este establecieron el 

Haleybury COllege,. cuyo principal objetivo lue la formación 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.36 En este año también se 

estableció el reclutamiento abierto o democrático, es decir sobre la base del 

mérito, mediante exámen de oposición, para acceder al servicio civil. Las 

principales conclusiones del informe citado son: 

1) \Valker, David M., Oxjord companion ro Law. Oxford, Oxford Umverslty Press. 1980.p. 621. Citado por Tamayo 
~ Salmoni.n, Rolando., op. Clt. 164-165. 
6 Charles Trevelyan. egresado del Haleybury College- donde se formó a los jóvenes mteresados en accesar al 

servicIo CIVil. fundado en 1806 por la Compañía del este de India. Después de un penódo de servicio en la India, 
donde tambli~n fue gobernador de Madras. regresó a U.K. donde se le ofreció un alto puesto en el Tesoro. Su 
conocimiento y expenenCi:l indudablemente contribuyeron a formar un punto de Vista critico sobre el sistema, que 
conSidero necesario reformar Northcote, por su parte, en un inicio protegido del polinco WiUiam 
Gbdstone(arquitecto de la transformaCión del sistema de auditoría pública), posteriormente por sus propiOS méntos 
politlco y hombre de estado.En Drewry, Gavm & Butcher, Tony. The CIVIl Servlce Today.Blackwell Publishers. 
Cambndge. :v1ass3.chusetts USA 1991.pag 43 
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A. Los puestos del servicio civil deben ser divididos en categorias superiores e 

inferiores, con relación a la distinción entre tareas de carácter intelectual y 

tareas de carácter mecánico. Se otorgó preeminencia a las calificaciones de 

carácter intelectual, lo que generó una clase integrada enteramente por 

individuos graduados con honores en las humanidades, sin dar mucha 

relevancia al perfil económico o técnico de los candidatos. 

B. Quienes entran al servicio deben ser jóvenes, quienes deben recibir 

entrenamiento durante el cumplimiento de sus deberes. Se debe rechazar la 

idea de reclutar a hombres de edad madura que han adquirido experiencia 

en otros ámbitos de la vidá. La edad de reclutamiento para los puestos 

superiores debe ser de 19 a 25 años, para los puestos inferiores, de 17 a 21. 

C. El reclutamiento debe hacerse a través de un exámen de competencia 

abierta y quien aplique tales exámenes debe ser un órgano independiente 

del poder político. 

D. El ascenso y promoción deberá hacerse con base en el mérito, al 

instrumentar garantias contra los favoritismos. 

E. Critica el carácter fragmentario del sistema de servicio civil, por lo que 

propone unificar el sistema en diferentes ámbitos, escala de salarios, grados, 

etc. 

ESTA 
Su 

TESIS 
DE LA 

HU nt'BE 
lIBuonCA 
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El reporte obtuvo el impulso del Canciller de hacienda, Gladstone, quien consideró que 

una reforma al servicio civil implicaría un importante instrumento de control sobre la 

expansión creciente de las facultades del Ejecutivo. 

• 1855. Mediante una Order .ln Council se establece la primera Comisión del 

Servicio Civil. 

• 1859. Se elabora el primer estatuto referente al servicio civil permanente del 

estado(permanent civil service of the state ).Se lleva a cabo el· más 

concurrido concurso abierto organizado por la Civil Service Comission, para 

acceder a puestos de una nueva oficina instalada en la colonia inglesa 

radicada en la India. 

• 1870. Mediante una Order in Council se faculta a la Civil Service Ca miss ion 

para controlar el reclutamiento general, en acuerdo o coordinaci6n con cada 

departamento 6 Ministerio, asi como con la Oficina del tesoro. 

• 1884. Se establece la primera norma que establece un principio claro ó 

expreso de neutralidad política, en virtud de que aquellos funcionarios de 

carrera o servidores civiles que aspiren a un cargo en el parlamento, 

deberán presentar su renuncia al cargo. 

80 



• 1886-1890. En este periodo la Comisión Ridley elabora cuatro reportes, en 

los cuales recomienda la competencia abierta(para acceder a la Higher 

Divisan) con base en evaluaciones que se aplican en la fase final de los 

cursos Universitarios de las principales escuelas superiores. 

Antes de revisar la evolución del sistema de carrera británico, durante el siglo XX, 

debemos hacer algunas reflexiones sobre los aspectos que motivaron la conformación 

del principio de carrera durante el siglo XIX: 

• La creación del servicio civil durante este periodo refleja la necesidad de 

realizar algunos ajustes institucionales que la sociedad demandaba ante la 

revolución industrial. 

• En la última parte del siglo XIX, era usual que un equipo completo de 

Ministros renunciara y se fuera con la oposición. Lo que implicó la necesidad 

de separar a los servidores permanentes, de los servidores temporales de la 

corona. 

• Las continuas revisiones a que era sometido el sistema, al lado de una 

evidente voluntad política en un sistema de contrapesos, permitieron pulir las 

prácticas. Destaca el informe Trevelyan - Northcote, por el vanguardismo 

que representa para su época, por la propuesta de ciertos criterios, como la 

separación de tareas de carácter intelectual, las tareas de carácter 
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mecánico, que posteriormente podría dar lugar en la actualidad entre el 

personal de conocimientos tecnificados y especializados en áreas 

económicas, y el personal de formación humanística, que finalmente 

desembocará en la actual tecnocracia, así como los funcionarios con 

trayectoria política, quienes han accedido o posiciones de relevancia, a 

través de mecanismos de elección popular. 

• 1912-1915. La MacDonel1 Royal Comission elabora seis reportes, en los que 

aconseja aplicar los sistemas abiertos de competencia para puestos 

profesionales, también la unificación 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 carácter negativo del control del Tesoro y las fricciones 

que ello causa. 

• 1929-1931. Se crea la Tomlin Royal Commission para el servicio civil. 

• 1944. A partir de la recomendación del Reporte de la Assheton Comitte, 

sobre la formación de los servidores civiles, se crea la Divisón de educación, 

dentro del Tesoro. 
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• 1965. La Cámara de los Comunes estima conveniente llamar a un comité 

para que haga un informe sobre la situación 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 más ambicioso ejercicio de evaluación y 

reVISión del sistema de carrera británico. "Recomendaba la abolición de las 

divisiones internas existentes 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, basándose el ascenso 

en el desempeño logrado en posiciones anteriores.[ ... ]Aconsejaba que se 

aboliera la separación de varios servicios técnicos y profesionales 

[mecánicos] del resto del servicio civil, ya que consideraba que la forma 

prevaleciente mantenia al personal técnico [o mecánico] en la suela, no en la 

cima (on tap, never on top). También recomendaba que el servicio civil fuese 

algo menos que una profesión 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 algún puestos 

en el servicio civil no fue muy alborozada. Se hicieron notar varias 

deficiencias en el documento, algunas de ellas semánticas. Tras un proceso 

de negociación 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 separación 

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 lateral desde el sector privado o incluso desde el gobierno local. 

B. Guy Peters subraya que " ... aunque han aumentado las exigencias 

tecnológicas del gobierno contemporáneo y se han vuelto más evidentes, la 

contratación sigu.e haciéndose desproporcionadamente entre las 

humanidades y las ciencias sociales"37 

Como puede natarse sólo abundamos sobre los aspectos más relevantes de los 

informes que emitieron los Comités que consideramos de más importancia, mismos que 

se dieron a la tarea de evaluar, analisar y recomendar mejoras a la estructura del 

servicio civil británico, ya que la infiuencia del servicio civil inglés para la cooperación 

internacional, en sistemas como el norteamericano, es decisiva. 

Debemos agregar que de la escueta evolución histórica presentada, nos interesa 

subrayar la constante preocupación, expresa através de la incansable creación de 

Comités ex profeso, por evaluar el estado de la estructura e imponer medidas que 

depuren cada vez más el sistema de carrera. 

37B. Guy Petcrs. La política de la Burocracia. ColegIO Nacional de Ciencias Politticas y Administración Pública, A. 
e, Fondo de Cultura Económica. Traducción de Eduardo L, Suárez Galindo. México. la edición en español de la 4a 

edición en Ingles. 1999. Págs 249- 250. 
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2.2.3.2 Su contexto. 

Algunos rasgos distintivos de la cultura política británica. son los siguientes: 

• La predilección por los gobiernos fuertes. 

• El respeto a las autoridades políticas. 

• La aceptación del secreto en la actividad pública. 

• Marcada preferencia por gobiernos de derecha(partido conservador): el 

partido laborista 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 El servicio civil y la administración británica. 

El servicIo civil moderno es, en gran medida una creación del siglo XIX, un producto de 

la revolución industrial, que dio por resultado la construcción de máquinas, fábricas e 

instituciones comerciales, las cuales sirvieron para colocar al pais en una posición 

económica y politica preeminente en el escenario internacional. La nueva clase de 

hombres de negocios que accedieron al poder y a la riqueza gracias a la 

industrialización, no toleraba lo que ella consideraba la ineptitud, corrupción e ineficacia 
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de las instituciones tradicionales de la administración estatal. Inspirados en las ideas 

utilitarias de Jeremy Bentham reformaron al gobierno local, a la policía, al sistema 

judicial, al sistema electoral ya todo el aparato de la administración central. 

El origen del servicio civil británico como organización 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 había 

una tabulación uniforme de los salarios; yen los puestos más altos no había distinción 

entre la actividad administrativa y la política. 

Este informe propuso que los distintos departamentos se amalgamaran en una sola 

organización llamada home- civil seNice; sugirió que se realizaran exámenes para el 

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

El poder ejecutivo en el Reino Unido. 

EI'poder ejecutivo está compuesto por el Primer Ministro y el gabinete, todos ellos 

miembros del parlamento. 

Los servidores públicos no integran formalmente el poder ejecutivo, pero trabajan 

estrechamente con el gabinete y con el Primer Ministro. 
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El gabinete está 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 el de Ministro del Interior 

(Home Secretary), de Finanzas (Chancellor 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 más importantes, sin consultar 

a los otros miembros del gabinete. 

El gabinete y sus comités son atendidos por la Secretaria del Gabinete (Cabinet 

Secretariat), organismo de gran prestigio e importancia que forma parte del 

selVicio civil. El secretario del gabinete, una de las personas más influyentes del 

pais, participa en todos los procesos de toma de decisiones. 

Algunas criticas al selVicio civil británico: 

Es un bastión de la elite, un brazo del establishment que incorpora a los estratos 

más altos de las profesiones tradicionales: las fuerzas armadas, la iglesia 

anglicana, las instituciones financieras y la aristocracia. 

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

economía. 
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El selVicio civil se ha caracterizado por ocultar información al público y por la 

ausencia de expertos en las posiciones directivas. 

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

innovar, deslucidas y sin energía. 

2.2.3.4 El principio de carrera. 

Siguiendo a Weber, los británicos consideran que la noción de carrera en la función 

pública da la idea de una burocracia profesional cuyos miembros son seleccionados en 

función de su competencia mediante procedimientos reglamentarios y que al mismo 

tiempo constituyen un cuerpo organizado. 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 producción, es decir, 

no 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 funcionario tiene la expectativa legitima 

de hacer carrera en la función pública, donde las perspectivas de ascenso están en 

cierta medida condicionadas por el grada de unidad estructural de la Función Pública. 

Por lo anterior, señala que estaremos ante un verdadero selVicio público de carrera 

cuando los obstáculos estructurales no sean tan graves, al grado de que se opongan a 

la movilidad. 
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2.2.3.5 La Función Pública. 

Precisar este tema es relevante porque de él se desprende toda una forma de vida, 

toda una cultura que incluye diferentes formas de apreciar el servicio público. En la 

mayoria de los paises europeos, así como en el Reino Unido, la administración pública 

realiza un tipo de gestión diferente <lB la gestión propia de otros sectores de actividad, 

como el privado o empresarial, aspecto que como ya mencionamos derivó de la 

revolución industrial. El. giro que representó la revolución industrial constituyó un 

cambio histórico mediante el cual hubo un desarrollo preeminente del sector citado, que 

por su propia inercia y empuje obligó a separar el ámbito de las funciones 

administrativas del estado de las actividades económicas que por su naturaleza 

correspondían al ámbito privado de la propiedad. En la actualidad el perfil requerido por 

el servicio público para acceder al mismo pueden ser variadas: Puede que se enfatice 

sobre la especificidad del papel del Estado (ejercicio de autoridad, servicio al interés 

nacional), sobre el carácter político de la función (colaboración con los ministros, 

conciliación entre intereses divergentes), o sobre la reglamentación especial por la que 

se rige la acción administrativa (el Derecho Administrativo), que desde nuestra 

concepción es una forma mediocre de asimilar la administración, por que una cosa es 

dar juridicidad a la actividad funcionarial y otra muy díferente hacer laberintos de 

reglamentos y estatutos que sólo 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 dinámica y la alternancia de los partidos pollticos en el poder es constante. Es 
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común que para obtener consenso en la aplicación de políticas, así como 

gobernabilldad, o en su caso alcanzar la mayoría de votos en las elecciones son 

necesarias las plataformas de coalición partidaria. En Estados Unidos se destaca 

fundamentalmente el aspecto técnico de la gestión, considerando que tanto los 

empleados del sector público como los del sector privado han de acreditar las mismas 

aptitudes, según algunos autores, esto obedece al espíritu capitalista del país o a la 

proliferación de Universidades donde los egresados son capacitados para administrar el 

Estado. Lo importante es que la naturaleza de la Administración condiciona el que 

existan carreras más o menos específicas según se sitúe el acento sobre el carácter 

político, comercial, etc. 

2.2.3.6 Etapas. 

2.2.3.6.1 El Ascenso. 

Previo reclutamiento de los Individuos que integran la estructura provenientes de 

diversas edades y niveles de educación, existen a menudo obstáculos para pasar de 

un nivel a otro, el funcionario que desea promocionarse debe superar obligatoriamente 

unos exámenes complementarios, que no coinciden necesariamente con los de ingreso; 

sin embargo, los procedimientos son parecidos. En Gran Bretaña fue creado un tronco 

común de administración (Unified Administration Group) , cuyo objetivo fue fomentar la 

promoción de abajo hacia arriba en la jerarquía, en función sólo de los méritos 

profesionales, sin tenerse por lo tanto que recurrir a pruebas escritas. El tronco común Ó 
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Unified Administration Group se rige por un sistema de ascensos basado en informes 

anuales sobre el personal. Estos informes incluyen valoraciones sobre los méritos 

realizados en el ejercicio de las funciones desempeñadas y estimaciones relativas a la 

posibilidad de actuar con la misma eficacia en los niveles superiores de la jerarquía. 

Resulta evidente que los juicios sobre la personalidad de un individuo son más 

subjetivos que los relativos a la calidad de la labor realmente realizada; los juicios sobre 

la personalidad de los individuos suscitan, pues, muchas controversias, por lo que debe 

ponerse atención sobre .Ias cuestiones relativas a la equidad de los procedimientos de 

ascenso y a las garantías que ofrecen. 

En el Reino Unido "". un funcionario sólo es ascendido a un puesto jerárquicamente 

más importante que el que ocupa si se le juzga capaz de desempeñar todas las 

funciones correspondientes a los puestos del mismo nivel, no debiendo los gestores dél 

personal,. en consecuencia, más que elegir, de entre los individuos declarados ya aptos 

para el ascenso, aquel que reúna las mejores condiciones aún así esta consideración 

permite la posibilidad de la intromisión de elementos de carácter personal],,38 

En Gran Bretaña se cuenta, para efectos del ascenso, con las Comisiones de Ascensos 

(Promotian Boards), que deciden sobre la aptitud del candidato para ser aceptado a la 

promoción - salvo en los niveles más altos de la jerarquía para los que el procedimiento 

es menos formal -, sin embargo, en la práctica, el nombramiento para un puesto 
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superior es una facultad discrecional del funcionario que está a la cabeza del Ministerio 

afectado. Este pOder discrecional obedece a la mejor ubicación del personal y no a 

dejar de lado el informe emitido por la Comisión de Ascensos sobre la aptitud para la 

promoción de un candidato. Por lo que pareciera que el proceso de ascenso es bifásico, 

ya que en primer término la Promotion Board emite un dictamen sobre el aspirante; en 

un segundo tiempo, la intervención del funcionario decidirá finalmente sobre el destino 

del funcionario. Podría surgir la inquietud de que con tal intervención se degenera el 

sistema, pero en realidad tal intervención se considera una forma de evitar la 

mecanización del sistema hasta alejarlo completamente de la realidad. 

Es importante destacar la reserva que se tiene respecto a " ... los riesgos inherentes a 

un sistema de ascenso basado sólo en los méritos acreditados en el ejercicio de una 

función, ya que esta idea, como opción, puede llevar a ascender al personal a niveles 

que estan por encima de sus capacidades reales."39 

Los criterios conforme a los cuales se realizan los ascensos deben tomar en cuenta que 

el criterio utilizado influirá terminantemente sobre las perspectivas de carrera de los 

funcionarios, ya que no es lo mismo acentuar el aspecto de la capacidad intelectual o 

méritos mostrados en los exámenes escritos, que acentuar la antigüedad, o bien la 

experiencia mostrada en el desempeño de la labor. Por ejemplo la antigüedad da la 

l~ Rldley, Fredenc. "la carrera administratIVa en la Gran Bretaña.", Revista Documentación Adnunistratlva, 
Po.racucllos de Jarama, Madnd, ed Mmisterlo para las Admmistraciones Públicas. INAP. Núm. 210·211. MayoM 
Septiembre 1987. Págs. 472 y 473 
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Para comprender correctamente el concepto de grada en el servicio de carrera británico 

debemos aludir al concepto francés, donde al ser titular de un grado se puede ser 

sUleto de un nombramiento en un puesto jerárquicamente superior, o bien de un 

ascenso de grado. Lo cual Indica que la base de la carrera siempre será el grado del 

cual el funcionario es titular, no obstante que este pueda ser elevado de grado y sin que 

nunca pueda ser despojado de éste;en el sistema francés, una es la denominación del 

grado y otra la del cargo dentro de la estructura administrativa. Lo anterior, no ocurre en 

Gran Bretaña, al habla, de un título determinado, lo mismo se remite a una misma 

denominación técnica de los puestos de la lerarquía administrativa, que también se 

refiere al grado. Por lo tanto, se puede utilizar una misma denominación para dos 

funcionarios cuyos puestos, no obstante, no son idénticos - por ejemplo: director, para 

el Director de los servicios regionales de un ministerio y para el Director del Civil Service 

Gallege-. No se soslaya la importancia del grado, por el contrario, "... confirma el 

carácter unitario de la Función Pública; y lo que es capital: que la promoción en la 

práctica se realiza por el nombramiento para un puesto superior y no por un simple 

ascenso jerárquico en el interior del cuerpo al que pertenecen"41. 

La promoción o ascenso aparece normalmente limitada por las regulaciones que 

congelan el número de empleos para cada grado o que delimitan su importancia 

relativa. Con este modelo obtenemos un mayor control de los 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, la vía de promoción jerárquica determina que el 

41 Idem. Pág. 473. 94 



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

nombramiento 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 

británico busca, al momento de las promociones, el equilibrio entre el interés del 

servicio público, que supone la máxima rentabilización de personal y los intereses del 

funcionario que busca hacer su carrera. 

2.2.3.6.3 La Profesionalización. 

Conscientes de que un verdadero sistema de carrera debe permitir a los individuos 

desarrollar al máximo sus potencialidades, constituye una exigencia la actividad propia 

de instituciones de formación. Además, el posible progreso dentro de una carrera 

depende en gran medida de las posibilidades que brinda una formación profesional. 

Debido al Singular carácter de la Administraplón británica, los funcionarios de los 

denominados cuerpos especia/es- llamados asi para diferenciarlos de los genera/islas 

o del cuerpo común de la administración- que han ocupado al comienzo de su carrera 

empleos muy especializados, se encuentran a menudo en desventaja para acceder a 

los destinos administrativos de alto nivel, a no ser que reciban formación 

complementaria. 
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2.2.3.7 Estructura. 

Los servidores públicos están distribuidos según un sistema de clases horizontales 

definidas en función de niveles jerárquicos. También aparecen estructurados conforme 

a un modelo vertical: en este' caso el personal es reclutado en función de su 

cualificación y especialización, pero en tanto esta estructura impide desplazamientos 

horizontales. constituyen un obstáculo para la movilidad, 

La estructura actual no es advenediza, sino que es fruto de constantes reformas. En el 

Reino Unido, la comisión Fulton para la Reforma de la Administración Pública, en 1968, 

al evaluar el estado de la organización preconizó el desmantelamient~ de la división 

tradicional, de tipo vertical, entre los administradores generalistas - que ocupaban la 

mayor parte de los puestos de dirección y de preparación politica - y las diferentes 

categorías de especialistas - a quienes competían, sobre todo las funciones de 

asesoramiento y en menor medida de gestión. Después de las recomendaciones de la 

comisión citada, los puestos superiores de la función pública 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 Administración. 

La Comisión Fulton subrayó 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 coto cerrado, 
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- que les garantizaba perspectivas de carrera, y que los incitaba a precaverse 

celosamente ante la promoción competitiva de otras categorías de funcionarios. 

Hasta la reforma propuesta por la Comisión Fulton, el sistema británico de Función 

Pública estaba organizado de acuerdo con un modelo de clasificación hOrizontal 

dividido en tres categorías: los Administradores (Administrative Class), que tomaban las 

decisiones políticas de gestión; los agentes ejecutivos (Executive C/ass), que se 

ocupaban de la gestión de nivel intermedio, y el Personal de Oficina (Clerical Class), 

que realizaba el trabajo de rutina. El personal de estos grupos era reclutado a partir de 

diferentes niveles educativos, lo que Implicaba que los empleos eran cualitativamente 

diferentes, y por supuesto también conforme a- las respectivas capacidades 

intelectuales de los titulares. 

También se encuentran los Administrative Tra;nees, que son la elite de los licenciados 

universitarios, quienes se benefician de un tratamiento excepcional, en cuanto a 

formación, con el objetivo de que mejoren la eficacia de su servicio, se desarrollan las 

aptitudes de los individuos de veinte años especialmente prometedores, es decir, 

aquellos que al alcanzar los cuarenta años, con toda probabilidad, ocuparán los puestos 

superiores. 

Los aspectos más positivos de la función pública inglesa consisten en que es una 

estructura cerrada que permite, a aquellos que acceden a las clases de elite, calcular 

con una gran seguridad las posibilidades de carrera que se les ofrece. Por lo tanto, si la 
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función pública requiere reclutar una elite universitaria, resulta factible hacerlo -

tomando en cuenta que las retribuciones en el sector privado son más elevadas - en 

virtud de que se les ofrece protección contra la competencia de los funcionarios 

provenientes de los escalones inferiores, los funcionarios de mayor edad y 

consiguientemente los más experimentados. Resulta curiosa la situación de la 

Administración Local británica, The British Local Goverment Service, asi como en la 

policia, donde se insiste en el principio de que hay que abrirse camino desde lo más 

bajo de la escala jerárquica y sin embargo no ofrecen la garantía de protección citada, 

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

La estructura abierta o cerrada de la administración inglesa tiene dos campos de 

aplicación, que se obtienen por exclusión. En la estructura cerrada de la función pública 

no hay puestos que impliquen funciones de decisión politica, de dirección o de 

confianza, pues quienes ocupan tales puestos cesan al mismo ritmo de los Ministros. 

Un sistema de función pública de carrera abierta o cerrada depende de la posibilidad 

real de incorporarse a la Función Pública en la mitad de la carrera, " ... poderse 

incorporar a la Función Pública en la mitad de la carrera es un factor que incide sobre 

las posibilidades de promoción 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 diseñar el plan de su carrera. En estas condiciones resulta, 

pues, verosímil que las asociaciones de personal se muestren hostiles a un sistema 
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lateral de ingreso en la Función Pública. En Gran Bretaña estas asociaciones han 

bloqueado en la práctica el reclutamiento de individuos externos a la Función pública."42 

Pero, después de este señalamiento, cuál es la situación en el sistema de carrera 

británico. Durante la administración Tatcher hubo acciones y, sobre todo, voluntades 

favorables para intensificar los reclutamientos laterales en niveles superiores de la 

Jerarquía. Mísmos que se observaron en un muy eSCaso número de sectores 

especializados de la función pública británica que ha reclutado personas de alto nivel en 

función de la experiencia que han adquirido en la industria, con el objeto de incrementar 

la eficacia de la gestión a través del acercamiento de la Administración al espíritu 

empresarial. Consideramos que esta tendencia no es particular del caso en estudio, en 

dos aspectos: primero, en la experiencia mexicana los puestos de nivel más alto son 

objeto de nombramientos discrecionales de los que pueden beneficiarse personas no 

pertenecientes a la función pública, con esto no queremos decir que nuestra 

administración sea abierta porque ni siquiera contamos con un cuerpo de funcionarios 

de carrera con una trayectoria reconocida, que se vean afectados por la aplicación del 

reclutamiento colateral, lo que si queremos es plantear una reflexión acerca de las 

consecuencias que puede traer esta práctica sobre el conjunto de la función pública y 

sobre la actitud de sus miembros, servidores públicos que en virtud de no contar con la 

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

42 Ridley, Frederic. "La carrera adminIstrativa en la Gran Bretaf'la.", Revista Documentac!ón 
Administrativa, paracuellos de Jarama, Madrid, ed. Mimsterio para las Administraciones Públicas. INAP, , 
Núm. 210·211. Mayo· Septiembre. 1987. Pág. 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 gobierno mexicano a atraer un conjunto de universitarios egresados de escuelas de 

economia, tanto públicas como privadas, aunque en mayor número de estas últimas. La 

diferencia nacional con el caso inglés reside en que, mientras en el Reino Unido el 

objetivo de atraer a personas con experiencia empresarial es para dar eficacia a áreas 

muy específicas de la .industria, de la economía, entre otras, donde es necesarío 

importar el espíritu empresarial. En el caso mexicano se ha considerado que la visión 

economicista del país en todos sus ámbitos puede ser la solución a graves y arraigados 

confiictos que no sólo son económicos y que requieren de una amplia experiencia y 

sensibilidad política. 

Para concretar y tener un panorama un poco más cierto de la situación, son pertinentes 

las reflexiones de B. Guy Peters, quien considera o reconoce que la administración 

británica es compleja, ya que identifica aproximadamente seis tipos principales de 

organizaciones que componen el gobierno británico, " ... cada uno de los cuales guarda 

una relación diferente con la autoridad política del Parlamento y el gabinete".43 Dentro 

de los grupos o tipos de organizaciones destacan los deparlamentos ejecutivos, las 

agencias ejecutivas, 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, 

están muy conectados con la autoridad. Están típicamente equipados con funcionarios 

públicos, los encabeza un político que es miembro del gabinete, y tienen formas de 

organización similares entre sí. Generalmente hay un secretario permanente en la 

cúspide del servicio civil, que Sirve de enlace entre un pequeño número de jefes 

politicos Y los funcionarios permanentes. 

Las agencias ejecutivas. Herencia de la Primer Ministra Thatcher, quien trasladó, 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, además de que disfrutan de gran 

autonomia por lo que toca a su propia organización. El plan esperaba que estas 

organizaciones actuaran casi como empresas privadas que trataran de maximizar sus 

ingresos por la venta de servicios, o que trataran de minimizar sus costos si tuviesen un 

presupuesto firmemente establecido. Cabe destacar que los directores de las agencias 

no son técnicamente funcionarios públicos sino que son contratados, de modo que su 

remuneración dependerá del desempeño de la agencia y podrán ser despedidos con 

mayor facilidad que los funcionarios públicos. 

Los gobiernos locales. Las autoridades locales están organizadas en dos niveles, con 

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

~)B. Guy Pelers. La politica de la Burocracia. Colegio Nacional de Ciencias Politlcas y Administración Pública, A. 
e Fondo de Culrura Económica. TraduccIón de Eduardo L. Suarez Gahndo. MéxIco. l" edición en español de la 4~ 
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criterio de unidad, las autoridades locales gozan de cierta libertad para estructurar sus 

propias organizaciones y, hasta cierto punto, para determinar las condiciones que 

Imponen a sus empleados. La imagen que obtenemos al nivel subnacional en la Gran 

Bretaña 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, además de 

sus funciones propias. 

Servicios de Salud. Estos empleados guardan diversas relaciones con el gobierno, 

dependiendo de la forma como sean empleados y de las funciones que desempeñan. 

En general, los empleados del Servicio Nacional de Salud son indudablemente 

empleados públicos, pero no funcionarios públicos. En consecuencia, muchos de los 

beneficios- y de las restricciones- del empleo en el servicio civil no se aplican a ellos. Se 

paga a los practicantes generales de acuerdo con el número de pacientes que atiendan, 

y por la prestación de ciertos servicios a sus pacientes, y operan por contrato con el 

Servicio nacional de Salud y no del propio gobierno. 

En conclusión, los tipos de empleados públicos de estas instituciones son casi tan 

variados como las instituciones mismas. 

edición en Ingles. 1999. Pág 
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2.2.3.7.1 La función pública superior. 

En este aspecto se estima más importante saber cómo se llega a la cumbre de la 

escala jerárquica de la función pública que saber por qué medio se ingresa en ella, 

sobre todo porque los funcionarios de ese nivel superior son los verdaderos 

responsables de las políticas gubernamentales. El nivel superior del servicio público de 

carrera está compuesto por los Subsecretarios, los Secretarios Adjuntos y los 

Secretarios Generales. . 

Respecto al proceso de avance en este ámbito, no existe documento informativo alguno 

relativo al procedimiento de ascenso. No existe procedimiento reglamentario desde el 

punto de vista del derecho administrativo, no existe reglamentación. Lo que no implica 

que el procedimiento para el ascenso a los grados superiores sea aleatorio, sino que 

simplemente, funciona de acuerdo conJos procedimientos elaborados en gran medida 

por el Director General de la Función Pública (permanent head of civil seNice, 

de.nominación de muy dificil traducción, 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 colaboración 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 adscripción del personal del sistema abierto, concepto que se 

refiere a la alta función pública. 
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2.2.3.7.2 Asesores Ministeriales. 

En 1964 se puso en marcha un sistema que permite a los Ministros incorporar 

consejeros privados a sus Ministerios. Hay algunos en los servicios del Primer ministro; 

y en cada Ministerio hay uno o dos. Estos nombramientos dependen directamente del 

Gobierno en turno y, en principio, se concretan en un contrato de cinco años de 

duración, lo que quiere decir que los titulares de estos puestos no pueden ser 

integrados en los rang~s funcionariales. Su número reducido es para no alterar las 

relaciones entre los Ministros y sus colaboradores ordinarios; además su influencia 

sobre el sistema es débil desde el momento en que no pueden integrarse en la 

jerarquía administrativa. No tienen tampoco influencia sobre los ascensos. Parece poco 

probable que su número se incremente en un futuro inmediato aunque la tendencia del 

ala izquierda del partido laborista siempre ha insistido en la posibilidad de politizar la 

administración, no solo ampliando la capacidad presupuestaria para contar con más 

asesores, sino hacer cada vez más abierta su administración. 

Cabe agregar que los sindicatos se ocupan de los intereses de sus míembros, en eilos, 

los funcionarios de cada categoría se encuentran agrupados en sindicatos propios 

2.2,3,8 Excepciones al principio de carrera. Politica y Administración. 

La práctica de la intervención política en los nombramientos para los puestos más 

elevados, ha recibido fuertes críticas, ya que tradicionalmente no tenia lugar tal 
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intervención y se ha observado que tales intervenciones ponen en peligro el principio de 

carrera y de neutralidad en el servicio público. Se considera también que en la medida 

en que las disposiciones limiten las perspectivas de una promoción fundada sobre el 

mérito, impiden que un sistema de función púbJica pueda ser calificado auténticamente 

como de carrera. 

Dentro de los límites a la intervención política se promueven las principales 

interrogantes y preocu~aciones de los analistas de la administración británica. Por 

ejemplo, " ... si los puestos que son objeto de tales nombramientos [discrecionales] se 

cubren desde dentro, es decir se confían a funcionarios de carrera, o desde fuera. Lo 

que sitúa ante la cuestión de sí la función Pública está fundada sobre un sistema 

cerrado de carrera o sobre un sistema que permite la comunicación entre varios tipos 

de carreras. Además si la intervención de consideraciones de orden político en los 

nombramientos para las funciones de mayor relevancia influye, por mimetismo, en las 

demás categorías de empleos. Si puede, efectivamente, ejercer influencia sobre la 

actitud de los funcionarios Que ocupan lugares más bajos de la jerarquía, afectando 

más directamente a los miembros más jóvenes de la alta función pública. Las 

expectativas sobre la carrera pueden repercutir sobre el comportamiento de los más 

ambiciosos, ya que los incitan a alinearse en determinadas posiciones políticas o a 

buscar el apoyo de padrinos" políticamente influyentes, a fin de asegurar su porvenir. 

44 Lo cual incide hasta en el reclutamiento, ya que en MéXICO persiste la mcógnita respecto íJ. la pregunta que 
cualqUier Joven pueda hacerse respecto a los pasos que deba dar para ingresar a la administraCión pública. No 
obstante la respuesta podria ser: "Primera: SI busca un trabajO admillistra¡ivo. secretanal, de intendenCia, o de téCniCO 
dementa!. ocurre al Sindicato de la Unidad burocrática que te mterese. y consigue que dicha organización laboral te 
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Ahí donde se da tal tendencía, lo cual se conoce en algunos países [entre los cuales 

destaca como digno representante, México] como burocracia con carné del partido, hay 

un riesgo real de degeneración del ideal de una Función pública de Carrera.,,45 

Con las anteriores reflexiones deducimos que el riesgo de pOlitización es inminente en 

cualquier administración. En otras· palabras, la tensión entre la objetividad del 

desempeño y el encauzamiento del actuar estatal con fines electorales y 

patrimonialistas, como en nuestro caso, es constante. En este sentido, cabe meditar 

sobre la conveniencia, o no, de que los Ministros (que al lado de todo su personal 

conforman el personal politico del gobierno) puedan influir directamente sobre la 

organización del sistema de carrera. Un posible argumento a favor de la intervención 

directa del político en el desarrollo de la carrera del funcionario, desde el punto de vista 

constitucional, consiste en que para sortear mejor la causa del país - y de forma 

adjetiva, pero solo adjetiva, las causas del equipo gobernante- se debiera encargar la 

responsabilidad de la dirección, en todas sus ,;reas incluyendo la gestíón de personal, a 

los Titulares de los ministerios, cabe recordar el papel relevante que juega la evaluación 

del jefe inmediato superior. Pero la idea central es que la tensión entre objetividad y 

politlzación es constante, incluso cuando el poder de los miembros del equipo político 

proponga, cuando haya una vacante o plaza nueva que corresponda a este tipo de actividades. La segunda: SI buscas 
una oportunidad de mayor responsabilidad, sea porque tu preparacIón profesional o tu capacidad así te-lo sugieran, 
entonces busca a alguien que conozca a alguien, qUe tenga un puesto mtermedIo o elevado y pídele que, por favor, te 
proponga para ocuparlo. Es decir busca una buena recomendación o padrino". González Avelar, Miguel. 
BurocraclQ Improvisada Gestión Pública Sin Arbitrariedades En Excélsior. MéxIco. 11 de Diciembre de 1995. 
Pagina 11. 
4$ Ridley, Frederic. "La carrera administrativa en la Gran Bretaña.", Revista Documentación AdministratIva, 
Paracuellos de Jarama, Madnd, ed. Ministerio para las Administraciones púbhcas. !NAP .• Núm. 210-211. Mayo­
Septiembre. 1987. Págs.468- 469. 
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se encuentre acotado por una serie de reglamentos, como ocurre en la mayoría de los 

casos. "En Gran Bretaña hasta finales de la década de los 80's, los Ministros habían 

estado de hecho apartados de este tipo de responsabilidades de sus Ministerios. La 

propia función pública dingía esos asuntos salvo en los niveles más altos de la 

jerarquía. Abstenerse de la tutela política y reforzar la ética profesional conlleva 

ventajas evidentes. Sin embargo, también inconvenientes. En Gran Bretaña la 

imposibilidad del Ministro para elegir a sus colaboradores más próximos limita sus 

facultades de decisión p'olítica. Su autoridad para la gestión del personal se encuentra 

reducida ya que el personal del Ministerio no Ignora que aquél tiene una Influencia muy 

limitada sobre sus carreras. En fin, una burocracia encerrada en sí misma y regida por 

sistemas normativos propios, puede estimular la aparición de valores egoístas, por los 

que puede afirmarse que una Intervención externa, como la voluntad política, sobre el 

perfil de las carreras y sobre los ascensos podría ser saludable a fin de prevenir los 

inconvenientes señalados,,46. A este respecto es preciso hacer dos observaCiones. 

Primera, las reflexiones o críticas al sistema de carrera británico, anteriormente 

descritas, están elaboradas sobre el análisis 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 provocado, como consecuencia una serie de rigideces 

dentro del cuerpo funcionarial, que requieren de una vuelta, de un retocamiento que 

sensibilice políticamente a la estructura, a través - y aqui entramos a la segunda 

observación- de la intervención o participación de todo el personal político (Ministros, 

.¡~ lb¡d. 
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asesores, titulares de los más elevados cargos públicos) para la elaboración de los 

procedimientos de reclutamiento, promoción, ascenso, entre otras etapas de la carrera, 

mediante los cuales los actores políticos de la administración citados, puedan imprimir 

el sello minimo del perfil que ellos consideran que la situación actual del pais necesita 

para hacer frente a determinado contexto, por eso se considera necesaria de nueva 

cuenta la participación de estos funcionarios. Nótese que no recomiendan el regreso al 

sistema de patronazgo, al spoil system, al sistema donde no hay ninguna cortapisa o 

control al poder de los. funcionarios que pertenecen a un partido y equipo político 

determinado, al sistema de administración virreinal, se recomienda que a través de los 

canales institucionales contenidos en su ordenamiento consuetudinario superior, ó ya 

sea en una Constitución, sean reformádos los reglamentos y estatutos para tomar en 

cuenta las necesidades políticas y sociales del país que, por lo general, deben contener 

los programas de gobierno. 

2.2.3.9 Garantías. 

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

poder para sancionarlos es muy reducido. 

En el sistema británico no existe la práctica general que consiste en una persistente 

tendencia a codificar los procedimientos, motivados por el derecho al recurso y la 

posible intervención de los tribunales Administrativos. "Los funcionarios británicos, en 

tanto son empleados discrecionalmente por la Corona, en términos legales no tienen 
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ningún derecho. Sin embargo, existe una reglamentación aplicable para todos los 

niveles de la jerarquia, salvo a los superiores. A esta regulación, recogida en un código, 

se llegó con la colaboración de las asociaciones de personal. La aplicación del texto 

descansa en un previo acuerdo tácito. [Acuerdo que se convierte en la piedra angular 

del servicio civil inglés, ya que demuestra que la unidad de objetivos plasmados por los 

consensos entre los principales actores de la escena administrativa es lo que da 

marcha a su sistema, sin la necesidad de un sistema de estatutos laberíntícos de 

trabajadores al servicio. del Estado- que no definen claramente el régimen de los 

funcionarios (de carrera o de empleo)-, ni reglamentos disciplinados o de 

responsabilidades que finalmente son cuasi- penales. Respecto de la unidad, es 

importante señalar que, cuanto menos unitario es un servicio público, más aparece la 

Administración como un conjunto inconexo de funciones con clasificaciones diversas, 

que echa sobre las espaldas del funcionario la 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 carácter más individualista y competitivo 

que otras, lo que se puede traducir en un equilibrio variable entre un sistema fundado 

en la gestión de carrera por los individuos o en su asunción por las autoridades 

públicas.] Otra gran diferencia entre el sistema británico y los demás [es que1 en el 

Reino Unido no es posible recurrir ante los Tribunales Administrativos- es decir, ante 

una autoridad externa a la jerarquia de la administración afectada- lo que jamás ha 

causado extrañeza. El núcleo de las precisiones hechas reside en que una auténtica 
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Función Pública debe basarse en un procedimiento reconocido como justo por sus 

miembros y en que dicha justicia se ha de fundar en reglas ciertas.,,47 

2.2.3.10 Neutralidad Política. 

En este nivel de funcionarios, la alta función pública, la neutralidad política o bien la 

parcialidad partidista del funcionario juega un papel relevante, ya que estos altos 

servidores se encuentran en trato directo con el personal político de la administración, 

es decir con los Ministros y con los asesores. 

Gran Bretaña se empeñó, incluso antes que la mayoría de los paises, en eliminar toda 

Injerencia política en el procedimiento y el nombramiento de los puestos claves. No 

obstante que en todos los paises democráticos existe un principio de neutralidad de la 

función pública, en el Reino Unido este principio es interpretado 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 política del Ministro bajo el que sirve4
': debe comportarse como su consejero más 

próximo, tanto desde el punto de vista político como administrativo. Su neutralidad es 

de hecho análoga a la del camaleón que adapta su color al de su ambiente. Esta 

costumbre, de acuerdo con el espíritu de la Constitución deberla llevar a que los 

47 Ridley, Fredenc. "La carrera admmistratlva en la Gran Bretaña.", Revista Documentación Administrativa, 
Paracuellos de Jarama, Madrid. ed. Mmlsterlo para las Administraciones Públicas. INAP., Núm. 210-211. Mayo­
Septiembre. 1987. Págs.470 y 471. 
48 A cambio de tal obediencia e! alto servidor público queda en el anonimato público, e! responsable por el 
resultado de la aplicación correcta de las políticas debe ser el Ministro encargado. 
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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 función hasta la edad de la jubilación, por lo que en 

consecuencia, tienen que servir a lo largo de su vida profesional a diversos Gobiernos, 

por tal razón la Imparcialidad en el momento de su nombramiento es decisiva. 

Ahora tomaremos dos etapas históricas de la vida gubernativa de Inglaterra, para 

comprobar que el concepto de neutralidad en su aplicación no es absoluto. 

Antenormente los altos funcionarios estaban impregnados por una misma filosofía, por 

una marcada tendencia hacia el pragmatismo, al compromiso y a la continuidad en la 

actitud política, y por el recelo hacia las ideologías, los conflictos y los cambios 

dramáticos. Aquellos cuyo comportamiento era considerado acorde a este espíritu 

tenian más posibilidades de realizar una carrera con éxito, que los que mostraban 

puntos de vista muy firmes y un estilo agresivo. La Función Pública estaba gestionada 

antes como un club en el que el ascenso era un premio para aquellos miembros más 

agradables y que no mantenian conflictos con nadie. La Función Pública asi 

configurada era considerada como un elemento de estabilidad del Gobierno de Gran 

Bretaña, ya que buscaba evitar que los cambios bruscos de política pudieran perturbar 

el funcionamiento de la Administración. También evitaba cualquier tipo de fricción 

provocada por los políticos extremistas, al orillar a los Gobiernos a adoptar políticas de 

consenso, aceptables para una gama de intereses tan extensa como posible. Hasta 

este momento de la experiencia británica, muestra vivencias aleccionadoras para un 
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escenario como el que actualmente vive nuestro país, donde más que extremismos en 

las polítícas se viven tensiones entre los actores que ni siquiera permiten la formulación 

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

Posteriormente, los requerimientos fueron diferentes y se requirió un amplio cambio en 

la configuración del concepto de la neutralidad política de los funcionarios. La Primer 

Ministra Tatcher ante la decisión de poner en marcha políticas radicalmente 

contradictorias a las ant~riores políticas de consenso, entre laboristas y conservadores, 

aplicadas por una administración centrista o excesivamente neutral, y al tomar en 

cuenta que tal cambio dependía no sólo de los políticos por convicción, sino también de 

los funcionarios por convicción, que ejecutaran sus políticas. Por lo tanto los criterios 

de selección de los funcionarios de alto nivel cambiaron, se dio mas importancia a las 

cualidades precisas para una gestión dinámica, cuyo carácter asegure una enérgica 

puesta en práctica de las políticas, que una aptitud intelectual de gran capacidad de 

análisis poi ¡tico. 

La intención de ideologizar a su equipo de colaboradores consideramos que es 

moderada, en tanto que busca un cambio pequeño pero profundo, que se refiere a 

moldear el criterio de reclutamiento de las elites funcionariales, - sobre la base de que 

un nuevo nombramiento se hace en función de la vacante- no pretende eliminar el 

sistema en sí a través de una reforma total para moldear el sistema a su grupo en el 

poder, sino que utiliza los recursos políticos a su alcance para hacer efectiva una 

plataforma politica con el consecuente éxito electoral. 
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Por lo anterior se puede afirmar que una de las características importantes del servicio 

civil británico ha sido la neutralidad politica. Desde el punto de vista de B. Guy Peters 

".. algunos comentaristas creen que los gobiernos conservadores [han cedido al 

principio de neutralidad], al obtener más puestos- sobre todo los de mayor nivel- por 

medio de la selección y la designación politicas durante los últimos 15 años, hasta 

donde ha sido posible según los arreglos existentes. [El autor citado considera] que es 

posible que el servicio civil en general diste mucho de ser neutral. Sus miembros están 

a menudo compromelldqs con ciertas metas politicas, en particular con la de mantener 

el esta tus qua dentro de sus propios departamentos. Es posible que el servicio civil sea 

neutral en términos partidistas, pero está lejos de ser neutral en términos de las 

polítícas. [ ... ] Los gobiernos de Tatcher y Majar [generaron] una apertura mayor en el 

sistema de personal del gobierno británico. Primero, la señora Tatcher no confiaba en la 

asesoria que le ofrecían los funcionarios públicos de carrera, de modo que llevó más 

asesores personales. En segundo lugar, las reformas de "los pasos siguientes" abríeron 

los puestos ejecutivos de las agencias de nueva creación a los solicitantes llegados del 

sector privado, de modo que muchos puestos principales fueron ocupados por personas 

dotadas de escasa experiencia en el sector público. Los principales puestos de 

asesoría política siguieron en manos de funcionarios públicos de carrera."49 

4Q B. Guy Peters. La politica de la Burocracia Colegio Nacional de Ciencias Polítncas y Administración Pública, 
A. C. Fondo de Cultura EconÓffilca. TradUCCIón de Eduatdo L. Suárez Galindo. MéxlCO. 1G edición en español de la 
4U edición en mglés. 1999. Pág. 250. 
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En conclusión, no existen términos absolutos, ni aplicación absoluta de la neutralidad, 

así como de los criterios de ascenso de la alta función pública, ya que finalmente el 

poder del factor político del gobierno, el Ministro, y sus necesidades, han [agrado, 

aunque sea tenuemente, imponerse sobre e[ sistema y las organizaciones para 

hacerlas más maleables a su estilo y forma personal o partidaria de gobierno. 

2.2.3.11 Comentario. 

La función pública británica es un auténtico sistema de carrera, en sentido 

estricto. La carrera se prolonga durante toda [a vida; está marcada por una 

especificidad propia que [a distingue claramente de otros tipos de carrera. Durante 

décadas los altos funcionarios han estado a[ abrigo de intervenciones políticas en 

sus ascensos, y se encuentran también protegidos frente a la intervención de [os 

Ministros quienes son los portavoces de [as líneas políticas de un partido. 

Los funcionarios se encuentran resguardados frente a [a competencia de quienes 

ingresan en e[ servicio público en la mitad de la carrera. Este sistema está 

orientado hacia [a progresión en la carrera. El ascenso se produce únicamente 

con base a [os méritos. Desde el punto de vista formal dentro del propio servicio 

público no hay obstáculos para [a promoción y, como regla general, los puestos 

más importantes son accesibles a todos [os individuos valiosos, sea cual sea el 

nivel en e[ que ingresaron en [a función pública. 
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A pesar de que las retribuciones son considerablemente superiores en el sector 

privado, la certeza de la posibilidad de iniciar una carrera dentro de la estructura 

funcionarial, motivan a un alto índice de egresados altamente calificados de las 

Universidades, así como a profesionistas reconocidos en su área. 

La unidad del sistema- donde existe una notable ausencia de múltiples 

reglamentos, códigos, estatutos- basado sobre el acuerdo que reconoce en el 

sistema elementos que benefician a todas las partes que reciben el impacto de la 

organización funCionarial; acuerdo del que los más beneficiados son los 

ciudadanos, por la estabilidad política que brinda el sistema, ante los pulsos e 

impulsos de la actividad de los actores politicos. 

No obstante lo desarrollado del sistema, la administración aún se reserva en 

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

antigüedad y otros elementos que permitirían ascender a funcionarías que 

surgieron desde la base de la jerarquía, pero con el ríesgo de promoverse sin la 

capacidad requerida. 

No obstante los acuerdos ó desacuerdos, los avances o los defectos, el sistema 

ha mostrado su nobleza para permitir a una cantidad importante de generaciones 

de funcionarios desarrollar sus potencialidades profesionales, meta de un 

verdadero sistema de carrera. Sólo está pendiente resolver, si el sistema de 
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carrera- o existe alguno que no - está inmune al avatar politico y si la neutralidad 

es un principio absoluto. 

2.2.4Estados Unidos. 

2.2.4.1 Análisis previo. 

Antes de analizar el sistema de carrera norteamericano haremos una breve revisión de 

los aspectos mas generales de la estructura y antecedentes del sistema de carrera 

citado. En primer lugar el presidente es el responsable de instrumentar las politicas del 

gobierno federal. él no sólo ejecuta las leyes, sino que elabora las iniciativas de ley y 

dirige la politica exterior. En el sistema de pesos y contrapesos, el presidente es 

vigilado por los poderes legislativo y judicial (éste órgano esta compuesto por nueve 

jueces, designados por el presidente con carácter vitalicio). 

"Los partidos politicos en Estados Unidos Se diferencian, en estructura y 

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 sólo con el apoyo de sus correligionarios, 

debe obtener la aprobación del Congreso cultivando buenas relaciones con todos los 

legisladores: el presidente logra el apoyo de los congresistas no sólo mediante la 

persuasión (demostrándoles que sus politicas son las más adecuadas), sino también 

116 



mediante la negociación (llegando a arreglos que sean mutuamente benéficos). La 

capacidad del presidente para llevar a cabo sus políticas depende en gran medida de 

su habilidad para manipular al Congreso.',5Q 

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 c1ientelares. Con la elección de Andrew Jackson a la presidencia, el sistema 

c1ientelar se abrió para dar paso a otros sectores sociales. 

El asesinato del presidente Garfield en 1881 provocó una profunda reforma en la 

burocracia (con gran influencia del informe Northcote- Trevelyan británico). En 1883 se 

aprobó la ley Pendleton, que estableció la Comisión del Servicio Civil (civil service 

comission), encargada de vigilar el proceso de reclutamiento de los funcionarios 

públicos (exámenes por oposición). Al principio, únicamente 10% de los cargos de la 

administración pública estaban sujetos a este proceso; sin embargo, ahora más del 

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

El desarrollo de una burocracia compleja que regulara la economía y proporcionara los 

servicios básIcos llegó a su culminación, en gran parte, durante el gobierno del 

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

5(l Chandler, J. A. "The United States.,", en The CIvil Service In LIberal Democracies, An Introductory survey, 
compilacIón de Kmgdom, l,E., Gran Bretaña, ed. Routledge, 199{). pag.164. 
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"Durante gran parte del siglo XIX el gobierno estaba compuesto simplemente por el 

presidente y las secretarias de estado- los departamentos -, pero posteriormente se 

fueron creando organismos gubernamentales ad hoc -las agencias-(Ia primera de ellas, 

la Comisión Interestatal de Comercio, creada en 1887). Otros ejemplos: el Consejo de 

la reserva Federal(Federal Reserve Board), la Agencia para la protección del medio 

ambiente(Environmental Protection Agency) o la Food and Drug Administration. En 

general, y sin embargo, el personal que labora en esos organismos no se considera 

parte del servicio civil, y.la mayoría de los organismos determina sus propios métodos 

de reclutamiento y ascensos."51 

"El tercer sector de la burocracia(además de los departamentos y las agencias), es la 

Executive Ortice(Oficina de la Presidencia), fue creada en los años 30: el presidente 

Roosvelt formó un grupo de asesores personales, que no estaban sujetos al control del 

Senado. De ser un organismo pequeño, pasó a tener gran influencia en la posguerra; 

elabora el presupuesto, asesora en cuestiones económicas, políticas y de defensa. En 

ocasiones, puede considerarse el más importante centro de poder dentro de los 

Estados Unidos. ,62 

La división entre éstos tres sectores se hace en relación con la autoridad ante la que 

son responsables: la Executive Ortice le reporta directamente al presidente; los 

funcionarios de los departamentos están subordinados al secretario respectivo, más 

)1 Ibídem. Pág, 166. 
\: Ibidcm. Página 167 
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que al presidente; los funcionarios de las agencias, en la mayoría de los casos, no 

están sujetos a las normas que regulan la actividad de los sectores públicos de los 

departamentos. Esta configuración 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 políticos que rodean al presidente, que propicia 

una excesiva influencia de los actores citados para determinar quien puede acceder a la 

administración y, una vez adentro, quien es susceptible de ascender. Cabe agregar que 

para J.A. Chandler no .hay una distinción funcional clara entre los funcionarios de 

carrera y los políticos. 

2.2.4.2 Antecedentes. 

Antes de enumerar los principales ordenamientos que han sido elaborados en la Unión 

Americana para ordenar su vida funcionarial, cabe precisar la " ... inevitable y necesaria 

referencia al modelo británico, ya que sirvió de inspiración para el establecimiento de 

las bases del sistema de mérito norteamericano en 1883:53 

• Pendleton Act. 1883. "El presidente Arthur dio la luz verde a un proceso de 

instauración de un nuevo sistema con base en los méritos, inspirado en el 

modelo británico y que daría fin al spoils system o sistema de despojos- Al 

S3 Férez Femández, Manuel. La carrera admmistrativa en los Estados Umdos.Revlsta Documentación 
Administrativa. Paracuenos de Jarama. Madrid, ed. Mmisterio para las Admmlstraciones púbhcas. INAP. , Núm. 
210-211. Mayo- Septiembre. 1987. Pág. 510. 

119 



presidente Jackson se le atribuye la frase de que al vencedor pertenecen los 

despojos -."54 Los aspectos más relevantes de dicho documento fueron: 

A. Exámenes competitivos como medio de ascenso en la Administración. 

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 campañas 

politicas. 

D. El criterio para la admisión de funcionarios no dependía del nivel educacional 

ni debía ser coto exclusivo de universitarios: cualquier ciudadano debería 

tener la posibilidad de acceder al servicio .• 

E. Se da más importancia a la selección de la persona para el puesto adecuado 

mediante la realización de exámenes prácticos, que a las fórmulas de 

ascenso ó progresión, una vez que se está dentro. 

• 1935. Informe de la Ca miss ion 01 Inquiry on Public Service Personnel. Propuso 

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

54 Ibídem. 5\ 1, 
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diferentes puestos y cambiar de una escala a otra, para garantizar la movilidad 

horizontal y vertical. Con la finalidad de atraer a los universitarios, las 

universidades empezaron a ofrecer programas para tener acceso a puestos de 

la función pública federal. 

• 1955. Se estableció el Federal Service Entrance Examination. Pretendía ser el 

Instrumento de reclutamiento de universitarios. 

• 1958. Goberment Employees Training Act. A través de este instrumento se 

instaura la obligatoriedad y responsabilidad de las agencias en relación con la 

formación de funcionarios .. 

• 1967.EI presidente Lindan B. Johnson dicta la Orden Ejecutiva 11348, 

mediante la cual se exige a cada agencia que realice una revisión periódica de 

las necesidades de formación para cada funcionario en relación con los 

objetivas 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 

formación en el servicio y la promoción. 
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• 1968. Informe Fulton sobre el servicio civil británico. 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: 

a. Proceso de unificación de clases. Por medio de la abolición de multitud de clases y 

de estructuras de carreras separadas, adecuar los empleos a un número de gradOS 

y un nivel retribuido ~ara cada grado. 

b. Cualquier funcionario calificado es susceptible de acceder a cualquier puesto 

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

c. Creación de una escuela del servicio civil para proporcionar cursos de formación en 

administración y dirección. 

• 1972. Equal Employment Oportunily Act. Cuya creación responde a la 

aplicación de la ley de 1964, sobre derechos civiles en el sector público, que 

exige el establecimiento de programas de formación y educación para facilitar 

la movilidad ascendente a miles de empleados que ocupan los puestos 

inferiores. 

• 1978. El ex presidente Carter promueve la Civil Service Retarm Act que 

acentúa una función pública más sensible, responsive, a la voluntad popular, 
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no a los intereses de partido o favoritismo personal; además propuso que el 

gobierno tendiera a constituirse como empresario modelo. Además: "A. 

Fortalecer la protección de los derechos legitimas de los funcionarios. B. Dotar 

de incentivos y oportunidades a los directivos para mejorar la eficacia y la 

sensibilidad de la administración federal. C. Reducir el papeleo y los costosos 

retrasos del entonces sistema de administración de personal. D. Promover la 

igualdad de oportunidades para el acceso al cargo. D. Mejorar las relaciones 

trabajo- dirección, para: 1. La .articulación para la protección efectiva de los 

derechos de los funcionarios, definiendo con mayor claridad el estatuto de los 

funcionarios federales. Y 2. El mejoramiento de la calidad de la función 

pública, ponderado bajo el criterio del rendimiento sobre la antigüedad."55 

• 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 misión, de la 

ética del servicio público. Dentro de las propuestas mas interesantes destacan: 

" ... dar más poder a sus empleados y fomentar la excelencia, de ese modo se 

crear un claro sentido de misión, se propone una mayor delegación de 

autoridad y responsabilidad; además: - Crear uns sitema de contratación 

flexible y agi!o permitir que las agencias establezcan sus propios programas de 

búsqueda y selección de personal. Eliminar los registros centralizados y los 

~'Haro Belchez GUillermo. ServicIo Púbhco de Carrera. Tradición y Perspecnvas. Editorial Miguel Angel Poma. l~ 
edición. Febrero 2000. Pagmas 117 y 118. 
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impresos de solicitud estándar. 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 altos cargos Senior 

Executive Service para convertirlo en un elemento clave del cambio cultural 

dentro de la adminsitarción. Establecer un modelo de planificación corporativa 

para la selección y desarrollo profesional de los altos cargos. Fomentar la 

movilidad voluntaria entre las distintas agencias de los altos cargos públicos de 

la administración. - I;liminar los trámites excesivos, autorizando las funciones 

y la información. Desaparecer progresivamente las 10,000 páginas del manual 

del persoanl federal y todas las directivas puestas en práctica por las distintas 

agencias. Sustituirlas por procesos de personal automatizados, sistemas 

electrónicos de apoyo a la toma de decisiones y manuales redactados 

conforme a las necesidades especificas del usuario. - Incentivar los ceses 

voluntarios: Permitir que los departamentos y agencias puedan ofrecer 

indemnizaciones por cese. Descentralizar la aprobación de las jubilaciones 

anticipadas."'· 

2.2.4.3 Estructura. 

Está compuesta por tres sectores: la Oficina de la Presidencia. los departamentos y las 

Agencias. 

So lb¡dem. Página i 20. 
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2.2.4.3.1 Oficina de la Presidencia. 

(Executive Office of the President). Es difícil establecer cuáles son sus funciones: en 

parte. da asesoría al presidente; también. organiza su agenda. dirige sus relaciones con 

los medios de comunicación y supervisa la aplicaclon de las políticas gubernamentales. 

Esta oficina puede dividirse en tres secciones: 

El personal de la Casa Blanca (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 públicas, etc.) 

Consejos y Comités. Los más importantes son: el Consejo de Asesores 

Económicos (Council of Economic Advisers), compuesto por tres prominentes 

economistas designados por el presidente, y el Consejo de Seguridad Nacional 

(National Sercurity Council), compuesto por el presidente, vicepresidente y el 

secretario de defensa. 

La oficina de Administración y presupuesto (Office of Management and Budget). 

Encargada de elaborar el presupuesto y de asesorar al presidente en la 
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asignación del gasto público; además, coordina el trabajo de la burocracia, de 

acuerdo con las órdenes del presidente, 

2.2.4.3.2 Departamentos. 

Los departamentos son: el Tesoro, del Estado (State Department, que es el que maneja 

la politica exterior), del Interior, Justicia, Agricultura, Comercio, Trabajo, Defensa, Salud, 

Vivienda, Desarrollo Urbano, Transporte, Energia y Educación. 

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 (Deputy 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 éstos cargos, los departamentos se dividen en distintos burós(oficinas). Su 

tamaño e importancia depende de cada departamento; entre ellos puede mencionarse, 

por su importancia, la oficina de recaudación fiscal(lnland Revenue Service, IRS) que 

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

El legislador federal ha utilizado los términos de career (carrera), advancement (avance, 

ascenso), promotion (promoción), development(desarrollo), training (formación), mobility 

(movilidad), competitive examinations (exámenes competitivos), evaluafion (evaluación) 

y appraisal systems(sistemas de valoración). 

Career (carrera). Utilizado normalmente en dos sentidos complementarios: 

", .. como sinónimo de mérito y como opuesto a noncareer, que es sinónimo de 

nombramiento politico o discrecional al margen del sistema de mérito."57 

Advancement (avance, ascenso); y promotion (promoción). Términos que dotan 

de mayor contenido al concepto de carrera. La doctrina utiliza indiferenciadamente 

los dos términos para expresar la idea de progresión, pero " ... el legislador utiliza 

el término promoción. La cual se define como un cambio de puesto de trabajo 

haCia un puesto de grado superior y/o de mayor retribución dentro del mismo 

sistema de clasificación. Decidir la promoción corresponde a la autoridad de cada 

Agencia, quien aplica los programas de promoción particulares elaborados por 

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

57 Férez Fernández, Manuel. La carrera admlnJSlratlva en los Estados Umdos ReVista Documentación 
Admml~trativa. Paracuellos de Jarama. Madrid, cd. Ministerio para las Adnllmstraciones Públicas. rNAP. , Núm. 
210-211. Mayo- Septiembre. 1987. Pág. 506. 
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2.2.4.4.2 Ascenso. 

La estructura del servicio civil tiene 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, las personas con estudios de derecho, economia o 

contabilidad, tienen más probabilidades de ascender. El órgano encargado de dar 

cauce a las quejas por despido injustificado o discriminación es un consejo (Merit 

Protection Board). 

2.2.4.5 Consideración final. 

No cabe duda que el legado colonial muestra patrones de conducta comunes y difíciles 

de erradicar, así lo demuestra el sistema norteamericano, que en una primera fase, 

colonización hasta antes del mandato de George Washington, se presenta el 

compadrazgo y la partidización de los funcionarios como elemento intrínseco del 

sistema. El desarrollo no es constante, ya que a pesar de los esfuerzos de Adams y 

Jefferson, Andrew Jackson devuelve los rasgos coloniales, posteriormente Lincoln da 

un nuevo empuje. A partir de la reforma Pendleton Act se inicia una arista importante 

para la depuración del sistema de carrera hasta la elaboración de la propuesta del ex 

vicepresidente Al Gore, en el que se puede leer que existen factores pendientes como 

la justa remuneración y protección juridica de los funcionarios, la eficacia, la 

tecnificación de los servicios y, aunque no se pueda creer, se insiste en el carácter de 
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neutralidad política del funcionario, ya que como el mismo vicepresidente afirmó se 

debe atender el mandato de la población, no los favores individuales o de partido. 

"Cabe agregar que el régimen federal vigente en materia de función pública es una 

numerosa existencia de leyes del servicio civil en cada uno de los esiados que 

conforman la Unión, el 65 por ciento de los municipios tienen sus propias leyes en esta 

materia, además de que cuentan con sistemas de servicio civil independientes entre los 

propios municipios de un estado.,,63 

2.3 Otras experiencias. 

En este apartado más que realizar un análisis particular de otras experiencias, como en 

los casos anteriormente estudiados, trataremos de complementar la información relativa 

a los antecedentes u origen es del servicio civil que han hecho posible la instauración 

del principio de carrera en diferentes paises. 

En efecto, los sistemas funcionariales modernos han evolucionado, al abandonar 

progresivamente el patrimonialismo y el clientelismo, para incorporarse a un modelo 

legal racional, en donde las formas de reclutamiento, de formación y de promoción 

obedecen a reglas propias de carácter general. 

Esta forma de organización no tiene paternidad única, ni definitiva. Por ejemplo el caso 

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

131 



servicio civil organizado, en una administración centralizada, durante la dinastía Han 

(206- a.C.- 220 d) Y se consolidó bajo la dinastía T'ang (618- 907), así como en la Sung 

(960-1729). Los patrones de organización fueron tan útiles que se mantuvieron hasta 

1912. Durante la dinastía Sung predominó el uso de las evaluacíones para el servicio 

civil, ya que los candidatos eran sujetos a sucesivas eliminaciones, previos exámenes 

de test aplicados en tres niveles. Destaca que para preservar el anonimato (neutralidad 

en el reclutamiento) del candidato y asegurar la confiabilidad y graduación obtenida en 

los exámenes, los canqidatos eran identificados solo por un número asignado y sus 

evaluaciones eran examinadas por tres 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 burocrática. 

Para otros autores el sistema de carrera nació en "Francia al momento de la revolución 

para modernizar las estructuras administrativas monárquicas. Prusia intentó su 

revolución desde arriba a principios del siglo XIX después de las derrotas napoleónicas, 

y Gran Bretaña, Italia y Estados Unidos empezaron sus reformas hacia mediados y 

fines del siglo pasado(1855, 1908 y -Pendleton Act- respectivamente)."" 

Independientemente de las corrientes o criterios que traten de dar una paternidad al 

sistema de carrera, consideramos útil el modelo desarrollado por Raadschelders y 

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

64 Guerrero Amparan, JuanPablo. Consideraclolles sobre la Instauración del Sen'¡clO Cml en México. DlVislón de 
AdminIstración Púbhca. eIDE. 1998.Pág. l. 
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civil. Mismas que 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 - Nación, y la proliferación o expansión de las tareas 

públicas. 2. Los procesos de demarcación y diferenciación fueron condiciones 

necesarias para la evolución de los sistemas de servicio civil moderno: política y 

administración; funcionarios políticos, altos funcionarios y funcionarios inferiores; 

formulación de politicas y políticas de implementación. 3. El funcionamiento exitoso de 

los servidores civiles, una vez que son considerados verdaderamente· servidores 

públicos, está influido o sustentado por la profesionalización y la seguridad o certeza de 

su posición. 4. El concepto de servicio civil fue desarrollado en relación con las ideas de 

estado y sociedad.,,65 

Los tres primeros temas comprenden el inicio del servicio civil que tiene lugar en la 

edad media, los procesos de separación o demarcación entre las actividades políticas y 

administrativas Ocurren al final del siglo dieciocho y la primera mitad del siglo XIX, y la 

profesionalización y segundad o certeza de la posición fueron vanguardia en las 

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

continuación haremos una breve reseña de las etapas iniciales: 

~s Raadschelders, Jos C. N. y RUlgers. Mark R,"The Evolutlon OfC1VI1 SeIVlce Systems". En Civil Service Systems. 
In comparatlve perspectlVe .. Indianapohs. USA, Indiana Umversity Press, Coordmaclón Bekke, Hans A. G. M., 
Perry, James L y Toonen, Theo A. 1.. 1996 Págs.42- 64. 
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Edad Media. Los servidores civiles como servidores personales. 

En la pnmera parte de la edad media se observa una sociedad feudal. donde la 

administración se concentra principalmente en el mantenimiento de la propiedad 

monárquica. En la segunda mitad de la edad media y dentro del marco de tensión entre 

la investidura papal y el emperador, se desarrolla una organización eclesial con un 

contenido de importantes principios de organización. "En palabras de Waldo's para el 

desarrollo de la administración, la aportación de la Iglesia romana es más importante 

que el legado del Imperio Romano"'6, en Virtud de que desde el siglo VII y XII la Iglesia 

ha operado con una estricta estructura jerárqUica, en la cual cada posición, desde el 

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

Es importante mencionar que dentro de las fuentes de legitimación del Imperio Romano 

se encontraba el Derecho elaborado por su propia tradición, frente al derecho canónico 

como fuente de supremacia y legitimación papal. En éste contexto, en los años 1050-

1150 la influencia del papado se extendió notablemente hasta colocarse en conflicto 

con el poder temporal, lo cual no era gratuito, el papado había desarrollado una 

burocracia altamente eficiente, integrada por especialistas en vanos campos. En el 

transcurso de los siglos VII Y XII, fueron creadas: la cancillería papal, la tesorería papal 

(apostolic chamber), y la corte papal (consistory). Así se conformaron los primeros 

M Waido. D The eJJferpr¡se o/ Pub1ic AtimimsJrtmoJJ' A .!Jummary View, Novato, Cahfomla. Ed Chandler & Sharp, 
Cltado por Raadschclders. Jos C. N. y Rutgcrs. Mark R:'The Evolution of ciVIl Servlce Systems". En Cwil Servlce 
Syslems In comparo,lIve perspectlve Pág 75 
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departamentos gubernamentales en el senlJdo contemporáneo y se demostró la gran 

influencia que tuvo la Iglesia para el desarrollo del Estado. 

Entre los documentos más relevantes podemos destacar: El Oecretum Gratiani(1140), 

escrito por el monje Graclano, en el cual prescribe que un empleado (clerk)solo puede 

llevar a cabo una carrera con base en el mérito, no en la categoria social, además el 

nombramiento podría ser adquírído únícamente después de haber aplicado un test de 

capacidad. El funcionario no podía ejecutar otras tareas diferentes a las que 

correspondían a su área de trabajo y aquellas que estuvieran específicamente 

instruidas por medio de un escrito. 

A pesar de la evolución que representó, para el surgimiento del Estado- Nación, el 

mutuo reconocimiento del estado papal y el reino de Sicilia, así como la expedición de 

la Constitución de Melfi(1231)- documento que algunos autores consideran como el 

acta de nacimiento de la burocracia moderna porque recogió postulados impresos en el 

decretum gracianus-, no puede considerarse que las funciones y posición de los 

servidores civiles aún estuvieran claramente definidos. Primero, por que la labor se 

desempeñaba a nombre y en atención al rey; segundo, por que no existía una clara 

diferencia de la esfera pública y privada; finalmente, las reglas que organizaban sus 

funciones eran de carácter práctico. Los teóricos politicos concentraron su atención en 

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

Las instituciones políticas y legales de la soberanía secular se encuentran más 

definidas conforme a los principios de organización eclesial: centralización y 

sistematización. Es más eVidente el monopolio de la fuerza para asegurar la 

supremacía y hacer efectivo el cobro de impuestos, por parte de los secular lords o 

sheriffs; lo que exige una mayor diferenciación de las funciones. Aunque el servicio 

público mantiene, aún, un carácter personal y vinculado con la autoridad, el proceso de 

formalización es inminente. 

Comienza a darse un giro trascendental en el pensamiento político, la monarquía es 

considerada de manera creciente como un instrumento que debe proveer bienestar 

público, con base en una corriente que retoma los conceptos clásicos griegos de la 

polis y la Inseparabilidad de la política y la ética. 

Durante el siglo XVI, cobra fuerza la idea de separar los asuntos públicos de los 

privados, como prerrequisito para Crear el servicio civil en el sentido moderno. 

Posteriormente, en el siglo XVII, en el que la administración pública se convierte en un 

tema de atención escolar. Pero, lo más importante, aunque la esfera pública y privada 

aún no están separadas, el desarrollo de la minería en las colonias parece preparar el 

camino para la separación de la multicitada dicotomía hasta llegar a convertirse en un 

principio de organización gubernamental. Se comienzan a establecer los primeros 

perfiles del funcionario de alto nivel. Althusius(1557- 1639), en su Política Methodice 
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Digesta (1603), presenta una lista de características, tales como: la experiencia, la 

formación, la lealtad, confiabiliadad, fiexibilidad, entre otras. 

Otro aspecto de relevancia, registrado durante el siglo XVII, consiste en el 

fortalecimeinto de la centralización gubernamental, que implicó el desarrollo de un más 

eficiente sistema de cobro de impuestos. 

Sistemas contemporáneos. Reclutamiento, formación, capacitación, derechos y 

obligaciones. 

Como primera etapa de la carrera, se basa en la convocatoria de concursos abiertos de 

selección. En Italia, Alemania y Francia, como criterios de acceso, se favorece el 

conocimiento en el área del Derecho Público. Siempre existen excepciones a este tipo 

de reclutamiento(nombramiento, designaciones de carácter político), en Italia inclusive 

están reconocidas en la Constitución. Cabe mencionar que el reclutamiento a veces 

está muy centralizado, como en el caso Francés y Británico (la ENA, los institutos 

regionales de Administración, en Francia y la Civil Service Comission). En Italia y 

Alemania cada ministerio se encarga de sus propios reclutamientos, como en Estados 

Unidos, aunque más de la mitad de los funcionarios son reclutados por la Office of 

Personnel Management. En Francia, Alemania, Italia y Gran Bretaña s610 los miembros 

del servicio civil pueden aspirar a los puestos de la alta jerarquía. 
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La Formación y la Capacitación. 

En general los sistemas de carrera se pueden percibir dos categorías de funcionarios, a 

los generalistas (más bien juristas en Italia, Francia y Alemania y humanidades en el 

Reino Unido) y 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 Administración son las Grandes 

Escuelas: École Polylechnique, École des Mines, École des Ponls el Chaussees, así 

como la École National d' Administration). En los Estados Unidos aparecen las escuelas 

de política pública. 

Los Derechos y los Deberes. Recordemos que los sistemas de carrera más depurados, 

aunque cuenten con múltiples reglamentos, convenciones o estatutos, tienen su base 

en la unidad, es decir, en el consenso para configurar una estructura sólida en todas las 

etapas de la carrera. No obstante que se permita la sindicalización (33% en Francia, 

Gran Bretaña, Italia y los Estados Unidos más de la mitad, y 45% en Alemania) y que 

cumpla con sus fines, tal institución no es utilizada como fuente de obstrucción, ya que 

la legitimidad y confiabiilidad del sistema es tal que los mecanismos institucionalizados 

para encauzar posibles desaveniencias o injusticias son respetados por las partes. Sus 

obligaciones principales como funcionarios del Estado pueden concentrarse en la 

neutralidad política- servir al Estado con lealtad y la discreción o confidencialidad de los 

asuntos públicos. 
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CAPITULO III 

PRINCIPIOS SINE QUA NON 



3.1 Breve Comentario. 

Por la forma sui generis en que se originó el principio de carrera resultaría fantasioso 

atribuir tajante y unicamente sus orígenes, conceptos, estructuras, principios y en 

general su evolución y perfeccionamiento hasta conocerlo como actualmente funciona a 

una sola cultura o tradición administrativa, ya que cada país ha impreso su muy 

particular estilo de vida política, jurídica y gubemativa a la figura del servicio civil de 

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

No obstante diseñamos un modelo de pnnclpios que, además de que nos permitirá 

hacer un estudio esquemático y comprehensivo de los múltiples aspectos que nos 

presenta un tema vasto por sus implicaciones, consideramos abarca los valores que 

dan vida y substancia al sistema de carrera. La elaboración del modelo citado se 

desprende de la revisión hecha en los apartados anteriores, de los que se deriva una 

diversidad de experiencias, orígenes, antecedentes, pero sobre todo conceptos y 

estructuras comunes entre los diversos prototipos de servicio civil que se han 

perfeccionado, sobre todo, en países con una tradición democrática liberal. 
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3.2 Principio de carrera. Estabilidad del Funcionario. 

"La carrera en general en la Administración - aunque algunos autores consideran que 

también en la empresa, dado la poca diferencia en estos tipos de carreras -, es la 

ordenación de la trayectoria profesional de un individuo para adecuar sus intereses 

particulares al servicio de los fines y objetivos de la organización. Esta ordenación 

resulta sumamente compleja ya que debe contemplar temas tales como la selección, la 

formación, ascensos, 'promoción interna, movilidad horizontal y retribuciones, 

conjugándoles para hacer atractivo y estimulante el servicio y la permanencia en la 

organización.,,1 

Esta definición sencilla presenta los elementos esenciales que debe comprender un 

sistema de carrera. Carece de una aportación elemental que da sentido a la carrera, es 

decir, los fines para los cuales está establecida la carrera, porque de no establecer o 

prever dichos fines se convertiría en una agencia privada más del conjunto de 

empresas que forman parte de la política económica de globalización. 

Como consecuencia de la forma particular en que cada país recibe la cooperación 

administrativa internacional, se han elaborado conceptos más o menos homogéneos en 

los diferentes países tales como el reclutamiento abierto, la estabilidad del funcionario 

I "Notas sobre l:l carrera profesional del funCiOnario publico." ReVista Documentación Administrativa. Paracuellos 
de Jarama. Madnd, ed. Mimsterio para las Admimstraciones Públicas. !NAP. , Núm. 210-211. Mayo- Septiembre. 
1987. Pág. 99 
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(garantías de seguridad), asi como la neutralidad, entre otros conceptos que en la 

mayoría de los casos han sido aceptados como principios rectores de la organización 

de los funcionarios, o que en otros casos han sido recogidos en un conjunto de 

estatutos o reglamentos que concentran los derechos y los 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, desde un punto de vista muy elaborado, se puede afirmar que el 

servicio civil " ... es un conjunto de reglas y procedimientos administrativos que regula la 

división de trabajo en una unidad administrativa. Reglas que controlan y dirigen a los 

recursos humanos, crea un mercado laboral cerrado que se conecta con el mercado 

laboral nacional a través de puntos de entrada y salida."2 En éste sistema existen 

caracteristicas muy definidas que aunque varian de un sistema a otro, se definen 

perfectamente: un reclutamiento abierto, más plural en unos países que en otros; 

Sistemas de Formación o capacitación como elemento del ascenso; la perspectiva de 

desarrollar un cursus o carrera dentro de algún cuerpo u órgan.o del Estado; la 

neutralidad política de los funcionarios como una constante preocupación de los 

diferentes sectores que reciben el impacto del desempeño del cuerpo funcionarial; la 

eficiencia o efectividad del desempeño; entre otras. 

"Guerrero Ampar:ín. JuanPablo. Consideraciones sobre la Instauración del Servicio Civil en México. División de 
Administración púbhca. eIDE. 1998 Pág.3. 
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Más clara y concretamente, como Se desprende de las experiencias estudiadas, " ... el 

servicio civil [fundamentado en un sistema y principio de carrera] implica la existencia 

de un sistema normativo- racional universal, que gobierne el reclutamiento, 

entrenamiento y desarrollo profesional de los empleados de carrera del sector público. 

Un sistema de éste tipo conlleva por lo general el establecimiento de un método 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 

públicos, que les dan un status particular y distinto de aquél del cual gozan quienes 

trabajan fuera del sector público. [La tendencia que promueve la instauración del 

principio de carrera] consiste, también, en promover la especialización en cada una de 

las ramas profesionales del seclor público, mediante la selección basada en la cantidad 

y calidad' de conocimientos específicos que posee el solicitante. y la preservación de la 

estabilidad en el empleo de los servidores públicos. Con éstos dos mecanismos se 

estimula al mismo tiempo la elaboraci~n de una memoria histórica dentro de cada 

oficina pública[ ... ]Promueve la generación de un espíritu de grupo entre los servidores 

públicos, debido a que los procedimientos comunes de selección y entrenamiento, por 

un lado, y la creación de un status especial al pertenecer a un grupo con un prestigio 

social particular, por el otro, contribuyen a generar entre los funcionarios públicos una 

serie de asunciones y expectativas que comparten entre si:' 

1 Serna de la Garza, José María. El se"'ICIO cIVIl de carrera. un elemento de la pOSible reforma del Estado. En 
Universidad de MéxIco. Revista de la Universidad Nacional Autónoma de México. Julio- Agosto. 1995. Núm. 534-
535. México, Pág. 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 la Garza, al afirmar que " ... el 

servicio civil ha favorecido la elaboración y ejecución de planes y programas de largo 

plazo, así como la identificación del funcionario con la oficina administrativa a la que 

está adscrito, elementos ambos que han contribuido a hacer de la burocracia la 

expresión de la continuidad del Estado, independientemente de los vaivenes de la 

política, típicos del mundo de las luchas partidistas y la formación de alíanzas· y 

coaliciones de gobíeno."; 

3.3 Principio de neutralidad política. El servicio civil ante la alternancia en el 

poder. 

3.3.1 Un primer acercamiento. 

La tolerancia es un elemento fundamental de la cultura democrática, mejor conocida en 

el mercado del discurso político como valor de la democracia, así la neutralidad política 

es un valor de la cultura administrativa o funcionarial dentro de un sistema de 

estructuras ú órganos de poder racionalmente diseñados para prestar los servicios 

requeridos por la sociedad en las más diversas condiciones políticas. 

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 

~ Ydem. 
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el ámbito político y aún más en el burocrático, en virtud de que un prerequisito de la 

obtención y el consecuente ejercicio del poder a través del buen gobierno, debe ser, 

aparentemente,la definición o filiación por una corriente O Ideología que sustente 

determinada plataforma política. 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 algún cargo en los ámbitos superiores del gobierno federal, estatal o 

municipal, se requiere de la postulación por parte de algún partido político y por ende de 

una mínima militancia Pilrtidista que lo acredite, aunque la figura de las candidaturas 

externas es cada vez más recurrida por los partidos, ante la carencia de militantes 

valiosos que garanticen el triunfo del partido respectivo. Estos funcionarios electos 

gobernarán para todos los ciudadanos, utilizando un cuerpo funcionarial que debe 

aplicar el principio de la neutralidad política conforme a consideraciones que se 

desarrollarán en los apartados siguientes. Pero antes estimamos pertinente 

esquematizar el significado del término conforme a diversas fuentes para evitar 

confusiones y entrar en materia. 

CONCEPTO DEFINICiÓN FUENTE 

Neutralidad Estado 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 están en español de Maria Moliner, 
lucha o en oposición. 

ImparCial. Persona que obra o juzga sin parcialidad o pasión, así Diccionario de uso del 
como sus juicios, acciones o palabras. espaf'iol de Maria Moliner. 

Neutral. Que no es ni de uno ni de otro; que na toma partido COn Diccionario para juristas de 
bandos en disputa. También refinéndose a nación o Juan Palomar de Miguel. 
Estado, que no toma parte en la _guerra que otros 
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mUeven, y se acoge al sistema de derechos y 
obligaciones Inherentes a tal actitud 

Neutral. Que no es ni de uno ni de otro; que entre dos partes que Diccionario de la Lengua 
contienden, permanece sin inclinarse a ninguna de ellas. Española 

Imparciahda Falta de designio anticipado o de prevención a favor o en DiCCionario de la Lengua 
d. contra de personas o cosas, de que resulta poderse Española 

juzgar o proceder con rectitud . 
. 

Neutralidad. Calidad de neutral(que no está a favor de uno ni de otro). Diccionario Larousse 
Situación de un Estado que permanece al margen de un 
conflicto armado entre dos o más potencias. 

Imparcial. Que no sacrifica la Justicia a conSideraciones personales. Diccionario Larousse. 
Justo, objetiVO, que incluye imparcialidad, sin pasión. 

La variable constante que presentan las definiciones contenidas en el cuadro anterior, 

radica en el sujeto o conjunto de sujetos que se encuentran en una posición crucial, 

desde la cual se presenta una persistente tensión para decidirse a juzgar, actuar, opinar 

o simplemente inclinarse, a favor o en contra de uno de los factores en oposición. la 

postura final o de neutralidad de quien se encuentra ante tal disyuntiva debiera ser la 

de no sacrificar /a justicia a consideraciones persona/es, o en su caso acogerse a/ 

sistema de derechos y obligaciones inherentes a un estado que no desea tomar parte o 

intervención en un determinado conflicto. De las anteriores definiciones nos preocupa, 

para efectos de nuestro estudio, el concepto de la neutralidad política en el campo de 

aplicación de los programas de gobierno, ya que por la falta de pasión implicita o 

necesaria para poder realizar la anhelada neutralidad provocarla problemas derivados 

de la falta de precisión O rigor al aplicar las políticas públicas que se traducen en 

servicios. 
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3.3.2 Neutralidad Política de los Funcionarios. 

La neutralidad o imparcialidad de los funcionarios " ... significa que éstos vienen 

obligados. en el ejercicio de sus funciones, a emitir sus dictámenes, juicios y 

resoluciones con total objetividad, al margen de sus opiniones personales y, 

especialmente, con independencia de su propia ideología política."s El principio de la 

neutralidad política de los funcionarios es inherente a los regímenes democráticos y se 

manifiesta como uno de los deberes fundamentales de los funcionarios públicos. Por 

ejemplo, en España, el principio actualmente goza de rango constitucional en el artículo 

1 03.3 de la Constitución recogido a través del principio de imparcialidad en el ejercicio 

de las funciones. Por otro lado, en la Ley de Medidas para la Reforma de la Función 

Pública, también se añade este principio al tipificar como falta muy grave la violación de 

la neutralidad o independencia políticas utilizando las facultades atribuidas para influir 

en procesos electorales de cualquier naturaleza y ámbito. 

Esto pareciera difícil de probar, el desvío de las atribuciones estatales, asi como de los 

recursos materiales y humanos, con fines electorales o partidistas, sin embargo, 

constituye un ideal juridico - político erigir una norma de carácter ético político que dirija 

o controle la conducta de los funcionarios en etapas de mayor efervecencia político 

partidista. La base para que el servidor público pueda desempeñarse con neutralidad o 

imparcialidad será el conjunto de la estructura de carrera, misma que le asegurará una 

$ Alvarez Alvarez, Julián. "Neutralidad política y carrera administrativa de los funcionarios públicos," RevISta 
Documentación Administrativa. Paracuellos de Jarama, Madrid, ed. Ministerio para las Administraciones Públicas, 
lNAP., numo 210-211. Mayo- Septiembre. 1987. Pág. 72 
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perspectiva profesional protegida o alejada de la suerte política de los diferentes 

actores y funcionarios políticos que, en determinado momento, pueden ejercer presión 

sobre su conducta pública. 

3.3.3 La Neutralidad como Instrumento de Precisión para el ejercicio del Poder. 

Como hemos subrayado, la labor del funcionario debe quedar protegida ante el carácter 

venal de la lucha política, pero sin llegar a crear una disfunción hacia dentro de la 

misma estructura, de forma tal que la protección llegue a crear dentro de la propia 

estructura sus propios fines, intereses y programas· En otras palabras, la neutralidad 

también opera hacia dentro del sistema de órganos, para evitar la parcialidad de los 

funcionarios ante sus mismos dirigentes. 

Por éstas razones "El tipo ideal de administración burocrática se concibe como un 

instrumento de precisión para el ejercicio de dominación política, sin que la 

administración pueda perseguir finalidades propias, limitándose 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 

desempeñarse conforme a tal principio y en este sentido, consideramos que la razón es 

la siguiente:] En los actuales regímenes democráticos la voluntad popular se expresa a 

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

o Al respecto es interesante revisar los efectos de las refonnas al Consejo de la Judicatura Federal, que ocasionaron 
senas confrontacIones e inconfonmdades entre sus miembros, que se rehusaban a renunclar a ciertas facultades 
establecidas que incidían politlca y termmantemente sobre la Integración del Poder JudIcial FederaL 
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partidos responsables de la formación del gobierno. Los electores entregan a este 

gobierno el poder de decisión y le confían la realización del programa del partido que lo 

sustente. La administración no debe, pues, modificar las líneas políticas sobre las que 

los ciudadanos se han pronunciado a través del sufragio"'. 

Una vez que los funcionarios han. comprendido la importancia de actuar como un 

instrumento de precisión para el ejercicio de dominación política, con base en la 

neutralidad, se brinda solidez política a las instituciones gubernamentales. Al contrario 

de como ha sucedido recientemente en nuestro país, donde a consecuencia de la 

patrimonialízación y partidización de las instituciones, se ha confundido la critica a las 

políticas de un partido en el gobierno, con la crítica a las instituciones. Debilitando 

gravemente el sistema conformado de acuerdo a la Constitución, al producir una 

profunda anemia institucional que no sólo no tendrá capacidad de respuesta en el 

presente, sino que no quedará casi nada por hacer ante las constantes altemancias o 

cambios de poder en la primera magistratura. Con el respectivo costo que implicaría la 

reconstrucción institucional del pais. 

3.3.4 Neutralidad y Alternancia en el poder. 

Como hemos estudiado, en los regímenes democráticos el elemento de continuidad' 

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

7 Alvare:c: Alvarez, Julián. "Neutralidad política y carrera administrativa de los funcIOnarios públicos," Revista 
Documentación Admimstratlva. Paracuellos de Jarama. Madnd, ed. Ministerio para las Administraciones Públicas. 
INAP., núm. 210·211. Mayo- Sepnembre. 1987. Pág 75. 
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cambian periódicamente y son sustentados a lo largo del tiempo por partidos politicos 

diferentes, por lo tanto, " ... si la Administración deberá tener un carácter meramente 

instrumental, sus agentes, los funcionarios públicos, deberán ser neutrales 

politicamente para estar a disposición 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 principio fundamental que asegura y 

garantiza, de una parte, la fiel ejecución de las politicas diseñadas por los gobiernos 

emanados de la voluntad del pueblo y, de otra, la continuidad en la eficaz prestación de 

los servicios pÚblicos.',8 

Una razón práctica y fundamental que justifica la aplicación del principio de neutralidad 

ante la posible alternancia de partidos politicos en el poder, consiste en que la 

administración 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 legalmente establecidas. Si no dispusiera de 

esta autonomía, la Administración no podría cumplir las tareas que se le encomiendan. 

Cuando se habla de la posibilidad de intercambiar o compartir el poder entre diferentes 

grupos, facciones, ó partidos politicos, hablamos de un sistema de lucha por el poder 

con reglas democráticas, por lo tanto la necesidad de contar con una estructura neutral 

crece y, una vez que se obtiene, sus ventajas son deseables. Una administración as! 

8 Ibidem. Pág. 80. 
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determinada, en un régimen democrático, goza de una ventaja especial y es que frente 

al personal político, inestable por su propia naturaleza, los cuadros administrativos, la 

burocracia, encarna la continuidad, la permanencia y la estabilidad, lo que les permite 

oponer su comportamiento racional, mesurado y continuo a los impulsos de un poder 

político a merced de un electorado caprichoso. 

3.3.5 Neutralidad. Limites. 

Para dar respuesta al planteamiento sobre el límite de la neutralidad del funcionario 

publico, es necesario determinar hasta que punto la administración debe funcionar 

como un mero instrumento al servicio del poder. La respuesta estará condicionada en 

gran medida por la legitimidad del grupo gobernante, es decir, por el crédito autorizado 

por la ciudadania a través de un proceso democrático abierto, donde las propuestas 

planteadas por las ofertas politicas puedan ser sometidas a posteriores evaluaciones. 

La contestación al dilema en un plano ético, es clara: sólo en un régimen democrático 

los funcionarios deben observar escrupulosamente el principio de neutralidad politica. 

Pero tal consideración no debe quedar en el plano ético, es decir, el límite a la 

actuación neutral del funcionario debe ser contemplada por el máximo ordenamiento de 

manera expresa. Además el funcionario queda comprometido a desenvolverse con 

neutralidad sólo en un régimen legitimado, no por deber, sino que, como ya lo hemos 

señalado, en un sistema donde los empleos públicos no están 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 determinado grupo o 

político, fomentando además la patrimonialización del poder. 

3.3.6 La Neutralidad Política como control del poder. 

El planteamiento y análisis de la neutralidad en las estructuras orgánicas del 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 patrimonialmente 

sobre los recursos materiales y humanos a su alcance. 

El maestro Diego Valadés señala al respecto que es " ... frecuente que quien 

desempeña una función pública tienda a identificarse con el poder desde una 

perspectiva patrimonialista. Se trata de una propensión atávica. Hay épocas en que 

este fenómeno se acentúa o debilita, y hay sistemas en que esa relación patrimonial 

entre el pOder y el poderoso se vuelve más opaca o más nitida. En todo caso siempre 

está presente. El constitucionalismo tiende a generar las condiciones y los instrumentos 

para resolver esa relación que vuelve turbio el ejercicio del poder, y que está entre las 

causas que precipitan los procesos de concentración del poder. [Al introducir a la 

neutralidad como principio de carácter constitucional, no sólo impactará en la prestación 

de servicios, también es un importante elemento de disuasión de quienes intentan 

acumular poder]. Los dos grandes sistemas politicos -constitucionales que organizan al 

estado contemporáneo, el presidencial y el parlamentario, no escapan a la formación de 

redes patrimoniales con relación al poder. Lo que se puede conseguir en un ámbito 
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democrático es fragmentar al máximo esa relación para lo cual se recurre a 

instituciones como el servicio civil; a la observación, análisis y critica de la opinión 

pública y a mecanismos que generan la sustitución regular de la clase dirigente. La 

lucha política abierta, libre, con las mayores garantias posibles de imparcialidad, en un 

sistema plural, es otro de los mecanismos que impulsan la renovación continua de los 

grupos dirigentes y que contribuye a atenuar la relación patrimonialista con el poder. 

[En efecto, los elementos citados tienden a fragmentar la relación patrimonialista del 

poder, pero desde nuestra particular perspectiva la instauración del sistema de carrera 

juega un papel complementario de otras alternativas que puedan tomarse para controlar 

al poder. Sobre todo es importante el principio de neutralidad política del funcionario, ya 

que es el instrumento más útil frente a la patrimonialización del poder y 

consecuentemente de la Administración. De nada sirve la critica activa de la opinión 

pública, los mecanismos de sustitución regular de la clase dirigente, la lucha polltica 

abierta e imparcial y otras medidas, sin la neutralidad política del conglomerado de los 

funcionarios que conforman las instituciones, con base en principios de carácter 

constitucional que le otorguen la autonomia necesaria sobre el poder político, que 

impidan al mismo tiempo deformaciones institucionales como el apadrinamiento o la 

aplicación parcial de programas sociales de aplicación general y abstracta a todos los 

ciudadanos. No nos referimos a la neutralidad indiferente, sino a aquella que pemnita 

aplicar con coraje y determinación las mejores políticas que para el pais decidió el 

electorado,] El sistema presidencial tiende a consolidar eSa visión [patrimonialista del 

poder y de la administración] en un circuito muy restringido, correspondiente al 

presidente y al circulo dentro del cual se forjan las líneas pollticas y donde realmente se 
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toman las decisiones de gobierno. [Es importante agregar que además del sistema 

presidencialista puede haber factores agravantes que aumentan esa visión en el grupo, 

tales como los que se derivan de una falta histórica de crecimiento industrial o 

desarrollo económico del sector privado, desarrollo independiente de la administración 

estatal profundamente partid izada, que diera origen a un sector privado y de 

particulares que exigiera y requiriera de los servicios de una administración profesional] 

El sistema parlamentario, más orientado a la formación y lortaleza de los partidos 

politicos, genera otro tipo de relaciones de apropiación del poder que no son las del 

valimiento, como en el sistema presidencial, sino las del liderazgo. Sea como fuere, esa 

Vinculación patrimonialista existe siempre, aún cuando varie el grado de su intensidad y 

la magnitud de su extensión. [Un elemento que acentúa la visión patrimonialista del 

poder sobre los recursos humanos y materiales del Estado consiste en que ésta] 

relación con el poder no necesariamente es consciente. No obstante debe considerarse 

que está presente como un elemento que condiciona las actividades del control. Quien 

controla obedece a un comando normativo, a una responsabilidad pública, a una 

convicción política, a un compromiso ético, a un proyecto colectivo, pero también a un 

propósito de reafirmación propia y de desapoderamiento ajeno."g 

Q Yaladés Rios, Diego. El control del poder. InstItuto de Investigaciones Jurídicas. UNAM. 19 edIción. 1998. 
MéXICO. Págs.59. 
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3.3.7 La parcialidad del servicio público. 

La pérdida del carácter instrumental y neutral de la Administración tiende a disolverse 

en la práctica, desde la perspectiva de Max Weber, como causa de la división de tareas 

entre la dirección politica y la administración. ya que polariza las posiciones de los 

encargados de ambas responsabilidades. 

La división de las tareas requiere de funcionarios con preparación 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 el sentido de 

responsabilidad; además éstos ocupan puestos de dirección politica prescindiendo de 

los criterios de cualificación profesional especializada. Por otro lado, la tarea 

meramente administrativa es llevada a cabo por funcionarios que adquieren las 

capacidades necesarias para el desarrollo de su actividad a través de una determinada 

formación especializada. así los funcionarías de nivel superior utilizan sus 

conocimientos especializados como base de poder. 

En este contexto. entre las dos principales columnas de la administración del Estado, el 

personal político y el personal de carrera, se entabla una relación de tensión entre los 

gobernantes y la Administración. puesto que los dirigentes pollticos desean de la 

administración los beneficios instrumentales para poder realizar sus politicas 

154 



propuestas en campaña y por otro lado un funcionariado que pretende sustraerse de la 

dependencia y utilizar su poder para imponer sus propios intereses y puntos de vista. 

Inclusive en la preparación de los proyectos gubernamentales de leyes lo que ha 

provocado una progresiva sustitución de la antigua legislación de origen parlamentario 

por una legislación procedente de la alta función pública. 

En conclusión, en un sistema presidencialista como el nuestro, con un funcionariado 

altamente profesional y organizado conforme a los principios de carrera. Asi el titular del 

poder ejecutivo convive con un contrapeso importante compuesto por un sistema 

burocrático 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 

Estado, se encontrará siempre frente al funcionario instruido, ocupado profesionalmente 

en la actividad de la Administración. 

3.3.8 ¿Es posible aplicar el principio de neutralidad política? 

Para responder a ·esta interrogante debemos conocer la fonma en que surge la 

necesidad de considerar la posibilidad de aplicar un criterio normativo que para muchos 

politicos puede ir contra su lógica patrimonialista del poder. 

El concepto moderno de neutralidad " ... aparece con la transfonmación del estado 

mercantilista al estado administrativo, ocurrida en los paises de Europa Occidental 

entre los siglos XVII Y XIX, como resultado de las revoluciones comercial, agrlcola, 
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• "La política y las políticas (policy) están separadas de la administración. Por 

tanto, los políticos toman decisiones acerca de las políticas; y los servidores 

públicos las llevan a cabo. 

• "Los servidores públicos son designados y ascienden por sus méritos, más 

que por su afiliación partidista .• 

• "Los servidores pÚblicos no participan en actividades políticas partidistas .• 

• "Los servidores públicos no expresan públicamente sus puntos de vista 

acerca de las politicas gubernamentales ó de la administración. * 

• "Los servidores públicos dan consejos directos y objetivos a sus jefes 

políticos, en privado. A su vez, los dirigentes pOliticos protegen el anonimato 

de los servidores públicos al asumir la responsabilidad de las decisiones. * 

• "Los servidores públicos ponen en práctica las decisiones políticas con 

lealtad y entusiasmo, sin tomar en cuenta la filosofía ni el programa de 

partido que está en el poder y sin tomar en cuenta sus opiniones personales. 

Como resultado, los servidores públicos gozan de seguridad (estabilidad) en 
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su puesto siempre y cuando se comporten adecuadamente y su desempefto 

sea satisfactorio."¡ ¡ 

En éstos rubros ('), consideramos que su codificación o aplicación es crucial para 

tareas como las desempeftadas en los ministerios del Interior, secretarías de 

gobernación o de asuntos internos, así como en las áreas de seguridad nacional de un 

país, tanto democrático como en transición. No obstante que por décadas -en algunos 

países como México- éstas conductas descritas han sido una práctica consuetudinaria, 

como parte de un código no escrito de disciplina política y partidista, no como principio 

de neutralidad política de la administración. 

Hay varios elementos jurídicos que están vinculados con el concepto de neutralidad, 

como son la estabilidad del funcionario público, el ascenso con base en el mérito, la 

eficacia y periCia en el desempefto de su asesoramiento, la' imparcialidad en la 

ejecución de sus programas, todos son elementos que propician la materialización del 

principio. 

Sin embargo, es muy poco posible que las anteriores situaciones sucedan, si tomamos 

en cuenta que parecen más un listado de buenas intenciones o un código de conducta 

de algún monasterio. No obstante, " ... ciertas condiciones inusuales o excepcionales se 

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

1I Idcm. 
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• "El régimen tiene que estar protegido contra amenazas externas e internas. 

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

prejuicios. 

• "La sociedad tiene que estar relativamente libre de un sistema de 

dominación institucionalizado en el que pocos se reparten los beneficios. 

• "Un sistema politico maduro, en el que lo político esté separado de lo 

religioso [o sin una acentuada práctica patrimonialista del poder y de los 

recursos a su alcance], debe engendrar gobiernos conscientes de su 

fortaleza y lideres conscientes de sus capacidades. 

• "La gente debe apoyar al régimen político, sentir que le pertenece e 

identificarse con él. 

• "A pesar de que lo político y lo administrativo están 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 información. 
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• "El servicio público tiene que percibirse como una profesión honorable 

y prestigiada. La entrada a él debe hacerse mediante un sistema de méritos, 

justo y honesto, libre de discriminación o prejuicios. 

• "La integridad de los servidores públicos tiene que ser garantizada o 

retribuida y las posibilidades de corrupción sistemática minimizadas, 

mediante la aplicación de efectivas medidas contra la corrupción. 

• "Los servidores públicos deben de vivir sin apuros económicos, 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 ejemplo, en paises donde hay igualdad de 

oportunidades para entrar al servicio público, puede haber un acceso desigual al 

sistema educativo, lo que impide, de hecho, a los menos favorecidos acceder a los más 

altos cargos de la administración pública. Es indubitable que la plenitud de la vigencia 

de la neutralidad es dificil de alcanzar, pero también es claro que entre mayores 

condiciones - mejores salarios, estabilidad laboral, desarraigar los prejuicios y la mala 

concepción que la sociedad tiene de la administración, buscar la identificación del 

régimen politico con la población, entre otros- se propicien para hacerla posible, 

menores serán los riesgos de deformación del sistema politico, donde residan la 

I~ Ibidcm P:ig. 24. 
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corrupción, la partidización de los funcionarios y la excesiva patrimonialización del 

poder. 

3.3.9 Pros y contras de la Neutralidad. 

"La separación de lo político y lo administrativo puede asegurarse mediante la 

prohibición legal de ocupar concurrentemente cargos de ambas esferas o de 

intercambiarlos. Los políticos deben ser juzgados por los políticos y por el electorado; 

los funcionarios de carrera deben ser juzgados por sus pares y por sus supervisores 

políticos. Los cargos políticos deben tener una duración limitada y deben asignarse en 

elecciones; los puestos de carrera deben tener una duración ilimitada y estar basados 

en el buen desempeño. Los órganos públicos 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 politica. [En este sentido es 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 políticos; deben permanecer en 

el anonimato O ser sólo instrumentos adrninistrativos. Deben asimilarse a ellos mismos 

como profesionales cumpliendo con su deber, como servidores públicos cuyos puestos 

no dependen de los pollticos. Como peritos en administración, deben concentrarse en 
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los detalles pero dejar a sus servidores políticos las decisiones relacionadas con 

asuntos políticos, valores políticos o cambios en políticas."" 

"La historia reciente ha demostrado que si se lleva demasiado lejos el concepto de 

neutralidad, de una burocracia completamente apolítica y llena de funcionarios que sólo 

cumplen órdenes - es decir, simples agentes, instrumentos, herramientas- puede 

fácilmente destruir las libertades públicas y amenazar la civilización si el gobierno cae 

en manos de un tirano psicópata. El papel del servidor público obediente fue en muchos 

casos la justificación que emplearon los funcionarios nazis para perpetrar el 

genocidio.','4 Esto debe hacernos reflexionar inmediatamente sobre la responsabilidad 

moral y política de los funcionarios ante la ciudadanía y la conveniencia de eximirtos de 

toda responsabilidad política, por lo que debe sopesarse la conveniencia de una 

neutralidad absoluta o una neutralidad matizada que permita adjudicar 

responsabilidades políticas en un momento determinado. 

Imaginemos un cuerpo de funcionarios del poder judicial, de la carrera ministerial 

federal o de la Procuraduria General de la República, de la carrera militar, del servicio 

de inteligencia, de los servicios de comunicaciones, funcionarios de la secretaría de 

Gobernación, inclusive del servicio diplomático, todos perfectamente estructurados 

conforme al principio de carrera, pero inclinados al servicio de un gobierno dictatorial o 

de represión a los derechos humanos, manipulados por un discurso ideológico que 

IJ Ibídem. Pág. 27. 
14 Gerald E, Calden. The concepr ofneutralir¡. En Democratization and Bureaucratic Neutrahty. Edited by Haile K. 
Asmeron and Elisa P. Rels. ¡ll, Pubhshed in Great Britain m 1996. Ed. Macnullan press. Pág.28. 
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aparente una situación de legalidad. A pesar de que este escenario puede parecer 

excesivo, no es lejano, sobretodo si se toma en cuenta la tradición dictatorial 

latinoamericana' - casi siempre con la asesoría externa -, por lo que el punto medio 

debe ser localizado a través del establecimiento de leyes o estatutos consensados, 

donde intervengan las partes que recibirán los impactos de la aplicación de tales 

principios. 

3.3.10 Neutralídad y los posibles conflictos de lealtad. 

La burocracia no funciona en el vacío, ninguna burocracia puede entenderse sin tomar 

en cuenta su contexto. La administración pública se encuentra bajo la presión de 

muchos grupos: políticos, clases dominantes, grupos de interés, particulares, los 

propios intereses de la burocracia, etcétera. En la realidad puede llegar a ser falso que,. 

como indican los elementos de la neutralidad, los burócratas sólo tengan lealtad a sus 

jefes políticos - que debe ser su primera y única obligación; en realidad, su lealtad está 

dividida entre diferentes actores políticos. 

Por lo anterior, la relación de lealtad jefe- subordinado [políticos- burócratas] pudo 

haber existido en los primeros días del estado administrador, cuando los servidores 

públicos eran instrumento de un monarca absoluto o de la aristocracia. Ahora la 

cuestión no es tan simple, porque entre los conflictos de lealtad más frecuentes se 

encuentran: 
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• "La humanidad. Si son internacionalistas los gobiernos deben actuar en 

beneficio de toda la humanidad y para mejorar la calidad de vida de todas 

las personas, y no sólo en beneficio de un grupo selecto de paises o de un 

estilo de vida particular en perjuicio de otros .• 

• "Nación. A pesar de haber sido desacreditada por los nazis, algunos 

nacionalistas todavía otorgan toda su lealtad a la nación o a la patria. 

• "Religión. Algunas personas se sacrificarían por sus creencias y prácticas 

religiosas.15 

• "Estado ó país. La lealtad se otorga a una entidad geopolítica específica. 

• "Régimen o Constitución. Una revolución o la ocupación por parte de otro 

Estado amenazan este tipo de lealtad.16 

15 Al respecto debe consultarse el interesante ensayo sobre "La objeción de conciencia" escnto por el Dr. José Luis 
Sobcranes y el Maestro JuanVega, en el cual destacan las sigUIentes observaciones. la objeción de conciencia 
constituye una actitud de desobediencia hacia detenmnada norma juridca aplicable, cuando el sUjeto se ve obligado 
al desacato de la misma por motivos que le imponen sus conVICCiones personales, que pueden ser motivos religiosos, 
morales, filosóficos, humanitarios, etc. El problema de la objeción de conCIencia establece un dilema entre entre 
conCIenCIa y ley y serán las condiclOnes y características personales de la objeción que darán la pauta para que o 
bien se respete la conCiencia o la norma jurídica. 
10 Este tipo de lealtad debe ser promovida en los ámbitos mas estratégicos de la Vida gubernativa naCIOnal, como son 
los órganos de Inteligencia CIVil y m¡!¡lar. 
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• "Gobierno o elite política. 

• "Partido. 

• "Clase, familia u otro grupo. 

• "Profesión o vocación. 

• "Clientes. Esto se refiere no a cuestiones económicas, sino al compromiso 

con el bienestar de un grupo en particular. 

• "Ideología. Los individuos sólo atienden sus propias nociones del interés 

público de lo que la sociedad necesita."!7 

Cuando se ven amenazadas alguna o varias de estas lealtades, ¿a cuál lealtad pondrán 

en primer lugar los funcionarios? ¿Qué tan lejos estarán dispuestos a ir para oponerse 

a órdenes que consideren inaceptables? 

Sin ser demasiado optimistas, consideramos que no obstante que no hay un valor 

absoluto preponderante frente al cual deba enfrentarse la neutralidad política del 

funcionario y que en efecto hay valores nocivos que se pueden interponer en la lealtad 

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

17 Gerald E, Calden. The concept ojneurralay En Democratlzatlon and Bureaucrattc Neutrality. Edited by Haile K. 
Asmeron and Elisa P. RelS ¡jI, Pubhsh<:d 10 Great Brilam In 1996. Ed. Macmillan press. Pág.29. 
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toma en cuenta, dependiendo de su cultura y vocación de servicio al pais, pero que de 

alguna forma matizan o equilibran, e inclusive, hasta dan una brújula al servidor público, 

por ejemplo en el caso de que se direccionaran instrucciones evidentemente 

anticonstitucionales en el ámbito de las garantías individuales, la lealtad política hacia 

los valores humanos Impregnados en la Constitución servirían como instrumento de 

contención en el caso de que se registrara la intención de imponer un régimen 

dictatorial. 

3.3.11 Viabilidad de la Neutralidad. 

En las democracias que cuentan con un sistema politico pluripartidista, las divisiones 

partidistas entre los burócratas han hecho más 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 confía más 

en una burocracia leal a todos los gobiernos y que obedezca sin discriminación las 

órdenes, porque una estructura democrática de funcionarios, en teoría, debe reflejar a 

todos los ámbitos de la sociedad. 

Existen algunos cuestionamientos con respuestas muy concretas respecto a la 

viabilidad de la neutralidad política 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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están compuestas, básicamente, de personas pertenecientes a la clase 

media. 

• ¿Las burocracias aceptan la neutralidad? No, los burócratas son muy pocas 

veces neutrales. 

Independientemente de que nos parecen en cierta forma acertadas tales apreciaciones, 

también debe tomarse en cuenta el contexto y la situación especifica del pais del que 

se trate. Respecto al caso mexicano, para revisar la forma y clasificación de CÓmo se 

han configurado y socializado las elites políticas en México y en general los cuadros 

principales de la administración pública'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 Reclutamiento Político en México y su más reciente obra La política eh 

México. En estas obras, los autores se pronuncian por un reclutamiento universitario de 

clase media, no obstante, en las últimas dos décadas, los cuadros se han transferido a 

perfiles de funcionarios de extracción considerablemente superior desde el punto de 

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

que influye considerablemente en sus preferencias políticas. 

• ¿En realidad es deseable una burocracia neutral? La evidencia demuestra 

que hay algunas áreas del gobierno en las que es deseable fomentar que los 

empleados públicos participen activamente en la puesta en práctica de los 

programas y objetivos pollticos, que de alguna forma refuerzan posiciones 

167 



partidistas. Muchas politicas, para asegurar que se apliquen exitosamente, 

requieren el compromiso firme de los empleados gubernamentales, frente a 

grupos de interés y medios de comunicación maliciosos. De la misma forma 

hay muchos proyectos impopulares que requieren de administradores o 

funcionarios que se dediquen a defenderlos y a mostrar al público sus 

beneficios. Debemos agregar que también hay áreas donde definitivamente 

el principio de carrera y de neutralidad es imprescindible, como la carrera de 

inteligencia, la Cqrrera militar, la carrera dentro de los cuerpos de 

procuración de justicia, la carrera parlamentaria, la carrera de los asésores 

parlamentarios, que implican inevitablemente que su desempeño profesional 

se apegue a los principios de neutralidad politica. 

• Ventajas y desventajas de una burocracia neutral. Ventajas: permanencia, 

continuidad de los programas de prioridad social, confiabilidad y 

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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3.3.12 La neutralidad como motivador y como concepto representativo de la 

transición. 

El autor citado '8 considera que el concepto de neutralidad, es decir, la neutralidad como 

paradigma, como un principio que si bien no es absoluto, es una referencia sólida a 

seguir, es útil para los países en periodo de transición- de un sistema clientelista o de 

botín, a uno en el que el acceso a la administración pública sea abierto y justo- para 

atender conjuntamente las necesidades politicas y administrativas, hacer más atractiva 

la transición y para señalar una transformación formal en la ética y en las normas de 

gobierno. Sobre todo, el concepto de neutralidad se utiliza para hacer entender a todos 

que el sistema tradicional de dirigir los asuntos públicos sé ha abandonado para 

siempre y que, en su lugar, se está implantando un sistema burocratizado, universal, no 

discriminatorio y estandarizado, que pretende ser más equitativo e imparcial. Por otro 

lado el autor pone en duda que sea deseable la neutralidad: ya que duda o desconfía 

del valor de una burocracia incolora, indiferente, sin rostro, insípida. Prefiere una 

burocracia colorida, comprometida, Identificable, apasionada, una que sea transparente, 

abierta, accesible, responsable y que pueda ser reemplazada sin falla. En este sentido, 

consideramos que la lección británica, durante la administración Tatcher, es 

enriquecedora por que utiliza las herramientas heredadas de una estructura de carrera, 

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

I~Gerald E. Caiden The concepf o(neUfr(l{¡(I·. En Democratlzation and Bureaucratlc Neutrality. Edited by Haile K. 
Asmcron and Elisa P. Rels. 1 'l. Pubhshcd In Grcat Britain in 1996 Ed. Macmillan press, Pág.29. 
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controles políticos a su alcance influyó para darle color, coraje y carácter a su 

administración para la exitosa aplicación 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 más importantes, tales como: el que sea 

competente, que actúe éticamente y con profesionalismo, que tenga espíritu de 

selVicio. 

3.3.13 El uso de la información para la toma de decisiones dentro de un marco de 

neutralidad política. 

La divulgación del conocimiento y el fácil acceso a la información hacen del secreto 

burocrático o funcionarial una de las principales fuentes de poder, algo cada vez más 

difícil de sostener, no obstante, que en algunos casos dicho secreto de los asuntos 

públicos es necesario, sobre todo cuando la cultura y sensibilidad politica de la 

sociedad y de los actores políticos no está suficientemente desarrollada. En este 

sentido es importante señalar que el ocho de diciembre de 1999 la LVII legislatura de la 

Cámara de Senadores anunció que analizaria reformas legales para reglamentar el 

acceso del Congreso de la Unión a información 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 o expertos aisladamente tomen decisiones que después comunicarán 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 dominio y el control, el trabajo Se ha 

convertido en la forma habitual de hacer las cosas."'9 Como señalamos ~sta 

recomendación debe tomarse con cautela en virtud de que en todo Estado se requiere 

un minimo de gobernab,lidad que permita el desarrollo estable y pacífico de todos los 

ámbitos de actividad de una comunidad, con base en esta necesidad el gobierno 

requiere de reservarse el tratamiento de asuntos que de no manejarse con discreción 

se corre el riesgo de colqcar en una situación de vulnerabilidad al pais. 

Por otro lado, Demetrios Argyades precisa que " ... los lideres políticos deben redefinir el 

papel que el servicio civil debe desempeñar en el gobierno. Muy a menudo a pesar de 

lo que se afirma en contrario, el sector público se ha convertido en [ ... ] un espacio para 

el clientelismo y el conflicto partidista. Esto ha causado mucho daño a la imagen y al 

desempeño, asi como a la eficacia del gobierno democrático. Se requiere urgentemente 

un nuevo modus vivendi, fundado en el bien común y en el interés público. En última 

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 

esto, a su vez, depende en gran medida de la capacidad, integridad y la motivación de 

los profesionales en el servicio público."2o El valor actual del servicio civil de carrera 

adquiere una dimensión relevante no solo para los países en transición, de una 

19Argynades, Demetrios. Neurraliry and professlOna/¡sm in the pub/¡c service. En Democratization and Bureaucratlc 
Neutra¡¡ry. Edited by Halle K. Asmeron and Ehsa P. Reís. ¡SI. Pubhshed in Great Britaln In 1996. Ed. Macmillan 
eress. Pág 71 . 
. 0 Ibídem. Pág. 72. 
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dictadura a un sistema democrático, también para sistemas donde ha operado la 

democracia pero donde sus sistemas institucionales se encuentran fuertemente 

desgastados por el clientelismo y el conflicto partidista, lo cual ha ocasionado en las 

filas de sus funcionarios des motivación, desorganización y, entre otras degeneraciones, 

sistemas de acceso a la función pública inequitativos basados en el apadrinamiento. 

") 
3 .•. 14 Neutralidad, sistema político y sistema de carrera. 

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

administrativos y sobre su relación con el sistema político: 

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 la subordinación de los servidores públicos de carrera a los políticos. 

2. "En una democracia toda la población, incluidos los agentes públicos, gobiernan 

a -través de sus representantes. No es democrático 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 s610 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 base 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 políticos constitucionales, por el 

hecho de ser funcionario. No es posible separar el carácter político del ser humano 

investido con un grado dentro de la carrera funcionarial, es decir, el funcionario siempre 

poseerá tendencias, inclinaciones, relaciones de las cuales 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 ciudadanos con voc?ción de servicio publico- no a un grupo, ni a un partido, ni a 

intereses particulares- puedan ingresar en la función pública. La impartición de los 

servicios brindados por el conjunto de instituciones será neutral, en tanto que sus 

funcionarios se desenvuelvan en un ambiente donde la prestación de servicios se 

realice de manera imparcial, en una cultura que motive al funcionario a ejercer sus 

facultades sin discriminación. 

3. "La estructura funcionarial o burocrática de los diversos órganos del Estado y la 

democracia son igualmente importantes y necesarias para el desarrollo socio­

económico. Ambas son medios necesarios para lograr un crecimiento estable y 

sostenido. La tarea de la estructura funcionarial es contrarrestar la ineficacia, falta de 

profesionalismo e incompetencia aSOCiadas a los procedimientos democráticos. 

4. La democracia y la administración no pueden mezclarse. Son diferentes y 

correctamente entendidas son complementarias. Si la estructura se expande, la 

democracia se encoge. Si uno prefiere la democracia, la burocracia debe reducirse lo 
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más posible; los políticos deben retomar el control de, por lo menos, las funciones 

ejecutivas de la administración y participar en igualdad de condiciones en todas las 

fases del proceso de creación y aplicación de políticas. En una democracia, como en 

otros sistemas, este proceso llene diferentes etapas. La democracia se ha distinguido 

en solo una etapa: la toma de decisiones. La definición de los temas, la formulación de 

políticas y la evaluación de alternativas pueden ser conjuntamente, responsabilidad de 

funcionarios electos y designados, pero los funcionarios electos deben ser los que 

tomen las decisiones Y. estas deben llevarse a cabo de forma neutral, eficiente y 

obedientemente por los agentes públicos." 21 

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

ocasiones entran en conflicto: 

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

instrumento pasivo de las autoridades superiores. 

2. La moralidad. El gobierno no sólo debe estar legitimado por elecciones, sino 

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

3. Los destinatarios. El administrador público debe sentirse responsable solo ante la 

ciudadania. 

el Mlchlel S. De Vnes. Democracy and rhe neutrality ofpublic bUr!'tlllcracy En Democratizatlon and Bureaucratic 
Neurrahry. Educd by Haile K. Asmeron and Ehsa P. Rels. }<I, Pubhshed in Great Britain in 1996. Ed. Macmillan 
pn:s~ Pag 80 
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4. El mercado. Los dictados del mercado deben determinar la organización y las 

actividades del sector público. 

5. Los fines. Los funcionarios deben poner atención únicamente a su propia 

concepción de las metas de sus dependencias. 

Aquellos que sostienen que no es deseable la neutralidad ni la subordinación de los 

servidores públicos emplean dos argumentos principales: 

• Estar subordinados a políticos como Hitler o Mussolini y seguir ciegamente 

sus órdenes, sin tomar en cuenta la naturaleza de éstas, demuestra gran 

irresponsabilidad e inconsciencia. 

• Los servidores públicos 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 el 

dilema que para la burocracia representa la democracia, pues espera que la 

burocracia sea al mismo tiempo, independiente y responsable, y 

subordinada y sujeta al control político. 

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

como un todo, y que éste atenderá las demandas de todos los grupos. Debe 
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establecerse un sistema de pesos y contrapesos (checks and balances) 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 práctica. 

2. Un sistema de consultas entre los administradores, departamentos y secretarias, en 

el cual ninguna decisión puede tomarse por un solo actor. Cada propuesta tiene 

que ser discutida y debatida. 

3. Inspraak(parficipación pública). Este modelo garantiza que, antes de tomar una 

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

4. Como es obvio que no se puede dar gusto a todos, el cuarto instrumento es la 

creación de un consejo de asesores, compuesto por las partes interesadas, 

organizaciones privadas y organizaciones no gubernamentales. Sus propuestas son 

especialmente importantes, en cuestiones de seguridad social, educación, 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 acepción actual. la exigencia de la consecución de efectos. 

resultados tangibles y reales."·22 No existe una precisión terminológica del concepto y se 

puede dar significado equivalente a los términos eficacia. efectividad. eficiencia o 

productividad, no obstante que este último término se aplica más constantemente a las 

relaciones reguladas por el derecho industrial o del trabajo. 

Si tomamos en cuenta el uso que mayoritariamente se le asigna en la economia y en la 

ciencia de la administración. la eficacia ..... alude a la efectiva consecución de los 

objetivos prefijados, pudiendo diferenciarse diversos tipos de eficacia en función tanto 

de la naturaleza de los objetivos (determinados normativamente o en virtud de cnterios 

económicos o técnicos) como de las formas de consecución de éstos (celendad. 

intensidad. sistematicidad)."·23 La efectiva consecución de los objetivos planteadOS. con 

base en normas económicas. políticas. culturales. educativas y sociales, o propuestos 

en las plataformas politicas durante los procesos electorales por el personal politico que 

se adhiere a la admlnistración- en virtud de la decisión tomada por la ciudadanla a 

~~ Parejo Alfonso, Luciana. "La eficaCia como principIo Jurídico de la actuación de la Administración Pública.", 
ReviSta Documentación Administrativa, Paracuellos de Jarama, Madrid. Ed. Ministerio para las Administraciones 
Púbhcas. ¡NAP., núm. 218-219. Abnl- Septlembre.1989. Pág, 15. 
~J Ibidem. Pág. 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 administrativo del Estado, no 

obstante la dificultad que implica, y que ante la transición politica se hace indispensable 

porque de lo contrario las degeneraciones del sistema pueden profundizarse y afectar la 

conclusión de la transición en forma pacífica. Pero se debe tomar en cuenta que 

prevalece "... la combinación de la lentitud en la reconstrucción del sistema 

(fuertemente lastrado por la inercia de los esquemas y categorías en que se ha ido 

desgastando el Estado de Derecho) por un lado, y la dinamicidad de la evolución 

económico - social,,24 por otro. 

En México, una cara presenta esfuerzos contundentes, reales por ampliar el 

crecimiento económico del país mediante diferentes instrumentos (fortalecimiento de las 

politicas de liberación económica, estrechamiento de lazos comerciales con diferentes 

mercados internacionales, y otros), asi como una sociedad con valores revitalizados 

ligados a la dignidad de la persona y la libertad en el desarrollo de su personalidad, lo 

que le permite señalar con más contundencia los vacios y defectos de la administración 

del Estado, una sociedad ávida de los beneficios económicos y sociales que pueden 

atraer aquellos instrumentos. Otra cara revela el estancamiento de la institución y en 

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

2~ Ibidem. Pago ¡ 7. 
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deteriorar continuamente " ... el prestigio de la cultura de lo público, especialmente de la 

formalizada juridicamente (experimentada como rigida, lenta e inadecuada; en 

definitiva, hostil a la eficacia), frente al creciente prestigio del sistema privado (percibido 

como eficaz, por ágil, flexible, capaz de responder y amoldarse inmediatamente a los 

cambios y, por ende el progresIvo afianzamiento de la lógica de éste último, 

determinada absolutamente por la economia (clave del momento)"" y no siempre 

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

Dentro de las experiencias comparadas, destaca el caso español, ya que en diferentes 

numerales de su Constitución encontramos una constante preocupación por la eficacia 

o efectividad de la acción de los poderes públicos, como puede ser en la fijación de 

criterios para dar base a la programación y ejecución del gasto público; el 

establecimiento del deber de asegurar la participación eficaz de la juventud en el 

desarrollo politico, social, económico y cultural; y sobre todo " ... el principio de eficacia 

como directriz esencial para la actuación de la Administración pública (Art. 103.1). El 

Supremo Tribunal Constitucional también ha fijado su postura al respecto al declarar 

que como Estado social y democrático de derecho [el gobierno español] tiene la 

responsabilidad de la consecución real de sus valores en una organización que, 

legitimada democráticamente, asegure la eficacia en la resolución de los conflictos 

sociales y la satisfacción de las necesidades de la colectividad, para lo que debe 

garantizarse la existencia de unas administraciones públicas capaces de cumplir los 

" Idem. 
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valores y los principios consagrados constitucionalmente."26 "La adopción hasta cierto 

punto reciente del principio de eficacia obedece: En primer término, a que no bastaba el 

precepto constitucional que exige a la organización administrativa que se constituya en 

instrumento servicial de la ejecución de las leyes y la prestación de los servicios 

públicos. Esta preocupación enfatizó la efectividad y la eficacia de las determinaciones 

y los mecanismos constitucionales previstos."27Lo anterior constituye un antecedente 

directo que fundamenta la necesidad de que en la Administración pública, para la 

consecucIón de los prin<;ipios declarados por la Carta Fundamental, se fije el principio 

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

de las necesidades de la colectividad. 

3.4.2 La eficacia como función legitimadora del poder, 

Consideramos que la importancia actual del concepto de eficacia consiste en su función 

legitimadora de un grupo político que ha sido elegido por los gobernados para que 

aplique su oferta política. "No basta ahora ya al Estado la legitimación que le presta el 

origen democrático 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 utilización de los medios puestos a su disposición y la obtención de 

:/) Ibldem.pag.18. 
~l Ibidem. Pago 22. 

180 



resultados reales, es decir, necesita la leg itimación que proviene de la eficacia en la 

resolución de los problemas sociales".'· 

Consideramos que el Estado debe optar por la vía del servicio civil de carrera para 

acceder a la efectividad reclamada tanto por la ciudadanía como por un Estado cuyas 

instituciones se encuentran considerablemente debilitadas y sin la legitimidad requerida 

para justificarse en el poder. 

3,5 El 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 públicos sean abiertos a toda la ciudadania, 

sin ninguna distinción, más que la de la aptitud o vocación para pertenecer al servicio 

público, o cualquier otro cuerpo que esté organizado confonme a los principios del 

sistema de servicio civil. Por otro lado, pretendemos la dificil tarea de encuadrar la 

naturaleza del servicio civil y su principio de justicia intrínseco como parte de una 

corriente filosófica jurídica. 

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

carrera - que actualmente constituye un paradigma para las administraciones de 

~1 Ibídem. Pago 16. 
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diferentes países- se comprenderá la trascendencia de diseñar correctamente los 

sistemas de reclutamiento en los diferentes órganos y cuerpos del Estado. Podemos 

afirmar que un sistema de organización funcionarial será democrático y de carrera, en 

tanto su sistema de reclutamiento sea capaz de cubrir con los mínimos 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 las bases de la sociedad, mayor solidez y legitimación democrática 

poseerá el Estado, sin menoscabo de los beneficios que, como instrumento de 

precisión gubernativa, pueda obtener el grupo, partido ó coaliciones pOlíticas en el 

poder. 

Antes de hacer una particularización de la corriente filosófico jurídica de Rawls aplicada 

al servicio civil de carrera, desglosaremos una serie de conceptos fundamentales 

desarrollados por John Rawls, en su Teoría de la Justicia, con el objetivo de reseñar 

brevemente sus posiciones y así dejar clara nuestra intención. 

Rawls presenta una perspectiva liberal de la filosofía jurídica, sus fundamentos se 

encuentran en el liberalismo de Hume, Mili, Smith, entre otros. Es interesante la forma 

en que los postulaaos de Rawls, a través de su concepto de justicia, asimila y da 

solidez a los principios que rigen - en especial el del reclutamiento abierto- el servicio 

civil de carrera. Esta adecuación no es casuistica ya que, como mencionamos 

anteriormente, el sistema de carrera constituye actualmente para algunos países en 

transición un modelo paradigmático, no obstante, su desarrollo y depuraci6n- como hoy 
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se conoce- fue elaborado en países donde priva un sistema político liberal 

democrático29
. 

El citado autor consídera que la justícía es la primera virtud de las 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 razón 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 la mayor cantidad de ventajas disfrutadas por muchos. Por tanto, en 

una sociedad justa, las libertades de la igualdad de ciudadanía se dan por establecidas 

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

29 La democracia hberal relaclOnada siempre con los temas de Igualdad y sIstema capitalista. "El término liberalismo 
y su denvado liberal son de cuño relatIvamente reciente (en tomo a 1810); ( .... JHay tres etapas: el Estado liberal que 
es ÚnIcamente el Estado constituclOnal que apriSlOna el poder absoluto; segundo, el Estado liberal democrático que 
es pnmero liberal (constltuClOnal) y después democrático; tercero, el Estado democránco- lIberal, en el que el peso 
especifico de los dos componentes se invierte. el poder popular prevalece sobre el poder limitado. [ .... ] la 
democraCia pura y slmple(la de los antiguos) precede al liberalismo, y el lIberalismo precede a la democracIa 
moderna. Para los consntuyentes de Filadelfia, como para Constant, la democraCIa indicaba todavía un mal gobierno, 
la expenencla fracasada de los antiguos, y SI el Tocquevtlle de 1835- 40 adrmraba la democracia social de los 
amencanos, sin embargo seguía temiendo, en la DemocracIa en AmerIca, la tiranía de la mayoría y repuwaba el 
despotismo democrático, es decir la democracia en sentido político. El giro decisivo nene lugar con Tocqueville, en 
1848 Hasta la Revolución de aquel año este había separado nítidamente la democracIa delliberabsmo. Pero en la 
asamblea constituyente Tocqueville declaró una nueva y distinta separación: La democraCIa y el socialIsmo están 
unidos sólo por l/na palabra. la igualdad, pero hay que notar la diferencia: la democracia quiere la igualdad en la 
libertad. y el socialismo qUIere la Igualdad en la j,ervidumbre. Con este memorable paso nace. en las conciencIas, la 
hberal democracia. La nueva antíteSIS, la nueva polarización, ya no se plantea entre democracia y liberalismo, sino 
entre socialismo, por un lado(el nuevo protagonista surgido, precisamente, en las rurbulencias de 1848), y la Iiberal­
democracia, por alTo. No es que Tocqueville ruviera de idea en ese momento. Más bien, captaba, de modo profetlco, 
el reahneamlento que habria de prevalecer en el Siglo sIguiente." Sarton, Giovanni. DemocraclG. En Elementos de 
reoria Política. Ed. Alianza Umvemdad Textos. Madrid, España. 1992. Págs 38 y 39.En conclusión la "democracia 
liberal es considerada como la democracia de la socIedad capitalista de mercado, en ella todos sus integrantes 
tienen igual 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 Igualdad y lIbertad es una sociedad dividida en clases, 
con una estructura democrática." Duverger, Maunce. Inst!ruciones Políticas y Derecho Constitucional. Ed. Anel 
Ciencia Politlca. México. 1992. Pagina S l. 
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políticos ni al cálculo de intereses sociales Lo único que nos permite tolerar una teoría 

errónea es la falta de una mejor; análogamente una injusticia es tolerable cuando es 

necesaria para evitar una injusticia aún mayor.,,30 

Rawls remarca la necesidad de que en una sociedad es necesaria una idea 

consensada y común de la justicia, con lo que traduce un precepto de lo que se debe 

entender por tolerancia: "Aún cuando los hombres puedan hacer demandas excesivas 

entre ellos, reconocerán, sin embargo, un punto de vista común conforme al cual sus 

pretensiones pueden resolverse. [y agrega] Su sentido público de la justicia hace 

posible que se asocien conjuntamente. Entre individuos con objetivos y propósitos 

diferentes, una concepción compartida de la justicia establece los vínculos de la 

amistad cívica; el deseo general de justicia limita la búsqueda de otros fines. Puede 

pensarse que una concepción pública de la Justicia constituye el rasgo fundamental de 

una asociación humana bien ordenada." "El lector puede cuestionarse acerca de la 

pertinencia de hablar sobre la tolerancia en el trabajo que nos ocupa, consideramos que 

la relación es directa, ya que el servicio civil de carrera es una forma de justicia, una 

forma equitativa de conformar los poderes públicos, recordemos que la vigencia y éxito 

de la estructura británica de carrera descansa en la unidad, en el consenso de las 

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

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

lORawls, John. Teoria de la JuStiCIa. Fondo de Cultura EconómIca. Mé:<ico. Pnmera Reimpres16n.1997. Pág. 17. 
Jl1bidem. Pág.18 
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más difícil para los individuos coordinar sus planes 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 transición de la 

configuración de estructuras de carácter colonial a estructuras más democráticas y 

legitimadas, no se podrán establecer los principios de carrera en todos los sectores de 

la actividad pública. El acuerdo sobre lo que debe comprender una sociedad sobre lo 

que es Justo para ella también incide en la cultura política de la sociedad y la 

perspectiva que tiene pe los funcionarios, por lo que la neutralidad, el secreto 

funcionarial, la obediencia y el profesionalismo deben ser revisados. "La desconfianza y 

el resentimiento corroen los vinculas del civismo, y la sospecha y la hostilidad tientan al 

hombre a actuar en formas que de otro modo evitaría.,,32 

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 

división de las ventajas provenientes de la cooperación social. Por grandes instituciones 

entiende la constitución política y las principales disposiciones económicas y sociales. 

De esta forma un aspecto tan relevante como el acceso abierto o liberalizado para la 

colocación de los aspirantes dentro de la administración pública, constituye un aspecto 

que debe ser protegido jurídicamente. Por lo que para él " ... las instituciones son justas 

1:: Ibidcm. Po.g.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.,,33 

Una institución tan importante como la Constitución define en gran medida los derechos 

y deberes del hombre en una determinada sociedad, además influye sobre sus 

perspectivas 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 público se otorga certeza 

jurídica al funcionario y además una perspectiva importante de realización profesional y 

humana. 

Creemos que una de las misiones más importantes del servicio civil de carrera es 

precisamente contrarrestar los desequilibrios propiciados por el diseño incorrecto de las 

instituciones, desarreglos que finalmente favorecen ciertas posiciones iniciales frente a 

otras, es decir coloca en desigualdad de circunstancias a todos aquellos que se 

encuentran en posición- con base en sus capacidades y cualidades- de poder acceder 

a un cargo público. "Estas son desigualdades especialmente profundas. No son solo 

om'nipresentes, sino que afectan a los hombres en sus oportunidades iniciales de vida, 

y sin embargo no pueden ser justificadas apelando a nociones de mérito O demérito."34 

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

habria acuerdo en la posición original. Para nuestra investigación es aplicable el 

JJ op. Cít. Pago 189. 
J4 Ibídem. Pago 21. 
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segundo principio, pero en especial el inciso b, relativo a la conformación de un sIstema 

en el cual los empleos y cargos sean asequibles para todos: "Segundo: Las 

desigualdades sociales y económicas habrán de ser conformadas de modo tal que a la 

vez que: A. se espere razónablemente que sean ventajosas para todos. B. Se vinculen 

a empleos y cargos asequibles para todos.,,35 En otras palabras, en toda sociedad debe 

prevalecer un contrapeso que beneficie a todos los que se encuentren en la posición 

social menos aventajada, por diferentes circunstancias, educativas, sociales, entre 

otras. Además evitar que los desequilibrios sean tales que impidan que la adjudicación 

de funciones y posiciones sea abierta en el estricto sentido de la palabra, y sí propiciar 

una equitativa igualdad de oportunidades. 

El tratadista citado considera que la posibilidad de aplicar este principio se realiza en 

función del posible desarrollo económico. Lo que nos parece valioso de esta reflexión 

es que subraya la relación entre el desarrollo económico y la posibilidad de cambiar el 

status quo donde no existe una equitativa igualdad de oportunidades para acceder a un 

puesto público. 

Donde se ha rebasado un mínimo nivel de desarrollo económíco, se cuenta con el 

medio propicio, entre otras condiciones, para que se verifique el cumplimiento de este 

principio. Es decir, donde no se ha rebasado el umbral mínimo de desarrollo económico 

deben realizarse las reformas necesarias para poder aplicar una justicia general que 

abarque los procesos de reclutamiento de las esferas de actividad pública. Esta relación 

"Ibídem. Pág. 68. 
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ha quedado manifiesta en la experiencia inglesa y norteamericana, donde el 

surgimiento de un sector privado independiente a partir de movimientos económicos de 

trascendencIa como la revolución industrial(U.K) o un naciente y avasallador grupo 

comercial e industrial (E.U)ha infiUldo para modificar la esclerotización del sector 

funcionarial del Estado, al propiciar el reacomodo político de las estructuras 

funcionariales para hacerlas más democráticas. 

Finalmente el autor referido subraya la exigencia de que los puestos deben estar 

abiertos a las capacidades, como condición de una verdadera igualdad de 

oportunidades. "La idea es que los puestos han de ser abiertos no sólo en un sentido 

formal, sino haciendo que todos tengan una oportunidad equitativa de obtenerlos [es 

decir], quienes tengan capacidades y habilidades similares deberían tener perspectivas 

de vida[y de carrera profesional similar]. Más específicamente [apunta Rawls], 

suponiendo que existe una distribución de las capacidades, aquellos que están en el 

mismo nivel de capacidades y habilidades y tienen la misma disposición para 

utilizarlas, deberían tener las mismas perspectivas de éxito, cualquiera que sea su 

posición inicial en el sIstema social. En todos los sectores de la sociedad debería haber, 

en términos generales, las mismas perspectivas de cultura y de éxito para todos los que 

se encuentran igualmente dotados y motivados. Las expectativas de aquellos que 

tengan las mismas capacidades y aspiraciones no deberla n verse afectadas por sus 
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clases sociales".36 Creemos que la máxima aspiración de todo sistema social es dar 

cauce al ímpetu humano que desea realizarse, así el principio de carrera cumple una 

función jurídica primordial de equidad, pero es necesario subrayar el aspecto del 

reclutamiento como un instrumento fundamental de justicia social, fuera de cualquier 

consideración o beneficio politico- electoral. 

3b Ibídem Pág.78. En este sentIdo Rawls enfatiza que " ... las probabihdades de adquirir los conocumentos y las 
técnicas culturales no deberian depender de la posIcIÓn de clase, así mIsmo, el sistema escolar sea púbhco o pnvado, 
deberla ser planeado para derribar las barreras de clase." Ibídem Pág.79. 
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CAPITULO IV 

EL SISTEMA DE CARRERA. 
ENMEXICO? 



4.1 ntecedentes del sistema de carrera político • administrativo en México. 

Marco histórico político. 

Una revisión clásica de los presuntos o posibles antecedentes del sistema de carrera 

en México. nos llevaría a transcribir una serie de hechos y conceptos que pertenecen 

únicamente al desarrollo y reciente evolución 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 Irabajo, aunque más específicamente a la historia contemporánea 

de los ordenamientos que regulan las relaciones entre los órganos estatales y los 

servidores públicos, a partir de la creación del Apartado B. dentro del Artículo 123. No 

menoscabamos la importancia de tales hechos sociales que derivaron en cambios 

juridicos, solo que, como lo demuestra el análisis de las experiencias comparadas, 

nuestro foco de atención no ha sido la evolución internacional del Derecho 

Administrativo, ni la historia y desarrollo de las instituciones internacionales del 

Derecho Laboral en el ámbito de las relaciones funcionarios- Estado. Hemos 

concentrado nuestra investigación en el estudio del principio y sistema de carrera, su 

concepto, estructura, pero ante todo: su impacto juridico- politico dentro de una 

sociedad determinada. En este contexto, analizar el caso mexicano sin referirnos al 

elemento político intrinseco en la vida y la administración de nuestras instituciones, así 
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como a la herencia colonial y la falta de desarrollo de un sólido sector económico 

independiente o privado nacional -todos fenómenos que han permitido el manejo 

patrimonialista de los recursos humanos y materiales-, marcaría de error a nuestra 

investigación desde su inicio. Por lo tanto, sería no sólo una incongruencia con la 

propia substancia de investigación, sino que nos aleja riamos de nuestro objetivo; que 

consiste 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 conjunto 

normativo o estatutario que dote de fortaleza juridica, y por que no politica, a las 

instituciones frente a los cambios de los cuales nuestra generación es parte. Enseguida 

presentamos algunos aspectos históricos que consideramos claves para integrar 

nuestra actual estructura funcionarial, con defectos y capacidades: . 

1.Abordaremos algunos elementos de carácter politico, económico y jurídico que 

forman parte del legado colonial, aspectos vinculados con la administración y que 

imprimieron los principales rasgos que han caracterizado a nuestra estructura 

funcionarial hasta nuestros dias. El primero proviene de la tradición burocrática 

española, que, para algunos autores, su principal defecto radica en su ineficiencia, así 

como la distancia entre el marco legal y la aplicación de tales criterios normativos. Esto 

último propiciado por la distancia entre la metrópoli y las colonias, así como la distancia 

entre la ciudad de México, capital del Virreinato de la Nueva España, creada en 1535, y 
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los remotos asentamientos de otras poblaciones, como Yucatán, Chiapas, y lo que hoy 

es el suroeste de los Estados Unidos. Las estructuras burocráticas españolas 

guardaron en su momento un fuerte Ingrediente propio de las configuraciones 

religiosas, cuyo principal rasgo es su formación jerárquica y su centralización, pero que 

con las prácticas virreinales degeneraron el sistema, cuyas principales características 

fueron la demora, la ineficiencia y la corrupción. 

"La estructura virreinal que operó en México erosionó, a través de la figura del virrey, la 

capacidad de erigir estructuras e Instituciones estatales independientes de los grupos 

de interés particulares, [esto tuvo efectos políticos y jurídicos importantes que 

subsistieron después de la independencia.] Los virreyes individuales llegaron a ser 

extremadamente Importantes, pues algunos ocuparon el cargo por muchos años, 

completamente a capricho de la corona. Esto desplazó considerablemente la 

legitimacíón polítíca de las instítucíones españolas hacia el individuo. La 

personalización del poder tendió a devaluar la institucionalización de las estructuras 

políticas.'" La actual deslegitimación de nuestras instituciones contiene todavía 

elementos que provienen de la personalízación del poder, lo que derivó en un 

pronunciado manejo patrimonialista de las instituciones nacionales, 

2, Otro elemento que configuró particularmente a la administración en México fue 

el papel del Estado en el desarrollo económico del país, ya que hubo factores que 

impidieron el asentamiento sólido del sector privado de la economía nacional. "A las 

t Al Camp, Roderic. La Política en México. Ed. Siglo XXI. . In edición. , 1995. México. Pág. 26. 
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limitadas opciones académicas y profesionales que privaban en la Nueva España -

había prácticamente tres carreras a escoger: burocracia colonial, el clero y el ejército­

debe añadirse que el sector privado era débil, incipiente y cerrado. La corona no 

permitía mucha actividad comercial entre las colonias o con otros países, al impedir así 

el desarrollo pleno del potencial económico, con el objetivo de proteger a la industria 

española de la posible competencia de las colonias. [Así] económicamente el Estado 

ocupaba la posición de más fuerza, no por que controlara la mayor parte de los 

recursos [aunque posteriormente así fuera], sino por que disponía de los cargos más 

importantes que existían en el mundo colonia!,,2. Estas circunstancias dieron origen a 

un profundo sentimiento patrimonial de la administración, en un país donde el 

desarrollo empresarial y comercial fue limitado, donde la falta de separación entre los 

asuntos públicos, económicos y políticos provocó la confusión y el control de ellos por 

unos cuantos. Sin un sector económico privado en expansión, ni interna, ni externa, no 

fueron necesarios los servicios de una administración autónoma, que fuera responsable 

de otorgar las cartas oficiales necesarias para el comercio y que por otro lado brindara 

los servicios básicos a la población. En estas circunstancias el control y dirección del 

desarrollo comercial y económico del país eran conducidos por un sector, los 

funcionarios de la corona. Quienes no tenían la presión suficiente para crear un sistema 

de carrera eficiente, depurado, profesional y mucho menos neutral, esmerado en servir 

a la población. 

~ Ibídem. Pago 27. 
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3. Otro fenómeno relevante para la actual conformación de la estructura 

funcionarial en México es, desde el punto de vista del Dr. José María Serna, el origen 

de la actual relación entre el presidente de la República y la administración pública 

federal, ya que es un aspecto esencial del sistema político mexicano. El principal 

eslabón de control entre los dos ámbitos citados reside en " ... la capacidad del 

presidente para designar una enorme cantidad de funcionarios de la administración 

pública, [lo que ha sido] un elemento muy importante para que éste se haga de una 

sólida base de apoyo político. [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 lealtades cuyas líneas van a dar a la cima del poder estatal, es decir, al 

presidente de la República'" y que no obstante las grandes expectativas que se han 

abierto para la población con motivo de los resultados del 2 de Julio del 2000, de no ser 

contundente la voluntad política para aplicar principios que en esta investigación se han 

mencionado, no parece que cambiará trascendentalmente esta situación. 

4. Antes de revisar cuál es el origen de la relación politica entre el ejecutivo 

federal y la estructura funcionarial, debemos recordar que ya en 1824, apenas 

constituida la República y sumida en una lucha de partidos, existía una fuerte 

preocupación por las prácticas viciosas que se observaban hacia dentro de la incipiente 

estructura. En el año de 1828, en el periódico Aguifa Mexicana se publicó una serie de 

articulas, entre los que destacan: los titulados: Aspirantismo y parcialidad (Febrero 15), 

l Sema de la Garza, José María. El servicio civil de carrera' 1m elemento de la posible reforma del Estado. En 
Umversld3d de Me:<lco. Revista de la Universidad Nacional Autónoma de MéXICO Julio- Agosto. 1995. Núm. 534-
535. México Pág. 57. 
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Medios que debe tomar el gobierno para destruir el aspirantismo (Abril 14), en los 

cuales el autor Lorenzo de Zavala manifestaba su preocupación por el perfil de los 

funcionarios que nutrirían las filas del gobierno, por lo que consideraba necesario 

combatir el aspirantismo, " ... [el funcionario de la República] debe ser un político 

virtuoso 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; negárselas a quien las merece es parcialidad. [ Y agregaba que por 

aspirantismo se debe entender a todo aquel funcionario ó] aspirante cuya mira es 

colocarse en un empleo lucroso, sin parar atención en que su aptitud sea o no 

suficiente para desempeñarlo, sucederá muchas veces que carezca de ella'~. De éstas 

reflexiones se pueden deducir una serie de conductas propiciadas por una práctica 

común de la constante propensión atávica al patrimonialismo de las instituciones, 

propiciada por los factores expuestos anteriormente, pero agravados por la lucha 

política. 

Respecto de la parcialidad, Lorenzo de Zavala consideraba que " ... era la ayuda de un 

partido para conseguir un cargo 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 obligación y escuchando el compromiso.'c La 

lectura de tal apreciación nos describe un sistema que opera en torno al motin, es decir 

un sistema de desgaste o de spoils system. En sí, el aspirantismo, consiste en la 

4 Guerrero Orozco, Omar. , Introducción a la Administración Pública. Ed. Hada. Colección Textos Umversltarios 
¡,:n cIencias sociales. México. 1985. Pago 221. 
s Ibídem. Pago 222. 
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pretensión de alcanzar un puesto con el único objeto de tomar parte del erario público, 

sin tomar en cuenta el verdadero sentido de servicio que debe prevalecer en todo cargo 

público. 

Mariano Otero, en sus Consideraciones sobre la situación polftica y social de la 

República mexicana en el año de 1847, denunció que el reclutamiento de los 

funcionarios no ha sido ni por el mérito ni por la honradez; si no por lás 

recomendaciones influyentes, al afirmar que " ... se han dado con mayor profusión los 

empleos, por obsequiar la recomendación de éste o el otro personaje, o para premiar 

los mas despreciables servicios prestados a algunos de los individuos del gobierno. 

[También describe cuadros de corrupción]: La desmoralización 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 sólo cuenta con un empleo de dos o tres mil pesos anuales, 

compra haciendas, monta su casa con los mas exquisitos y costosos muebles, y 

sostiene a su familia con lujo extraordinario." 6 Consideramos que tales señalamientos 

no constituyen críticas a un sistema de carrera, por que ni Siquiera existía una 

estructura de funcionarios más o menos definida, ni en los niveles inferiores, ni 

superiores. Lo importante, es que tales autores, tanto Lorenzo de Zavala como Mariano 

Otero, desde entonces manifestaban una amplia perspectiva y sensibilidad que les 

permitía darse cuenta de las disfunciones prevalecientes en el gobierno de su época, 

o Otero. Manano. , ConsideraCIOnes sobre la situación po!íflca y SOCial de la República mexicana en el año de 1847. 
Pág. 25. Citado por Guerrero Orozeo. Ornar. En introducción a la Admmlstraclón Pública Ed. Harla. México. 1985. 
Pág. 222 Y 223. 
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fundadas en prácticas que mermaron y heredaron un desarrollo insano de nuestra 

administración. 

Por otro lado, la institución del servicio civil hubiera operado correctamente en esta 

etapa, ya que existian algunas condiciones, como la combatividad de dos corrientes 

políticas, los liberales y los conservadores, lo cual propició la necesidad- nunca 

satisfecha- de contar con una estructura funcionarial que garantizara estabilidad ante 

los avatares políticos de esa época. 

5. Posteriormente la relación política entre el presidente de la República y la 

estructura de funcionarios se consolida en los " ... tiempos en que los gobernantes 

surgidos de la Revolución mexicana luchaban por reconstruir la unidad nacional y la 

paz social, alteradas por la guerra civil. En este contexto, el vínculo entre el titular del 

poder ejecutivo y la administración pública vino a constituirse en un factor para lograr la 

cohesión de la nueva clase política nacional, en torno a la figura del mandatario. [En 

esta] situación, la elite del poder, particularmente, pudo conformarse, entre otras cosas, 

a través de la concesíón de recompensas de diversa índole y del manejo politico de la 

amenaza de exclusión de tales beneficios. ,,7 Un sistema funcionarial organizado en 

torno a la búsqueda de la unidad política y alrededor del criterio o línea del titular del 

ejecutivo desarrolló un sistema de carrera político- administrativo, en donde no había 

criterios de separación entre los asuntos públicos, políticos y los personales. 

Serna de la Garza, Jose María. El serVICIO cIVil de carrera. un demento de la pOSIble reforma del Eswdo. En 
Universidad de MéxIco. Revista de la Universidad Nacional Autónoma de MéxIco. 
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Al reflexionar sobre la determinante relación entre el Ejecutivo y los cuerpos 

funcionariales y la falta de mecanismos necesarios para emprender una carrera, 

concluimos que la estructura ha servido como un sistema de reclutamiento político que 

resultó efectiva y práctica por décadas. "La importancia de la dirección del ejecutivo en 

México y su dominio del Estado han conducido al desarrollo de una elite política 

dinámica cuya carrera se hace dentro de la burocracia gubernamental de la nación. El 

ingreso a las filas de la dirigencia politica está al alcance de todos los mexicanos que 

han realizado estudios, pero el grupo es autodesignado. Esto significa que la mayoria 

de los puestos de toma de decisiones importantes son cubiertos por nombramiento, 

[esta práctica no presenta un desarreglo funcionarial, puesto que la naturaleza de éstos 

puestos es precisamente política, el problema radica en que estos nombramientos 

forman una cadena de nominaciones de carácter personal, que alcanza a los 

funcionarios de responsabilidades más elementales dentro de la escala] y quienes 

nombran a 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 crítica irracional, pues este sistema otorgó 

estabilidad política no solo a la estructura gubernamental, sino al pais en su conjunto, 

al dar viabilidad 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. 

~ Al Camp, Rodenc. La Polit¡ca en México. Ed. SIglo XXI.. In edIción., 1995. MéxIco. Pág, 
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6. Una vez que entró en vigencia el plan sexena/, " ... las facultades discrecionales 

de nombramiento de funcionarios se convirtieron en un factor de movilidad social que 

vino a dar mayor estabilidad al sistema politico mexicano. La inexistencia de 

mecanismos institucionalizados para ingresar a la burocracia propició una gran 

fiexibilidad en el acceso a los puestos principales de la administración pública, sin que 

se exigiera mayor requisito que el de tener relación politica con el titular del Ejecutivo o 

con sus colaboradores más intimos."g Por lo que en todos los sistemas politicos, a 

quien se conoce, es de gran importancia para el reclutamiento político y para alcanzar 

un puesto 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 

pública son aún más importantes, en razón de que los que ocupan cargos a menudo 

deciden quien obtendrá un puesto Infiuyente [y no infiuyente].,,'0 

7. No cabe duda que los valores imperantes o vigentes en una clase politica 

determinarán en forma importante la dirección y configuración, tanto de los programas 

de gobierno, como de las estructuras institucionales de cada país. En nuestro caso, el 

concepto de justicia que ha prevalecido entre la clase politica dirigente, que ha dado 

forma y estructura jurídica a nuestra administración actual, (durante décadas) tuvo una 

tradición de orientación social. La justicia social vista como elemento ideológico de la 

revolución se encargaría, 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 dI!' la Garza, Jose María. El servicIO CZVlI de carrera: un elemento de la posible reforma del Estado. En 
UOlver~¡dad de ;v1¿XICO. Revista de la Universidad Nacional Autónoma de Méxlco.58 
lO Al Camp, Roderic. La Politlca en México Ed. Siglo XXI., 1" edición., 1995. México. Páginas. 134- 135. 
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algunas directnces del poder ejecutivo y legislativo, pero nunca de tal forma que 

pudiera influir en la creación de un sistema de carrera, donde en la base o inicio de la 

misma se encontraría un sistema de reclutamiento democrático o abierto. Desde esta 

perspectiva, la justicia revolucionaria tendría como meta principal salvar diferencias de 

carácter material y derribar barreras que impidieran un acceso justo y equitativo a las 

oportunidades de desarrollo. En otras palabras, " ... la justicia como igualdad social no 

significa que todas las personas tengan la misma capacidad, sino que todos los 

individuos deben ser trajados como iguales por las leyes. La justicia social implica una 

nivelación de las diferencias en las oportunidades de triunfar, dando a todas las 

personas igual acceso a los recursos de la sociedad."" Este criterio de Roderic Ai 

Camp permite evaluar la equidad de un sistema político y está en consonancia con el 

planteamiento de John Rawls, respecto de su principio de igualdad de oportunidades. 

Un enfoque actualizado de la justicia social en México debería entenderse como la 

igualdad de oportunidad para el abierto'!. libre acceso a la administración pública, por lo 

que pareciera que el sentido de justicia social forjado en la revolución no solo ha 

descuidado a los trabajadores, campesinos y en general a las clases más 

desprotegidas, también ha descuidado la justicia social como parte fundamental en la 

aplicación de políticas que configuren un sistema de acceso equitativo a la estructura 

de funcionarios. 

8. No obstante, los vicios y disfunciones provocadas por las prácticas heredadas, 

el sistema mexicano de organización funcionarial no solo otorgó estabilidad y unidad 

11 Ibídem. Pág. 17. 
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política en momentos criticas, también operó como una fuente importante de 

reclutamiento político que generó importantes cuadros de elite, integrados por 

funcionarios no solo de procedencia académica, la mayoría con amplia experiencia 

dentro de la estructura pública derivada de su paso por los niveles inferiores de la 

Administración hasta llegar, en algunos casos, hasta la Presidencia de la República. De 

hecho algunos consideran que " ... actualmente la burocracia federal es la mayor fuente 

de reclutamiento político después de la Universidad(sobre todo privadas y extranjeras ). 

En México son pocos los políticos [con proyección nacional] reclulados por canales 

partidarios, especialmente en los niveles local y estatal, aunque sí se recluian de ese 

modo muchas figuras que se vuelven prominentes en los estados y localidades. Como 

durante décadas el partido en el poder hasta el 10 de Diciembre del año 2000 fue 

controlado por dirigentes de la rama ejecutiva, y la toma de decisiones, aún, se 

encuentra centralizada en el ejecutivo antes que en los órganos legislativos, el principal 

medio de ascender es una carrera en la burocracia nacional.,,12 Como todo sistema, el 

mexicano aplicó filtros que sustituyeron sistemas legales e institucionales de asenso 

que consistió, como lo menciona el autor citado, en alcanzar un grado universitario o 

superior otorgado por una institución educativa fuera del país. Para Ai Camp la razón 

por la que se generó una elite", cuya fuente en muchos casos fue la propia función 

12 Ai Camp, Redene. La Política en México. Pág. 123 Y 124. 
1) En las postrimerías del siglo XIX Gaetano Mosca, Vilfredo Pareta y Roberto Mlchels, sostuvieron" .. 
enfáticamente que en todas las sociedades, Independientemente del sistema político prevaleciente, el poder estaría 
siempre controlado por una pequeña mmoria[ ... ] Mosca afirmaba: Entre algunos de los hechos y de las tendenCias 
constantes en todo organismo político ... hay uno que inmediatamente salta a la vista. En todas las sociedades -desde 
las escasamente desarrolladas que apenas han alcanzado los albores de la cIvilización, hasta las mas avanzadas y 
poderosas - eXIsten dos clases de personas- una clase que gobIerna y otra clase que es gobernada. La primera clase, 
slCmpre la menos numerosa, desempeña todas las funcIones políticas, monopohza el poder y goza de las ventajas 
que el poder trae conSigo; mientras que la segunda, la mas numerosa, es dmglda y controlada por la primera, de 
forma mas o menos legal. y más o menos arbItraria y V\OIClltíl; esta clase le proporciona a la pnmera, al menos en 
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apariencIa, los medIOs matenales de SubsIstenCIa y los resortes de mediacIón que son esenciales para la vitalidad del 
orgamsmo político. [Y agrega que] las mmorías gobernantes por 10 general están de tal manera constlttudas, que los 
mdivIduos que las fonnan se dIstmguen del conjunto de los gobernados por cuahdades que les dan cIerta 
supenondad matenal, mtelectual o aun moral, o SI no éstos mdividuos son los herederos de otros, poseedores de 
semejantes cualIdades. [ Por otro lado VIlfredo Pareto] hacía hmcaplé en atributos de carácter psicológico· los 
líderes políticos tenían que saber combmar adecuadamente la persuasIón y la fuerza, y esta labor sólo podían llevarla 
a cabo cierto tIpo de personahdades. En cualquier caso, el presupuesto fundamental seguía sIendo que los mdivIduos 
adqUIrian poder en gran medida gracias a sus cualidades personales, más que en virtud de mequidades estructurales 
o de patrones de dornmaclón."* Las observacIOnes en tomo a la elIte y al poder de los autores citados nos resultan 
de particular mterés, en virtud de las sigUientes reflexIOnes: A. El sIstema o prrnClplO de carrera no es un 
mstrumento de combate o factor de polución de la fonnacIón de las éhtes polítIcas de un país, los cuadros dingentes, 
los líderes que dirijan la fuerza y capacIdad de un pueblo para realizarse siempre serán necesarios, pero también será 
necesano el control de su poder. También serán neCesarias las estructuras humanas que hagan posible la realizacíón, 
la consecución de los fmes propuestos por un pueblo que decidió, ya sea a través de un voto, de una revuelta o de 
una revolución, la aplIcaCión de detemunadas aCCIOnes encanunadas a su propIa JuStICIa. B. Los aspectos planteados 
por Mosca y Parero nos permiten construir vanables que defmen los perfiles de los personajes que integrarán los 
lugares de posición e unPOrtanCI§l. polínca. Dado que el perfil requendo para ocupar, o mejor dICho alcanzar una de 
éstas posiCIOnes, es cubIerto por un muy reducido número de mdividuos dentro de una SOCIedad además " ... en un 
sistema democrático según lo afinna(entre otros) Joseph Schumpeter, las posicIOnes de poder son, en principio, 
accesibles a todos, pero de hecho sólo los miembros de una muy pequeña rumoria las buscan- es decir, facciones 
rivales de una élite política, la cual a diferenCia de lo que sostIene el modelo clásico, si es responsable ante el 
electorado. La democracia, pues, consiste en un arreglo institucional que permite llegar a decisiones políticas 
según las cuales los individuos adquieren el poder de decisión 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 resolver- son 
muy definidas y diversas a las tareas y funCIOnes a las que debe encomendarse un conjunto de servidores públIcos 
profesiOnalizados, es posible diferenciar para apreciar el valor tanto del personal político como del personal que 
debe funcionar confonne a un sistema de carrera. yC Una refleXión que consideramos importante: No obstante, que 
en MéxICO durante décadas resultó funCiOnal para el SIstema polínco la carrera burocrática federal al cumpltr una 
importante función de reclutamiento político para obtener una carrera política exitosa; actualmente estunamos que 
este sistema de reclutamiento político - más que para mlClar una carrera dentro del serviCiO del Estado -, resulta 
ampliamente disfuncional ante un sistema polítiCO donde la arena política es sumamente combatIda por una 
pluralidad de actores políticos(pamdos POlítiCOS, grupos de presión- ONG's, agrupacIOnes CIViles, entre otras-, 
guemllas, líderes politIcos de OpOSICión, preSiOnes económicas y polítIcas externas -privadas y estatles-), la 
necesidad de Cantar con mstltucIones sólIdas, estables, profesIonales y eficaces, es un requisito prevIO no solo para 
la nonnalidad y gobernabilidad política dentro de un sistema polítIco democrático. Es requIsIto fundamental para 
mantener nuestra soberanía, nuestra autonomía, que, aun estropeadas en aras de la globalizaclón, seria posible 
mantenerlas con capacidad de autogobierno, de autoorganizaclón. * Todas las citas en Peter H. Smith. Los 
laberintos del Poder. El reclutamiento de las élites politlcas en México, 1900- 1971 El ColegiO de México. Trad. 
Soledad Loaeza y Joaquín Urquldi. IU. EdiCión en Inglés 1979. 1 ~ ed. México. 1979. Págs. 7 y 9. En este mteresante 
trabajO el autor se cuestiOna acerca de las consecuencias que tuvo la RevolUCIón para el esquema y fonnas de 
reclutamiento o selección de los miembros que lDtegran el poder, lo que desde nuestro punto de VIsta también 
mfluyó, directa o mdirectamente, la configuraCión o confonnaclón de la esttuctura general de los funcionarios en 
México. Peter H. Smnh concluyó que el sistema encOntró una nueva fónnula para remstltuclOnalizar la esencia del 
porfiriato, entre otros aspectos señala que " ... la cohorte postrevolucionaria mostró fuertes sImtlirudes con el grupo 
prerrevolucionario. Las dos elites naCleron y crecieron en ambientes predominantemente urbanos y de clase media; 
ambas se formaron en las universidades; y las dos desempeñaron ocupaciones profesiOnales, especialmente juridicas 
y (más recientemente económicas) relaCionadas con la economía. [Pero lo más importante es la configuración de 
canales mformales y reconocidos de reclutamiento político admimstranvo, ya que] la educación superior y una 
ocupación profesional [se convirtieron] en una exigenCia sine qua non para el acceso a la élite. A efecto de 
acruahzar un concepto y visión de las elites se puede y debe consultar Elites y conjuntos de poder en España(1939-
1992).Un estudIO cuanfltatlvo sobre parlamento. gobierno y admmlStraclón y gran empresa. De Mariano Baena 
Alcázar. Ed Tecnos. Madrid. 1999. En el octavo capítulo del libro, el autor llega a plantear que ..... más que de 
personas hablamos de puestos de poder Vinculados en redes. Pues la tesIs novedosa. consiste en el sallo que nos 
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pública, radica en que en este sistema las posibilidades de que los individuos accedan 

al proceso de toma de decisiones o a posiciones politicas importantes, son realmente 

escasas. No obstante, " ... el sistema autoritario mexicano permite un acceso mucho 

mayor al proceso de toma de decisiones y lo que es más 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 políticas.,,14 Este mecanismo que 

ha operado para la escala superior del poder politico, como ya hemos mencionado 

llene un efecto a lo largo y ancho del sistema administrativo del Estado. Las 

limitaciones impuestas para acceder al grupo que controla y decide, no solo quien entra 

al poder, las principales acciones politicas que dirigen al país se han traducido en 

escasas y limitadas opciones para iniciar y continuar una carrera dentro del servicio 

público. 

9. Desde la perspectiva social, es decir para el ciudadano medio en México-y 

como factor del Estado- ha sido común y constante el desinterés por los aspectos 

vinculados con las instituciones estatales tales como: la administración pública, la 

ampliación de libertades politicas, entre otras. Esto se debe a que la preocupación 

obliga a dar desde una teoría personallsta de las eh/es. como personas o grupos vinculados por sus' blOgraftas, 
famihas o ide%gias, a lo que podríamos l/amar una teoría estructural La élite no son personas, SinO puestos. y /0 

que está vinculado en redes son cierros ro/es centrales a los aparatos de admimslraczón, cuya configuración(la red) 
es cambiante pero también estable El poder es. pues, no un conjunto de personas, sino un conjunto de puestos. el 
poder es un hecho social. en el sentIdo duro que Durkheim daba a este término. Esta aportación es valiosa en tanto 
que los grupos de personas, ya sean mtelectuales, familias, mafias, etcétera, precisamente se reunen con motivo y en 
tomo a obtener las posiciones de poder, por lo que cabe la duda de SI los grupos por si mismos son capaces de ser en 
sí un a posición de poder. o necesitan realidad de ascender o acceder a tales pOSIciones de poder para ejercerlo. 
I~ Ai Campo Rodenc. La Po!itlca en MCXlco. Pago 23. 
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prioritaria se concentra en "... asuntos relacionados con la comida,,15, es decir por 

elementos económicos individuales no satisfechos. A pesar de esto, se debe subrayar 

que el sistema de carrera como parte de un sistema político preocupado por mmimizar 

las desigualdades sociales y/o económicas, juega un papel relevante para la 

ciudadanía, ya que esta percibe y recibe tangiblemente los beneficios de una 

administración despolitizada y eficiente. 

lS Ibidem. Pág. 15. 
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4.2 Intentos para instrumentar el servicio civil en México.16 

1.EI criterio que prevalezca para considerar a ciertos hechos o documentos 

jurídicos como antecedentes o intentos para instaurar el sistema de carrera en fa esfera 

funcionarial en México determinará la percepción correcta o incorrecta de lo que se 

piensa debe ser el sistema de carrera para el sistema jurídíco polítíco mexicano. 

Consideramos que, como lo hemos subrayado en el desarrollo de nuestra 

investigación, no existen términos o principios de aplicación absoluta relativos al 

principio de carrera, pero SI existen ciertas condiciones jurídicas y políticas que son 

importantes para poder afirmar que estamos en condiciones claras para buscar el 

desarrollo de una institución, si no plena o acabada, que si cuente con los elementos 

más básIcos del principio de carrera. 

16 México En el penódo posterior a la II Guerra Mundial el sIstema polítiCO mexicano ha sido caracterizado por una 
gran concentracIón de poder. La facultad de decIsión ha sldo controlada por el presidente, electo por seis años, y 
nombrado entre los miembros de la éhte burocrática Durante décadas la arena electoral fue controlada por el partido 
oficial, el PRI, con base en una basta y poderoza maquinaria patnmonialista, así como el aparato corporanvista del 
Estado. El partido utihzo los Instrumentos citados para cooptar y canalizar las actividades de las Uniones 
smdlcahstas y otros grupos económicos de interés. A pnncipios de la década de los setentas, se tomaron medidas de 
hberahzación politlca que abrieron las perspectlVas del debate público, además de que se ampliaron grandes 
oporrunidades para los pan ·\os de oposición. El más importante de ellos fue el Partido Acción Nacional que e12 de 
Julio del año 2000 alcanzó la primera magistratura en elecciones organizadas por un Sistema electoral depurado. No 
obstante que se cuenta con lOstJruciones políticas pluralistasw el congreso, los gobiernos estatales y municipales, el 
Sistema judicial, y otras instituciones formales propias del SIstema constlruclOnal- hasta la década de los 80's y 
prínclplos de [os 90's jugaban un papel y/o rol Insígmficante. Es notable que en un continente caracterizado por 
golpes mllltanstas y democracias cIViles mestables, estos arreglos hayan persistido pOr décadas. SlO embargo, 
Import<lntes cambiOs sociales y politlcos han creado mayores presiones para refornlar o realizar ajustes políticos y 
economlcos. de forma que la hberalizaclón económica y la refomla política constltuyl!n los pnnclpales retos en la 
década de los 90. 
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Dentro de los elementos o condiciones históricas, se encuentra el elemento económico, 

es decir, es imprescindible el desarrollo notable- precedido por un movimiento 

económico de relevancia- del sector económico privado nacional, que penmita 

diferenciar claramente las funciones políticas, jurídicas y administrativas del Estado, de 

todas aquellas actividades económicas que pueda desplegar un sector nacional 

independiente Esta separación evitará la propensión atávica tanto a los titulares de los 

órganos, como a todo el cuerpo de funcionarios, a un manejo patrimonialista y clientelar 

del poder. 

Otra condición, de carácter político, se relaciona con una arena política dinámica, 

protagonizada por partidos políticos que proponen plataformas y programas de 

gobierno para alcanzar la titularidad de los órganos de poder y que, dada la apertura 

política para decidir sobre las opciones más convenientes, al mismo tiempo 

intercambian, alternan o comparten la titularidad de dichas instituciones. 

Dentro de los elementos formales que nos permitirían hablar de la posible 

conformación de un sistema de carrera seria la presencia evidente de aspectos propios 

del sistema de carrera, tales como un reclutamiento abierto, principios de neutralidad 

política de los funcionarios, sistemas determinados de asenso, garantías de 

certidumbre o estabilidad, sistemas de formación como principio de posibilidad de 

asenso, eficacia y profesionalismo en el servicio público, 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 antecedentes que a continuación citaremos, para que, 

independiente del que realicemos en esta investigación, el propio lector juzgue si se 

pueden, o no, considerar antecedentes del servicio civil. 

2. Las normas e impulsos que han tenido como principal meta organizar a los 

funcionarios del Estado mexicano tienen lugar dentro de este siglo. Nos negamos a la 

aventura que implicaría afirmar que la mayoría, han sido antecedentes formales o 

directos del servicio civil en México, ya que existe una razón jurídíca fundamental para 

negar que tales ordenamientos pueden ser considerados ordenamientos de sístemas 

de carrera. Esta consiste en que el principio básico sobre el cual están desarrolladas, 

no obstante que incluso en el título de la propia ley lleve la inscripción de servicio civil, 

es que son normas cuyo principio ordenador es el sistema de empleo, es decir, el 

sistema que rige las relaciones particulares de trabajo. Además de otra serie de 

carencias estructurales que deben ser sanadas para poderse denominar 

ordenamientos de carrera. Al respecto, en México, existen dos posiciones principales. 

"Un sector, considera que los derechos de los trabajadores del Estado son iguales que 

los de cualquier trabajador, [ ... ]por lo que propone que haya uniformidad en las normas 

que regulan el trabajo, con independencia de quien sea el patrón y quien sea el 

trabajador, basándose en la concepción sociológica del trabajo. Su regulación debe ser 

unitaria y prevista en un solo cuerpo de leyes. [Otrosector], estima que el Estado no es 

un patrón común y corriente, ni una empresa mercantil, en principio, el Estado no 

explota a sus trabajadores, ni obtiene lucro, ni utilidades, así como tampoco hay una 
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lucha de clases sociales entre éste (el Estado) llamado por algunos patrón y sus 

servidores.,,17 

En primer término enumeraremos algunos hechos y normas que algunos autores 

consideran antecedentes, para posteriormente continuar con nuestras obsetvaciones y 

reflexiones al respecto: 

1799 Y 1801. En estas fechas se registra una disposición que pretendió 

contrarrestar la corrupción imperante dentro de la estructura de empleos en 

la época colonial. "Carlos IV dispuso que no se admitiesen solicitudes de 

mujeres e hijos de los pretendientes de empleos(leyes 2", 3", 9" Y 14" del 

Título XXI, L, 111, Novísima Recopilación). No obstante, ya en 1614, Felipe 111 

condenó con la inhabilitación y otras penas al que emplease dádivas o 

promesas, por sí o por otra persona, con el fin de conseguir el empleo"18, lo 

que confirma la gran herencia de desarreglos y disfuncionalidades de las 

administraciones españolas. 

22 de Octubre de 1814. Decreto Constitucional para la libertad de América 

mexicana, sancionado en Apatzingán. En su artículo 25 decía: "Ningún 

ciudadano podrá obtener más ventajas que las que haya merecido por sus 

servicios hechos al Estado, éstos no son títulos comunicables no 

\7 Acosta Romero, MIgueL Derecho BZlrocrúrico Me.>:Icano Ed, Porn.'La. México. 1995. Pág. 2 Y 3. 
I~ Ibldcm. Pago 29 
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hereditarios, y así es contrario a la razón la idea de un hombre nacido 

legislador o magistrado,"19 Con este ordenamiento se bosqueja tenuemente 

una norma cuyo objetivo fuera erradicar el criterio de la cuna de nacimiento 

como requisito o condición para obtener un cargo público, e imponer el 

mérito, el acceso equitativo y abierto a los cargos, decimos que es un 

bosquejo por que consideramos que la intención únicamente era la de borrar 

la práctica de los cargos hereditarios, sin mayor interés por construir una 

carrera en el sisterl18 funcionarial. 

En el artículo 159, del documento citado, "", se atribuía al Supremo Gobierno la 

facultad de suspender a los empleados nombrados por él o por el Congreso 

cuando hubiere sospechas vehementes de infidencia, medianíe una especie de 

Juicio ante el Tribunal competente o ante el congreso, según el caso.,,20 Pues bien, 

- aparte de ser un antecedente del juicio político -, tampoco en este caso 

encontramos una disposición que pretenda configurar un sistema de carrera, fue 

tan sólo 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 podía ser separado de 

su cargo. A este aspecto debemos sumar que no existe una separación clara ni 

enunciativa entre los funcionarios de carrera y los funcionarios políticos o de 

nombramiento, lo cual hubiera sido un gran adelanto para la época. 

'91bidem. Pág. 30. 
~I) Idem. 
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La Constitución de 1824. Establece en su "Articulo 110. Son atribuciones del 

presidente de la República: F: 111. Nombrar y remover libremente a los 

Secretarios de Despacho. F. IV. Nombrar a los jefes de las oficinas 

generales de hacienda, los de las Comisarias Generales, los enviados 

diplomáticos y cónsules, los coroneles y demás oficiales superiores del 

ejército permanente, milicia activa y armada, con aprobación del Senado y, 

en sus recesos, del consejo de Gobierno. FVII. Nombrar a los demás 

empleados del ejército permanente, armada y milicia activa, y de las oficinas 

de la Federación, arreglándose a lo que dispongan las leyes. F:XX. 

Suspender de los empleos hasta por tres meses y privar hasta por la mitad 

de sus sueldos, por el mismo tiempo, a los empleados de la Federación 

infractores de las órdenes o decretos; y en los casos que crea debe tomarse 

causa a tales empleados, pasará los antecedentes de la materia al tribunal 

respectivo. "21 

Consideramos que la fracción 111, del articulo citado, contiene un,! disposición que 

garantiza, con todo el derecho, la libre conformación del gabinete político para 

removerlo y nombrarlo a discreción. Igual sucede con la fracción IV. Pero en la fracción 

XX se encuentra una cláusula que facilita la patrimonialización, el clientelismo y el 

padrinazgo politico, todo, tendiente a reforzar en un futuro la estructura central del 

presidencialismo, ya que sobrepasa los límites propios de la investidura presidencial 

para erigirse en árbitro y juez de la función pública, sin considerar una minima certeza 

~I "-costa Romero, Miguel. Derecho Burocrárico Mexicano P:ig 30 Y 31 
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o estabilidad del funcionario en función a ningún criterio; una vez más, omite establecer 

una separación entre los funcionarios de carrera y los funcionarios o personal político 

de la administración. Generaliza y sin más recurso que la infracción de una orden o 

decreto por parte del funcionario, éste puede ser separado de su cargo sin importar 

antigüedad, méritos, nivel, capacidad, profesionalidad, neutralidad, ni ningún otro 

elemento de consideración. 

En 1828, se emite ~na circular con reglas para cubrir vacantes. También en 

este año se otorgó pensión a los trabajadores de la casa de moneda. En 

1829, fue expedida una ley para que se trabaje en las oficinas todos los días, 

menos los de fiesta nacional. En 1831, fueron dictadas dos leyes: una, sobre 

sueldos; la segunda, sobre viáticos a familias de diputados. En 1835, se 

dictó una ley sobre pensión que deben disfrutar los empleados diplomáticos. 

A p'rimera vista estos ordenami~ntos no tienen relación alguna con el 

principio de carrera, yen efecto no la tienen, por lo que queremos demostrar 

que la mayoria de las regulaciones únicamente tenian por objeto ordenar la 

función pública, pero sin ningún criterio de evaluación, que permitiera dar 

una continuidad y avance a la sistematización de la estructura- continúa la 

carencia de principios como el reclutamiento abierto, ascenso por mérito, 

profesionalización -, su valor radica en las reivindicaciones de carácter 

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 la que se consagraba el sueldo del Presidente de la 

República, el Presidente Interino y el del Consejo, los secretarios del 

despacho, los consejeros, senadores y diputados. Nos parece notable que 

tal vez sin esa intención, se regule separadamente las retribuciones 

económicas a las que Son acreedores funcionarios de carácter 

eminentemente político, que accedieron a cargos públicos, previa filiación 

política o ideológica, a través de elecciones federales, locales, o bien, por 

nombramiento directo. 

En las bases constitucionales de 1836. Prevalece la garantía de 

gobernabilidad y seguridad política del presidente de la república para poder 

asignar libremente a los miembros de su gabinete. Articulo 15: Son 

prerrogativas del presidente de la república: F.IV. Nombrar libremente a los 

secretarios del despacho y poderlos remover siempre que lo crea 

conveniente. A excepción de una muy escueta orden dada en 1848, para 

que la provisión de empleos preceda la correspondencia propuesta bajo 

ciertas formalidades, no existe ninguna mención relativa a garantizar la 

carrera de los funcionarios. 

Constitución de 1857. Artículo 85. De las facultades y obligaciones del 

presidente de la república: F. 11. Nombrar y remover libremente a los 

secretarios del despacho, remover a los agentes diplomáticos y empleados 

superiores de Hacienda y nombrar y remover libremente a los demás 

212 



empleados de la Unión cuyo nombramiento no esté determinado de 

otro modo en la constitución o en las Leyes. A pesar de la característíca 

falta de claridad de algunos ordenamientos nacionales, como en este caso, 

se da una tenue separación entre los funcionarios políticos por 

nombramiento y el nombramiento de otro tipo de funcionarios regulados por 

otros ordenamientos, como lo son los miembros del cuerpo diplomático. 

1917. El texto original de la Constitución de este año ni siquiera contempló la 

regulación entre el Estado y sus servidores. El artículo 123 facultó al 

congreso de la Unión y las legislaturas de los Estados para legislar en 

materia de trabajo, sólo que mediante la reforma al artículo 73, fracción X, 

del D. O. de 6 de septiembre de 1929, reservó al Congreso de la unión la 

materia del trabajo ordinario. Posteriormente en 1920. Se intentó crear una 

Ley del Servicio Civil del Poder Legislativo sin resultado. 

1923. Ley del servicio civil para el Estado de San Luis Potosí. Expedida por 

el entonces gobernador Rafael Nieto. "1 

1931. Se aprueba la Ley Federal del Trabajo durante el mandato de Pas~ual 

Ortiz Rubio. Este ordenamiento no incluyó a los trabajadores al servicio del 

estado, pues ordenó en su artículo 2° que los funcionarios y empleados en 

sus relaciones con el Estado debían regirse por leyes del servicio civil que 

nunca se aprobaron. Por su parte, " ... la jurisprudencia de la Suprema Carie 
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de Justicia de la Nación fue en el sentido de que se excluyera a los 

servidores públicos de las prestaciones del Artículo 123 constitucional, ya 

que éste fue creado para buscar un equilibrio entre el capital y el trabajo 

como factores de la producción, circunstancias que no ocurren en el caso de 

las relaciones que median entre el Poder Público y los empleados que de él 

dependen.,,22 En este sentido, [a ausencia de un poder judicial independiente 

y la falta de voluntad política para crear un sólido sistema de carrera en la 

función pública diflron por resultado tales disposiciones, que no sólo 

arrancaban de los derechos mínimos a que tiene cualquier humano, por el 

hecho de ser trabajador, sino que tampoco previó la proyección de un 

sistema de carrera. 

1932. Se crea la Ley sobre responsabilidades de Funcionarios y Empleados 

Agrarios. *1 

1934. Acuerdo sobre Organización y Funcionamiento de la Ley del servicio 

civil, propuesto por Abelardo L. Rodríguez. Para el Doctor Miguel Acosta 

Romero "... éste fue el primer intento serio de reglamentación y 

reconocimiento a los derechos de los trabajadores al servicio del Estado, 

aunque se convirtió en un simulacro de un proteccionismo que no otorgaba. 

[ ... J Tuvo una vigencia de ocho meses."" 

~: Ibldem. Pág 35. 
<J rbLdem.Págs 35. 
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1935. Proyecto de Ley del Servicio Civil de la Federación que por encargo 

de Emilio Portes Gil elaborara Lucio Mendieta y Nuñez, director del Instituto 

de Estudios Sociales del PNR. En el también participaron el maestro Andrés 

Serra Rojas y Ernesto P. Uruchurtu, entre otros. Pero sólo quedo en 

proyecto que sirvió de base al estatuto de 1938. 

1937. El general Lázaro Cárdenas envió el proyecto de Acuerdo de las 

Secretarias de Est¡¡do y demás dependencias del Poder Federal sobre el 

Estatuto Jurídico de los Trabajadores al Servicio del mismo, que no fue 

aprobado. 

1938. Se expide el Estatuto de los Trabajadores al servicio de los poderes 

de la Unión, promulgado el 27 de Septiembre de 1938 y publicado en el D. 

O. de la federación el 5 de Diciembre de 1938. Dentro de los principales 

objetivos de este ordenamiento destaca: Definir al trabajador al servicio del 

estado cama toda persona que presta a los poderes Legislativo, Ejecutivo o 

Judicial un servicio material, intelectual o de ambos géneros, en virtud del 

nombramiento que fuere expedido, o por el hecho de figurar en las listas de 

raya de los trabajadores temporales. Esta definición, como base de todo el 

sistema funcionarial, deja abierta la posibilidad del control de la 

administración, no solo central, sino de todos los poderes de la Unión, por 

parte del presidente de la República qu',en era el facultado para expedir tales 

nombramientos en las más diversas esferas del poder, ya sea judicial, 
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ejecutivo o legislativo, lo que nos puede dar una idea de la disposición 

jurídica y política 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 práctica de sistematizar el concepto de funcionario para iniciar un sistema de 

servicio civil común a los tres principales poderes de la unión. Desgraciadamente solo 

fue una norma vacía de contenido, que sólo el consenso y el acuerdo de las partes que 

recibirían el impacto directo de tales disposiciones hubieran podido dotarles. 

El único requisito para accesar a un puesto o cargo dentro del complejo de instituciones 

que integraban los poderes de la Unión era ser nombrado, sin la comprobación previa 

de capacidades necesarias, ni una mínima formación requerida por lo menos para 

iniciarse en el desempeño de la función, no aparece la asignación de un grado al que 

correspondieran una serie de empleos. Tampoco destaca un principio de neutralidad 

política para controlar las posibles desviaciones tanto de criterios como de recursos a 

favor de algún partido, ya en época electoral o no. Finalmente, y para complicar más la 

situación, se dividieron a los trabajadores entre los de base y los de confianza. 

1941. Se expide un nuevo estatuto de los Trabajadores al Servicio de los 

Poderes de la Unión. "1 
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1957. Ley de estimulas y recompensas a los funcionarios y empleados de la 

Federación. *1 

1960. Se adiciona un apartado B., al articulo 123, mediante reforma 

publicada el 5 de diciembre de 1960, durante la presidencia de Adolfo López 

Mateas. Da las bases sobre las cuales se regula el servicio entre los poderes 

de la Unión y sus trabajadores. No podemos afirmar que tal creación fuera 

un adelanto, ya qu!' al seguir la práctica del reglamentismo por imposición 

tan acendrada en la administración y sin ningún acuerdo que pretendiera la 

unificación de criterios jurldicos pollticos que diera unidad a las diversas 

estructuras, solo se dio pauta a una laberintica producción de estatutos 

particulares de trabajadores. Consideramos que de dicha refonma son 

rescatables los principios de estabilidad, las bases de promoción y ascenso, 

pero no hace referencia al reclutamiento abierto, a la neutralidad polltica, a la 

eficacia y pericia de funcionarios cercanos a los Secretarios de Estado sin 

importar su filiación polítíca, entre otros aspectos. 

1963. Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria 

del Apartado B del Artículo 123, promulgada el 27 de diciembre, abrogó el 

estatuto de los trabajadores al servicio de los Poderes de la unión. Hasta 

1987 esta Ley ha recibido 17 reformas. 

1975. Ley de Estímulos y Recompensas Civiles. '1 
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1979. Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la 

Federación del Distrito Federal y de los altos funcionarios de los Estados. '1 

1983. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos. A partir 

de este año se formulan importantes acciones relacionadas con la función 

pública. '1 

Reformas del 28 de Diciembre de 1994 a la Ley Orgánica de la 

Administración pública.2
' '1 

1994. El Plan Nacional de Desarrollo 1995- 2000, en su capitulo 3, apartado 

3.9, titulado Reforma de gobierno y modernización de la Administración 

Pública, establece los lineamientos del Programa de Modernización de la 

Administración Pública para el mismo periodo. 

Los antecedentes asi (*1) señalados por Guillermo Haro Belchez fueron considerados 

al seguir un criterio de empleo de la función pública. 

Desde el punto de vista oficial los esfuerzos por contemporizar o modernizar el sistema 

funcionarial central comprende siete periodos principales. Dentro de los cuales 

destacan los siguientes aspectos: 

~4 Todas las referencias (*1), en Haro Belchez, Guillermo. Propuesras para el estableCimiento de un sistema de 
pro!e,,¡/onah=aclón y de servicIO cIVIl de carrera en /a áreas de cOnfrol y evaluación de la gesrión publica. Revista 
Control Gubernamental. SECODAM. 1995. Pags 68, 69 Y 70. 
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1 er periodo. 1952 - 1958. Se acelera la búsqueda de técnicas modernas 

para incrementar la productividad nacional. Vincula objetivos de la 

administración con la Inversión pública. En 1954 se crea la comisión nacional 

de inversiones para buscar una mejor coordinación para ordenar las 

inversiones públicas en áreas de atención social prioritaria. 

En este periodo el sistema de reclutamiento político adrninistrativo goza no sólo de 

reputación, sino que e~ funcional. El sistema patrimonialista de administración del 

Estado también se encuentra en su apogeo, no existe una división clara entre los 

asuntos políticos, administrativos, económicos y productivos del Estado. 

2° periodo 1958- 1964. El objetivo económico fue el desarrollo con 

estabilidad monetaria, para lo que fue importante la administración pública. 

En 1958 se expide la ley de Secretarias y departamentos de Estado. En la 

que se establece la Secretaria de la Presidencia, que asume funciones de 

planeación, coordinación y vigilancia del gasto público y de los programas de 

inversión de los diversos órganos de la administración, que tenia a su cargo 

la comisión de Inversiones. En 1962 se estableció la Comisión 

Intersecretarial para la Planeación Económica y Social encargada de la 

formulación de los Planes de Desarrollo Económico y Social, cuyo objetivo 

central seria la regulación económica y la mejora de la distribución del 

ingreso para aumentar el dinamismo del mercado interno. 
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Observación: La organización funcionarial se estructura en torno a necesidades de 

carácter económico. Con el establecimiento de la Secretaria de la Presidencia y la 

creación de la Comisión Intersecretarial para la Planeación Económica y Social, se 

institucionaliza la centralización del poder politico y sobre el complejo funcionarial, con 

el establecimiento de la citada Secretaria, asume funciones de planeación, 

coordinación y vigilancia sobre el gasto, se otorgan facultades ilimitadas no solo para 

diseñar y reclutar personal con el perfil más acorde a los intereses, sino que también se 

encuentra a merced la apertura o cancelación de puestos. 

3er Periodo. 1964- 1970. La administración encabezada por economistas 

atribuye las disfunciones y desorganización administrativa a la agotada 

intervención económica del Estado. 

Por lo anterior, en 1965, en el seno de la Secretaría de la Presidencia, se constituyó la 

Comisión de Administración Pública (CAP). Que tuvo por objetivo diagnosticar los 

órganos de gobierno para mejorar y actualizar los sistemas y métodos de organización 

y funcionamiento. 

La Comisión de Administración Pública creada en este año, nace contaminada de 

origen, no sólo por la falta de autonomía necesaria para realizar una evaluación 

objetiva de la situación que guardaba en ese momento la estructura funcionarial, 

también carece de una perspectiva incluyente que le permitiera construir un sistema de 

consenso. 

220 



4° Periodo 1970- 1976. Se subscriben las bases del Programa de refonma 

Administrativa del ejecutivo Federal para 1971- 1976. Para lo que el CAP se 

transformó en la Dirección General de Estudios Administrativos y se 

encomendó a los titulares de las dependencias la creación de las comisiones 

internas de Administración, Auxiliadas por las Unidades de organización y 

Métodos (UOM), y con la asesoria de Unidades de Planeación (UP). Con el 

propósito de analizar, normar, instrumentar y evaluar cada dependencia y 

entidad las reformas a efectuar en función de sus programas, metas y 

objetivos específicos. Consideramos que este fue un esfuerzo loable pero 

faltaron elementos de coordinación y unificación de criterios que dieran 

solidez al proyecto. También surgieron confiictos por la superposición de 

acciones y la duplicación de funciones, derivados de las dimensiones del 

aparato burocrático que se conformó y que se acentuó con un gran número 

de entidades paraestatales, todas_dependientes en forma directa del Titular 

del Ejecutivo Federal. 

Son relevantes los intentos por evaluar los programas de actualización propuestos con 

anterioridad. En especial destaca la creación de la Dirección General de Estudios 

Administrativos, ya que de haber existido voluntad política real, la coordinación de 

trabajos asumida por esta Dirección a través de las diferentes secretarias de Estado 

hubiera sentado los criterios básicos de cimentación del principio de carrera. 
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Hasta este periodo los hechos hablan por sí mismos, el sistema de reclutamiento 

político administrativo funcionó de manera práctica, en primer lugar, al dotar de 

estabilidad política y económica al sistema, y por otro un sistema de reclutamiento 

autoritario de la estructura y de los propios cuadros elites, así las cosas no era 

prioritario crear un sistema de carrera con un reclutamiento abierto en la base, las 

necesidades políticas requerían de programas de asistencia y obra pública que 

beneficiara electoralmente al régimen. La creación de comisiones, la forma en que se 

estructuraron los recursQs materiales y humanos permitió que estos fueran dirigidos en 

la dirección 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 transformación exigia contar con los instrumentos legales 

que previeran el cumplimiento de propósitos diversos: 

A. "Simplificar estructuras y precisar responsabilidades a las dependencias 

centralizadas. 

B. "Evitar duplicaciones. 

C. "Regularizar las dependencias cuya organización resultaba necesaria, desde el 

punto de vista del derecho administrativo. 
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D. "Racionalizar al máximo las concurrencias y equilibrar funciones. 

E. "InstITuir que el gasto público se presupuestara con base en programas que 

señalaran objetivos, metas y unidades responsables de su ejecución, y propiciar la 

oportuna evaluación de resultados. 

F. "Establecer la organización sectorial para efectos de coordinación programática. ,,25 

Para llevar a cabo tales objetivos, se implementaron las siguientes acciones: 

1976. Se promulgó la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, 

cuyo valor principal residió en la integración de normas aplicables tanto a la 

administración pública centralizada como a la paraestatal, en un solo 

documento jurídico. [ Desde el punto de vista económico] se promulgaron 

otros documentos de gran alcance, [que coadyuvaron a la reforma 

administrativa], es decir, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto 

público Federal; Ley General de Deuda pública; Ley de Adquisíciones, 

Arrendamientos y Almacenes de la Administración Pública Federal; y de 

Obra Pública. 

Se realizó la sectorización de las entidades paraestatales, consistió en la 

"~ Programa de Modeml2üclon de la Adm¡Ulstración Pública 1995~ 2000. Unidad de desarrollQ Adtmms.ttativo de la 
Secretaria de contralaría y Desarrollo Adnunlsttat¡Vo. Poder Ejecutivo Federal. Méxcio. Mayo 1996. 
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asignación de la responsabilidad sectorial, a ciertas dependencias, para 

encargarse de la planea ció n y conducción de las políticas de las entidades 

para estatales con funciones afines. 

1976. Se creó la secretaría de Programación y Presupuesto, como 

responsable de institucionalizar las practicas de planeación, programación y 

presupuestación, para vincular las decisiones de acción Con las de gasto, 

asumiendo entre otras, las funciones de la Secretaría de la presidencia a la 

que sustituyó. Como resultado de esta medida, se implantó en toda la 

Administración Pública Federal la metodología de presupuesto por 

programas, y se orientó la planeación nacional, sectorial y regional. 

1977. Se establecieron los Convenios Únicos de Coordinación (CUC), como 

medio para fortalecer la relación entre la federación y los gobiernos estatales 

en aspectos de planeación, programación y presupuestación. 

1980- 1982. Se formuló el Plan Global de Desarrollo para éste periodo, con 

el cual se pretendió lograr mayor congruencia posible entre éste y los planes 

sectoriales y estatales, uniformar la metodología para su formulación, 

actualizar y profundizar en los estudios de ramas estratégicas, así como 

fortalecer las areas técnicas programaticas para mejorar los instrumentos de 

previsión del Plan. 
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1981. Los Comités Promotores del Desarrollo Económico son sustituidos por 

los Comités de Planeaclón para el Desarrollo (Copiad es), cuya función 

fundamental fue vincular la planeación estatal con la nacional, considerando 

programas y acciones regionales tales como las del programa Integral para 

el Desarrollo Rural (PIDER). 

1982. Para evitar al inicio de cada sexenio desplazamientos masivos de 

personal de confi,!nza, en detrimento de la estabilidad en el empleo de 

los servidores públicos, el Ejecutivo Federal dio una respuesta 

institucional, [al establecer] un mecanismo de reubicación interna y de 

reasignación intersectorial, cuya implementación se encomendó a las 

oficialias mayores en lo interno de cada dependencia, y a la Comisión de 

Recursos Humanos del Gobierno Federal en lo gl<;>bal, ésta Comisión fue 

creada en el año citado y modificada en 1976, por acuerdo presidencial, con 

el fin de perfeccionar su funcionamiento. 

El Sistema nacional de Coordinación Fiscal fue el resultado de diversos 

convenios realizados entre la Federación y los estados en un intento por 

homogeneizar y fortalecer el sistema recaudatorio. El esquema de 

distribución de las participaciones fue uno de los grandes avances de la Ley 

de Coordinación fiscal de 1979. De los tres fondos que acumulaban las 

cantidades asignables: el Fondo Financiero Complementario, el Fondo 
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General de participaciones, y el Fondo de Fomento Municipal, han 

permanecido únicamente los dos últimos. 

Como mencionamos en el primer capítulo México cuenta con uno de los más débiles 

sistemas recaudatorios del mundo, por lo que fortalecer la recaudación fiscal 

representó un reconocimiento de las implicaciones que el sistema económico tiene 

para la estructura funcionarial. Lo que se olvidó es que no es a través del acoso fiscal 

como puede ser eficaz el sistema recaudatorio, recordemos que una de las principales 

causas es la pésima imagen que tiene la ciudadanía de las instituciones 

gubernamentales, la deslegitimación, por lo que en este periodo no solo se descuidaron 

las reformas de carácter jurídico político de la administración, al implementar los 

principios de equidad de acceso o reclutamiento abierto, el principio de neutralidad 

política y profesionalismo de los funcionarios, lo que hubiera dado altos réditos de 

credibilidad al sistema administrativo y politico del estado. También se descuidó el 

ámbito social o humanitario del problema, al no tomar en cuenta a los diferentes 

sectores impactados por tales medidas- funcionarios, autoridades, sindicatos -, los 

consensos hubieran dado proyección y estabilidad, además de la credibilidad 

necesaria. Pero se escogió la ruta fácil de la imposición, 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 corrupción, el 

clientelismo y el padrinazgo se ven muy favorecidos. 
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Con la creación de la Secretaria de Programación y Presupuesto, que sustituyó a la 

Secretaria de la Presidencia, se consolida el control, sin mecanismos de 

responsabilidad al electorado, sobre el gasto relativo a la estructura, En el caso 

británico el excesivo control por parte de la oficina de hacienda a creado tensiones 

considerables hacia dentro del sistema funcionarial británico. 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 s[ndicatos respectivos de cada secretaria como instrumentos de 

presión al titular de la Secretaria en turno. 

6° Periodo. 1982- 1988. Como producto o consecuencia de la dificil situación 

económica y financiera, se produjo una pronunciada contracción en el gasto 

gubernamental con la consecuente reducción de las estructuras 

administrativas y se replantearon las funciones esenciales del aparato 

gubernamental, más orientadas a la regulación y control, retirándose 

drásticamente y de manera sustancial de las actividades industriales y 

comerciales a través de un importante proceso de privatización de las 

empresas públicas, el cual se profundizó a principios de los años noventa y 

se constituyó en uno de los pilares para conceder mayor margen de acción a 

los diversos sectores de la sociedad en el desarrollo del pais. La 

privatización contribuyó al mejoramiento de las finanzas públicas, menmadas 

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 

renovación moral", la austeridad y la reforma administrativa, y que como 

planes de acción se verificaron las siguientes: 

1983. Se llevaron a cabo reformas a la ley Orgánica de la Administración 

Pública Federal, que entraron en vigor el 1° de enero de 1983. Tan solo 

"sienta las bases" para un proceso de reestructuración, sobre las siguientes 

lineas: A. Integrar y eficientar el sistema de control de las dependencias y 

entidades, y asi vigilar el funcionamiento y operación de las unidades de 

control con que se contaba. B. Establecer un servicio público de carrera en 

el que de manera sistemática se seleccione, se capacite, estimule, premie o 

sancione al personal al servicio del estado. C. Dar transparencia al ejercicio 

de la función pública a cargo de los funcionarios y empleados. D. Reforzar el 

esquema sectorial, como criterio integrador de la organización de la 

administración pública, entre otros. 

Plan Nacional de Desarrollo 1983- 1988. Su principal postulado fue la 

descentralización de la vida nacional y el fortalecimiento del federalismo 

como una relación política económica y social que implicaba la 

corresponsablilidad de todos los estados y municipios en el desarrollo 

nacional. Lo que dio lugar a las reformas del articulo 115 constitucional; y la 

creación de los Convenios de Desarrollo Social, que sustituyeron a los 

Convenios Unicos de Desarrollo. 
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1982. La necesidad de garantizar una administración más honesta y 

transparente en su actuar, así como sIstematizar y unificar las funciones de 

control y seguimiento administrativo, dieron lugar a fines de 1982 a la 

creación de la Secretaria de la Contraloria General de la Federación 

(Secogef): Cuyas facultades normativas se pueden resumir en el control e 

inspección del gasto público federal y su congruencia presupuestal, así 

como las de control e inspección del ejercício del gasto público federal y su 

congruencia presu¡¡uestal, así como las de control de los servidores públicos 

en cuanto al cumplimiento de la Ley Federal de Responsabilidades de los 

Servidores públicos, y del registro de sus declaraciones de bienes 

patrimoniales.' Destacó la creación, organización, instrumentación y 

seguimiento del Sistema Nacional de Control y Evaluación de la Gestión 

Pública. No se puede negar que la actividad de la Secogef tuvo sus 

principales aciertos en materia de simplificación de la gestión 

gubernamental. 

1985. Se puso en marcha el programa de Simplificación de la Administración 

pública Federal, cuyo objetivo fue reducir, simplificar, agilizar y dar 

transparencia a los trámites y procedimientos del gobierno, para responder 

con oportunidad y suficiencia a la creciente demanda de mejores servicios 

públicos. 
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1986. Continúan las privatizaciones. Entra en vigor la Ley federal de las 

Entidades Paraestatales, en la que se propuso una mayor autonomía de 

gestión para dichas entidades, a cambio de compromisos claros para 

evaluar su desempeño. 

En éste periodo se reorganizaron los instrumentos encargados de implantar 

las políticas de recursos humanos, de los cuales destacan la Unidad de 

Modernización de 1;3 Administración Pública Federal, dependiente del Titular 

de la Secretaría de programación y Presupuesto; la Dirección General del 

Servicio civil y la Comisión Intersecretarial del Servicio civil. 

Esta última comisión, se creó como instrumento de coordinación y asesoría del 

Ejecutivo Federal para la instauración del servicio civil de carrera de dicha 

administración, la promoción de mecanismos de coordinación entre las dependencias y 

entidades para unificar y sistematizar los métodos administrativos y de desarrollo de 

personal. 

Desde el punto de vista gubernamental las reformas emprendidas en éste 

periodo obtuvieron resultados positivos, por un lado, ya que se registró el 

saneamiento de las finanzas públicas, el ordenamiento, planificación y 

control de la acción gubernamental, la descentralización de la gestión. Por 

otro, disminuyó el gasto social del gobierno, aplicación de restricciones a los 
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subsidios y cancelación de diversos programas que se consideraron no 

prioritarios o estratégicos. 

7° Perlado. 1988- 1994. Se reconoce el orden social cada vez más plural, en 

un contexto de cambios en el orden económico nacional e internacional, asi 

como en .. ámbito social, por lo que, desde la perspectiva oficial, se abren 

espacios a la participación de la sociedad organizada en aspectos 

anteriormente reservados exclusivamente al Estado. Ante este panorama 

surgen programas con amplia participación ciudadana y órganos autónomos 

a los poderes, tales como: 

El Programa de Contraloria Social, que permitió a los ciudadanos participar 

como coadyuvante de la autoridad en la vigilancia de programas sociales. 

Para fortalecer el ejercicio profesional de la politica monetaria nacional, se 

determinó la autonomia del Banco de México respecto del Poder Ejecutivo. 

Como consecuencia de las modificaciones a las leyes electorales se crea el 

Instituto Federal Electoral y el Tribunal Federal Electoral. También se creó la 

comisión nacional de Derechos Humanos, para fortalecer la protección de 

los derechos básicos de los individuos. Al modificar el artículo 27 

Constitucional se contribuyó a la impartición de justicia en materia agraria. se 

crearon la procuraduría Agraria y el Tribunal Superior Agrario. 
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1992. Mediante decreto publicado el 21 de Julio de 1992, se reformó la Ley 

Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos, con el propósito 

de perfeccionar y fortalecer el régimen disciplinario de la función pública, y 

dar mayor claridad respecto a las obligaciones de los servidores públicos, 

definir con precisión el monto de las sanciones económicas aplicables, así 

como mejorar los procedimientos administrativos y medios de impugnación. 

Programa Nacional para la Modernización de la empresa Pública 1990-

1994. Objetivo: ratificar la autonomía de gestión de las entidades 

paraestatales y lograr una mayor eficiencia en sus acciones. Se establecen 

índices de medición para evaluar los resultados de las empresas públicas, 

así como la obligación 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 

carácter presupuestal, que impidieron dar real autonomia y 

profesionalización de los órganos de gobierno de las entidades. 

Hasta marzo de 1999 dentro de la Subsecretaría de Egresos, perteneciente 

a la Secretaria de Hacienda y Crédito Público, se tiene registrada la 

existencia de la Unidad de Servicio Civil, cuyos principales objetivos son: 

1. Establecer normas, políticas y 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; así como asegurar el acceso a las prestaciones y servicios a que 

tienen derecho los servidores públicos, de acuerdo con los objetivos y metas 

establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo y coordinar la operación del 

Fondo de Ahorro Capitalizable de los Trabajadores al Servicio del Estado 

(FONAC). 

2. Registrar, analizar, controlar y dictaminar las medidas salariales de carácter 

general y específico que emita el Ejecutivo Federal aplicadas a las 

dependencias y entidades que conforman la Administración Pública Federal y, 

con ello, formular el proyecto de presupuesto de los Poderes Ejecutivo, 

Legislativo y Judicial. 

3. Dictaminar y registrar conjuntamente con la Secretaría de la Contraloría y 

Desarrollo Administrativo, las estructuras orgánicas de la Administración 

Pública Federal dentro de un marco de eficiencia y productividad. 

4. Establecer normas, lineamientos, metodologías, sistemas y procedimientos, a 

fin de ejercer el control y lograr la eficiencia y optimización de los recursos 

presupuestales destinados a servicios personales. 

5. Planear, dirigir y coordinar los programas y las acciones que permitan realizar 

el proceso de motivación, reconocimiento, capacitación, actualización, 

productividad, desarrollo y optimización de los recursos humanos del Gobierno 
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Federal, a través del diseño, establecimiento, coordinación, supervisión y 

evaluación del Sistema del Servicio Civil de Carrera. 

6. Emitir dictámenes en materia de catálogos de puestos y tabuladores de 

sueldos, a fin de promover mayores grados de responsabilidad, diligencia y 

rendimiento que permitan la continuidad de los objetivos y metas del Gobierno 

Federal [en turno]. 

7. Definir la normatividad que en materia de registro de estructuras orgánicas, 

ocupacionales y salariales deben observar las dependencias y entidades de la 

Administración pública Federal. 

8. Determinar las políticas generales relacionadas con el establecimiento y 

revisión de las Condiciones Generales de Trabajo y prestaciones de las 

dependencias y entidades para estatales cuyas relaciones laborales se 

encuentren reguladas por el Apartado "B" del artículo 123 constitucional y su 

Ley Reglamentaria. 

9. Planear, elaborar, dirigir y dar seguimiento a las acciones que permitan 

establecer normas, lineamientos metodologias y procedimientos en materia de 

administración de personal del Sistema General de Administración de 

Recursos Humanos del Gobierno Federal. 
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10. Establecer programas de modernización administrativa en materia de 

organización, administración y desarrollo de personal. 

11. Diseñar, instrumentar y operar los planes, programas y acciones tendientes a 

desarrollar y controlar los sistemas automatizados de información; establecer 

los procedimientos manuales y mecanizados a través de la automatización 

integral del anteproyecto del Presupuesto de Servicios Personales del 

Gobierno Federal y . sistemas relacionados con el personal Federal de las 

áreas sustantivas de la Unidad de Servicio Civil y su vinculación con las 

dependencias del Sector Público. 

Los reglamentos, acuerdos, comisiones y demás acciones comprendidas en el trayecto 

de 1982 al 2000, no tuvieron otro Objetivo que el de preservar e institucionalizar las 

prácticas patrimonialistas de la administración y del poder a través de mecanismos 

juridicos eficaces. En otras palabras, ante la carente exigencia de instaurar un sistema 

de carrera que hiciera frente a una dinámica arena politica, sólo fue suficiente organizar 

correctamente el conglomerado de funcionarios, mas o menos atendiendo cierlos 

requerimientos, para la ciudadanía: dar apariencia de honestidad, de moralidad, a 

través del discurso de la simplificación administrativa y la renovación moral; para los 

trabajadores y funcionarios, ciertas concesiones: estabilidad, pensiones, ascensos, 

Nunca se buscó implantar verdaderamente un sistema de carrera, se organizó al 

sistema de funcionarios, pero nunca se trato de legitimar el poder a través de la 

restauración de las instituciones. También durante éste periodo se reafinmó la 
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conformación de las estructuras de forma tal que se consolida el control y apoyo 

político en torno del Ejecutivo Federal, como lo demuestra la creación de la Unidad de 

Modernización de la Administración Pública Federal, dependiente del Titular de la 

Secretaria de Programación y Presupuesto; la Dirección General del SelVicio civil y la 

Comisión Intersecretanal del SelVlcio civil, que a pesar de ser intentos serios por 

analizar la posibilidad de implantar el sistema de carrera en México, no se concretó el 

proyecto. Queremos subrayar que la falta de legitimación jurídica y política del equipo 

gobernante en turno, a~i como las deficiencias en la gestión pública que se han 

traducido en ineficacia y corrupción, han querido ser saneadas y/o erradicadas, a 

través de la acentuación exacerbada de ordenamientos de carácter disciplinario, que 

contienen sanciones de corte cuasi- penal. No descartamos la importancia de un 

órgano como la Secretaría de la Contra lo ría y Desarrollo Administrativo que sustituyó a 

la Secretaria de la Contraloria General de la Federación, ya que el orden patrimonial de 

los selVidores públicos debe ser revis5'do constantemente, pero consideramos que 

tales ordenamientos deben ser complementarios, no deben ser los criterios que dirijan 

el funcionamiento de la estructura funcionarial, por que estaríamos ante un sistema de 

sanción y/o penalización funcionarial, muy lejos de la conformación de un sistema de 

carrera. La privatización de empresas públicas parece ser el inicio de una verdadera 

intención, por parte del Estado, de separar los asuntos de carácter politico, los 

aspectos administrativos, de los asuntos meramente de orden productivo, con la 

intención de promover desarrollo económico para el Estado. Una vez más afirmamos 

que solo parece, porque los alcances económicos de tales acciones no han tenido 

mayor relevancia para elevar la capacidad adquisitiva del salario de la mayoria de los 
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funcionarios, que en dado caso redundaría en una disminución importante de la 

corrupción en diversos ámbitos de la gestión pública. 

Cabe mencionar que no obstante durante el periodo, 1988- 1994, se registraron 

importantes avances en lo que a instauración del principio de carrera se refiere en 

algunas áreas, ya que en importantes órganos que requerían de credibilidad y 

legitimación política, que sólo un sistema de carrera les podía otorgar - estructurado 

conforme al principio de reclutamiento abierto, estabilidad, profesionalización y 

neutralidad política- se sentaron las bases para configurar el sistema de' carrera, al 

realizar algunas reformas al Instituto Federal Electoral y otorgar autonomía plena al 

Banco de México de acuerdo con necesidades y perspectivas particulares de lo que 

sus respectivas funciones requerían para el país. Independientemente de las reservas 

que pueda tener el lector en cuanto a lo que declaró el político que a continuacíón 

citaremos, para nuestra investigación son definítívos sus puntos de vista, en virtud de 

que la perspectiva mostrada a través de ellos es muy clara, objetiva, pero sobre todo 

muestran con toda puntualidad dos aspectos que dan un perfil muy particular tanto al 

sistema político mexicano y a la estructura funcionarial o burocrática que lo conforma, 

por otro lado, confirma las conclusiones de las investigaciones hechas por Peter H. 

Smith y Roderic Ai Camp, respecto a la funcionalidad que tuvo por décadas el 

reclutamiento político a través de la estructura funcionarial, con base en criterios 

determinados por la propia elite gobernante. Un hecho que indiscutiblemente marcó y 

marcará la pauta, de forma periódica, la vida funcionarial en México, es el cambio del 

titular del ejecutivo en turno ya que ante cada cambio se consideran a los Secretarios 
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de despacho: " ... hay titulares de un despacho que permanecen en él los seis años de 

la administración, y a veces incluso más tiempo, sin acceder a una precandidatura, y 

otros que no duran un año o dos y resultan candidatos. Lo que eso refleja Son las 

intensas luchas, una contienda permanente y no sólo necesariamente personal por 

el poder, sino una lucha de los distintos intereses que hay alrededor del ejercicio del 

poder; esto significa que éstos intereses están promoviendo sus concepciones y 

defendiendo sus áreas burocráticas, las que consideran casi como reservadas. 

En esta batalla tremenda es muy dificil pensar que cualquier mexicano que acceda a la 

responsabilidad de secretario del despacho al inicio de la administración esté en esa 

misma posición al final o a la mitad del sexenio,,'6. La primera reflexión que se 

desprende es que no fue necesaria la evolución de partidos de oposición para 

establecer un sistema de carrera en la función pública federal, estatal y municipal, ya 

que las luchas internas que prevalecieron, y por tanto, la eminente partidización 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, práctica común como parte del sentido y criterio patrimonialista con el que la 

administración fue gestionada. 

Por otro lado, concretar el estudio jurídico únicamente a reglamentos, estatutos u otro 

tipo de ordenamientos, nos llevaría a elaborar un análisis obsoleto más de los que 

continuamente se producen, al no tomar en cuenta estas realidades. Situaciones de 

~~ Carlos Salmas de Gortan, expresidente de Méxcio en entrevista con Jorge Castañeda, en su libro La Herencia. 
Arqueología de la Sucesión Presidencial Ed. Alfaguara. J" edición Abnl. México. 1999. Pág.239. 
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facto como la que el mismo expresidente declara: a propósito de la crisis política que se 

vivió en 1940, en la que " .. se dio uno de los desgarramientos más nesgosos para el 

propio partido(el PRI"j, la responsabilidad principal del Presidente de la República 

era garantizar la cohesión interna y ejercer un liderazgo capaz de sobreponerse a 

los intereses particulares y de grupo [".]Alcanzar el objetivo de la cohesión 

suponía que la fórmula no fuera' el resultado de una imposición.J127 La arena 

política nacional hacia necesaria la creación de líneas políticas que dieran soporte, 

fortaleza y gobernabilidad al presidente en turno, para lo que era necesaria la forma de 

reclutamiento politico que imperó en México por décadas, a través de canales que, 

como el Dr. Serna de la Garza afirma, finalmente trazarán un "". sistema de lealtades 

cuyas lineas van a dar a la cima del poder estatal, es decir, al Presidente de la 

República."'8 

4.3 Perspectiva del principio de carrera en México. 

Los arreglos institucionales dispuestos por la Constitución de 1917 funcionaron 

eficientemente durante décadas, arreglos entre los que se incluye la forma en que está 

estructurado el sistema funcionarial de los poderes de la Unión, desde el reclutamiento 

hasta la separación. Pero luego de evaluar la funcionalidad de tales instituciones ante 

un panorama, en el que se constata la presencia de mayorias congresuales, de 

~"lbidem. Pag, 235. 
~~ Serna de la Garza. José María El ~'en'ICIO CIVIl de car/'era' un elemellfo de la posible reforma del Estado En 
UnIversIdad de MéxIco. Revista de la Universidad Nacional Autónoma de MéxIco. Juho- Agosto, 1995. Núm. 534. 
535. Mexlco. pag.57. 
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Gobernadores y de alcaldes de diversos partidos, en los estados, y la nueva 

configuración del congreso de la Unión, particularmente la Cámara de Diputados, 

implican necesariamente nuevas formas de relación institucional. En otras palabras, los 

cambios provocados por la evolución 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 politica, ya que " ... la neutralidad administrativa es una garantía 

para la democracia".'9 A partir de la aplicación de tal principio el aparato administrativo 

se convierte en un eficaz promotor de las politicas gubernamentales basadas en 

decisiones politicas. El maestro Valadés, luego de examinar la situación en México, 

concluye que el criterio de lealtad personal para realizar los reclutamientos, ascensos y 

separaciones de funcionarios dentro de la estructura es un factor que limita la acción 

democrática de las instituciones. Puesto que violenta la voluntad soberana que se 

manifestó a través de la confianza depositada en un gobierno, a través del voto. 

Un examen general de las acciones gubernamentales expuestas en el apartado 

anterior, en palabras de Diego Valadés, puede resumirse en que: " ... la caracteristica 

dominante del servicio civil en México denota dispersión de esfuerzos, carencia de 

sistemas de evaluación [basta comparar la amplia y productiva labor de las comisiones 

inglesas y norteamericanas erigidas para evaluar el estado de sus estructuras y, en su 

caso, proponer nuevas vertientes de acción], niveles jerárquicos bajos, y disparidades 
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en los objetivos alcanzados. [ ... ]Una buena parte de lo conseguido ha sido el resultado 

de presiones y negociaciones laborales, más que de una estrategia del Estado."'o 

Como lo hemos mencionado en diferentes puntos de nuestra investigación, a partir del 

análisis que en su obra El Control del Poder realiza nuestro destacado 

constitucionalista, respecto de la necesidad de racionalizar o controlar la propensión 

atávica, que tiene todo aquel que ejerce el poder, para disponer patrimonialmente del 

mismo, ya que de no re\,ular dicha actividad política, en virtud de que una parte de la 

lucha por el poder se materializa en la disposición de los cargos, es decir, el motín 

político, como forma de gestionar la administración se vuelve no solo costumbre, sino 

una práctica institucionalizada. Por estas razones "". [profesionalízar]la administración 

forma parte de la racionalización del ejercicio del poder. Equivale a limitar una parte 

bastante prosaica del apetito por el poder, de suerte que la lucha política no se 

contamine por un simple afán de subsistencia laboral. [Además] la falta de 

administradores profesionales favorece a pequeños cacicazgos, acompañados de 

elevados indices de corrupción."" 

Uno de los primeros impactos o consecuencias de la instauración del principio de 

carrera en México es " ... que sufriria alteraciones el sistema de lealtades cuyas lineas 

apuntan todas hacia el presidente de la República. [ ... ]Afectaria de manera directa él 

:!~ Valadés, Diego. Todo cambIo es constancia (apuntes para una reforma institucional). Instituto de 
Investigaciones Jurídicas. UNAM. Mexlco. Pág. 30 
1'lldem. 
\ 'Ibídem. Pig 31. 
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presidencialismo pues se reducirían las posibilidades de que el jefe del Poder Ejecutivo 

genere apoyos políticos por medio de sus facultades discrecionales de nombramiento y 

promoción de funcionarios,,32 De otra forma, es decir, " ... de no producirse un cambio 

en esta dirección, los vicios que han afectado al sistema político mexicano se 

proyectarán hacia el futuro, afectando también a las nuevas formaciones que 

intervengan en los procesos pollticos.,,33 Estos puntos de vista se refuerzan con la tan 

ansiada y multicitada gobernabilidad que necesita el país, en virtud de que no pueden 

continuar prevaleciendo. áreas burocráticas que se consideren como reservadas a 

ciertos o determinados grupos de poder y que finalmente la estructura de funcionarios 

se convierta en la arena política más efectiva, incluso que los partidos políticos. 

Coincidimos en que los compromisos burocráticos han enturbiado " ... la vida política en 

un doble sentido: 

[primero], durante la fase de lucha para acceder al poder, para muchos 

agentes políticos las expectativas personales de acomodamiento pueden 

superar el sentido real de sus compromisos programáticos comunitarios. 

[segundo], durante el desempeño de las responsabilidades atribuidas, el 

desplazamiento de quienes salen y la inexperiencia de quienes entran, 

generan espacios de ineficiencia en pe~uicio de la función y por ende del 

administrado.[En conclusión], en tanto que la administración pública sea 

considerada, en su práctica totalidad, como parte del espacio político por el 

l~ Serna de la Garza, Jos6 Maria. El ser,¡icio cIvIl de carrera' un elemento de la posIble reforma del Esrado.Pág 59. 
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que se contiende, el umbral de los intereses políticos se mantendrá en 

niveles de mediocridad y seguirá siendo un incentivo más para la 

corrupción." 34 

Podemos desprender del análisis hecho por el doctor Valadés que la falta de 

estructuración de un sistema de carrera no solo es positivo para los apoyos políticos 

requeridos por el presidente de la República en un sistema político autoritario, sino que 

estos beneficios polític,?s son inversamente proporcionales a los daños, no solo 

institucionales que se reciben a través de la infiltración de la corrupción, sino también 

aquellos perjuicios graves que el conjunto de gobernados recibe por la ineficacia. 

No se trata de desarticular los instrumentos y posibilidades de maniobra con que 

cuenta un presidente de la República. 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 políticas 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".35 

En apartados anteriores estudiamos la importancia que juega el principio de neutralidad 

política 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 político 

\1 Valad¿s. Diego. Todo cambiO es cOlJSlanda Ap1mres para una reforma instituclonal.Pág 31. 
\4Idem. 

1> Serna de la Garza. José Maria. El .~ervlcio Civil de carrera: un elemento de la pOSible reforma del Estado.Pág 59. 
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que asciende al poder tiene sus propias perspectivas y necesidades respecto de lo que 

plantean sus políticas propuestas en campaña. Al respecto la neutralidad política en 

México supondría varias ventajas políticas de acuerdo con la ponencia del Doctor 

Diego Valadés: 

"Reduce la perspectiva patrimonialista de los cargos públicos. 

Garantiza a los partidos que acceden al poder la capacidad de operar con 

cuerpos experimentados que ofrecen mínimos de resistencia a la 

implantación de decisiones políticas 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 la continuidad y en la calidad de los servicios.,,36 

Otra ventaja del poder institucional del Presidente de la República, es que de sujetarse 

a dicha Institucionalidad, es decir " ... a reglas institucionales predeterminadas implicaría 

en sí un principio de acotamiento del poder de aquel. [Por lo tanto] la implantación de 

un servicio civil de carrera en México podría fortalecer las capacidades de la 

administración pública como un todo. Sin embargo, no debe pensarse que con esta 

medida sería suficiente. El fortalecimiento de la burocracia cuando no va acompañado 

de la creación de controles sociales y políticos sobre ella, puede dar lugar a una 

)oYaladés, DIego. Todo cambio es COIISralZClQ, (apuntel' para una reforma instztuciona/).pag. 31. 
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gestión opresora, .. 37 De ahi la importancia de que el electorado revise, a través de 

elecciones periódicas libres, la actuación del gobierno electo, De esto podemos deducir 

otra propiedad benéfica de la neutralidad política de la estructura funcionarial, que 

consiste en que al ser la estructura un instrumento eficiente, los resultados de las 

políticas se deberán precisamente a la autoría de quienes las diseñaron, no a las 

disfunciones y degeneraciones prevalecientes en una partidisada estructura 

funcionarial. 38 

37Sema de la Garza, José María El sen'¡CIO cMl de carrera un elemento de la posIble reforma del Estado.Pág 60. 
38 Algunos estudios sobre el servicIo civil en MéXICO. No queremos dejar de menClOllar que al reallZa! nuestra 
mvesugaclón, en lo que al caso mexicano se refiere, encontrl'.mos una sene de publicaCiOnes y amculos de interés 
para nuestro tema, pero que solo contrIbuyeron a formular algunos criterios, y que por honestidad intelectual es 
necesario hacer la referencia pertmente, además de que forman parte del acervo documental de este trabajo de tesis. 
Entre ellos destacan: Burocracia ImprovIsada. Gestión Pública SIn Arbltranedades. De Miguel González Avelar. En 
ExcélslOr del 11 de Diciembre de 1995, La Modernización Admimstranva en México, El ColegIo de México. Centro 
de Esrudl()S Internacionales. 1995, en el cual Maria del Carmen Pardo llega a interesantes concluslOoes respecto de 
la Admmistración en MéXICO: " .. utllizar la modernización admimstranva como cnterio Con objeto de entender los 
cambIOs fue útil para encontrar la diferenCia entre aquella época en que el desarrollo económico y la estabilidad 
política absorbieron la energía y la unagmaclón de los gobernantes (la transformaCión del aparato adrnmístrativo 
entre 1940 y 1960 no se hizo, de ninguna manera con criteno de racionalidad administrativa) y el crecumento del 
aparato administrativo a partir de los años sesenta, resultado de la activa intervención del estado en disnntos campos 
y áreas. Los gobiernos empezaron enlonces a tomar en cuenta algunos criterios de modernización administrativa: 
normativldad, programación, planeaclón y coordmaclón Dos fueron las preocupaciones esenciales: prunero, 
controlar al sector paraestatal, que crecía s10 control; segundo, vigilar la unlización de los recursos presupuestales. 
[ ... ] Durante el auge petrolero comcldló la bonanza económica con la Idea de modernización administrativa; (pero 
las aCClOnes emprendidas se vieron) pervertIdas por que la modernizaCIón fue incluida en proyectos políticos; por 
otro lado, los programas de reforma tuvieron apoyo político y recursos generosos, pero no el tiempo necesario para 
que se reflejaran los resultados. Modernización sigmficó incorporar nuevos códigos de comunicación que sólo 
podían des clfrar generaCIOnes fonnadas dentro de conOClffilentos y técmcas de vanguardia adrrunistranva. (Lo que 
provocó el desplazamIento) de la estructura de partido en el poder por el órgano ejecutivo de gobierno y su 
burocracla.(Hasta alcanzar una ¡mportancla que finalmente no fue tan benéfica como se esperaba) ya que ésta entró 
en senos conflictos al tratar de Imponer su influenCia en cuestIOnes que se consideraban pnontarias (hasta que 
aparecieron) diversas buroclacias que se enfrentaron para hacer valer puntos de VIsta y opiniones particulares. Ese 
conflicto quedó de maOlfiesto c,lando (en la década 80~ 90)no hubo acuerdo para incorporar la modernizaCIón 
adrmmstratlva como recurso autónomo y de utltJdad en el proyecto gubernamental. En 1982 apareCIÓ de manera 
clara[ ... ]la necesida~i de establecer el servicIo CIvil de carrera, que penrutiera a la adnunistraci6n tener autonoITÚa 
respecto de! proyecto político, así como la evaluación de programas gubernamentales. Todo esto fue ImpoSible y, 
frente a los problemas de la CrISis económica, la modernIzaCión administrativa volvió a quedar diluida y subordinada 
a las urgencias del momenCo. (".1 Dentro de las pnondades del gobierno salimsta, urgido para dar solucIón a graves 
problemas de la crisis económica. no estuvo nunca incluida la modernizaCión administrativa ni mucho menos· a 
diferencia de su anCccesor· en su plan de gobiemo[ ... ] En la medida en que la admimsO'ación funcione mejor, que el 
ciudadano slcnta qUt: los serviCIOS que se prestan con honradez y eficaCia, y que sus contribuciones (fiscales) se 
oriencan en provCdlO de la colectividad. su compromJso con el proyecro político en rumo tenderá a 
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fortalecerse."Págmas 145~ 148. También destaca el artículo pubhcado el 3 de Agosto de 1998, en la revista 
"EPOCA", por Ricardo Raphael de la Madnd, quien también coincide en que " ... el problema central es que en la 
adnunlstración pública federal, más que la expenencla o el conocmuento, hasta hoy se ha premiado la lealtad y la 
sumisión al Jefe mmediato."; Otro artículo relacionado se pubhcó en el diana "El Financiero", el día lunes 10 de 
JUniO de 1996, cuyo autor Luis Carlos Ugalde subraya que la razón por la cual la burocracla federal [ha sido] el 
principal reclutador de dirigentes políticos en MéxIco se debe a' " ... la debilidad del poder legislativo( el cual] no ha 
sido un espacio propio y vigoroso de ascenso políhco, sino sólo un escalón inteanedio para volver a ser funcionario 
público o para obtener otra candidatura de elección popular, los legIsladores desempeñan sus funClOnes con la rrura 
siempre en la siguiente posIción política. Por ello los diputados del PRI prestan tanta atención a las preferencias del 
presidente de la república y de los secretanos de Estado, qUienes sí pueden ofrecer espacios de más poder y de más 
proyecclon política" A este respecto cabe aclarar que la eminente aprobación de la carrera parlamentaria, surgirá. 
como nueva pOSibilidad de desarrollo profeslOnal del trabajo legislativo y como otra foana de control del poder 
eJecutivo. además de las rentabilidad que se obtiene por parte de la soberanía. Finalmente el mismo autor aclara que 

para un burócrata mexicano la especialización no paga, por que sabe que cualquier evenruahdad lo puede 
desplazar y enviar a un area de trabajo totalmente diferente. También sabe que su ascenso no depende de sus 
conocinucntos partIculares sobre alguna matena, sino de su flexibilidad para adaptarse a la tarea que le sea 
encomendada ... 
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CONCLUSIONES 



s 

PRIMERA. Para la consecución de los fines del Estado democrático contemporáneo 
se requiere de una estructura o cuerpo básico de funcionarios que otorgue continuidad 
y viabilidad a las instituciones que dan vida a los poderes de la Unión. 

SEGUNDA. Las actividades propias de la gobernabilidad del país, la administracíón y 
la contienda política que tiene por objetivo asumir el poder estatal, son fenómenos y 
conceptos en los que se encuentra inmersa y en constante tensión la actividad diaria de 
los servidores públicos, por lo tanto su disposición de servicio a la ciudadanía es una 
prioridad. 

TERCERA. La conservación del poder, la discreción de los asuntos del. Estado, la 
precisión al aplicar las principales tareas que atañen a la comunidad contemporánea, 
como son la seguridad nacional del país, la preservación del Estado de derecho, la 
actividad legislativa y el desarrollo pacífico de la democracia, son funciones que 
requieren de un sistema sólido conforme al cual se organicen y desplieguen tales 
actividades. Esta es la vía más segura para construir instituciones que fructifiquen en un 
Estado legitimo, lo cual le permitirá cumplir sus fines en forma eficaz. 

CUARTA. La cooperación internacional en materia de intercambio de información 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 países 
que se acogen a este sistema, las consecuencias de calcar o importar modelos sin 
tomar en cuenta las características propias de cada Estado pueden ser inútiles. Los 
modelos a importar deben ser correctamente adaptados a cada realidad. En este 
sentido se debe subrayar que todos los sistemas son imperfectos, se continúan 
depurando, por lo que nadie tiene la última palabra en materia de modelos de sistemas 
de carrera en el mundo. 

QUINTA La igualdad de oportunidades para ingresar al servicIo público, la 
concesión de un grado dentro de un cuerpo asignado, la independencia política y 
administrativa de que gozan los órganos encargados de calificar, reclutar, desarrollar y 
en general dar seguimiento a la carrera de los funcionarios, ante los órganos y 
funcionarios con poder público y compromisos individuales y de partido ha permitido 
establecer un sistema eficiente en Francia, todo en un clima de las más amplias 
libertades políticas para la defensa de los intereses colectivos. 
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SEXTA. La separación de las funciones politicas de las administrativas permitió 
que la organización de funcionarios británicos se profesionalizara. Así los cargos de 
elección popular asumen la responsabilidad de las politicas aplicadas y que el 
electorado decidió mediante el voto, por su parte, el cuerpo de funcionarios se asume 
como instrumento políticamente neutral. El principio de mérito se liga en cada etapa de 
la carrera, lo que convierte al funcionario británico en un servidor profeSional, 
capacitado y eficaz, cuya preocupación no radica en la incertidumbre de la permanencia 
en su empleo, para lo que tendría que comprometerse, sino en la actualización de sus 
conocimientos. 

SEPTIMA. El modelo norteamericano ha sido sometido a múltiples y profundas 
reVIsiones derivadas de la preocupación de los funcionarios que han accedido a cargos 
de carácter politico, con el objeto de legitimar sus lineas de acción. De las 
recomendaciones hechas puede deducirse que aún son asignaturas pendientes: el 
aumento de la automatización de los servicios, la simplificación de los procedimientos, 
la conformación de un cuerpo superior de funcionarios profesional, íncentivar la 
neutralidad politica de los funcionarios. Sin embargo, dada la multiplicidad 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 países contaban, sin distinción, con sistemas de 
patronazgo o de spoil system en sus aparatos administrativos, legislativos o judiciales, 
que degradaban en forma importante el ejercicio de la función y poder público, lo que 
los llevó a encontrar sistemas de organización 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 
poderes públicos y dan viabilidad a las instituciones. Los acuerdos básicos para que las 
instituciones sean viables y legítimas deben contemplar el principio de carrera; de 
neutralidad politica; de eficiencia y de acceso democrático al servicio público. De otra 
forma estamos en el plano de la demagogia y la desorganización. 

DECIMA. La carrera permite que cualquier ciudadano, en igualdad de circunstancias 
-sin que su color, raza, religión, profesión, sexo, edad, constituyan un elemento de 
exclusión- y que posea la capacidad, así como los elementos requeridos por el servicio, . 
pueda acceder a un puesto. Una vez que es asignado a un grado cuenta con los 
elementos que le permitan desarrollar sus potencialidades intelectuaies, académicas, 
técnicas o profesionales. 

DECIMA PRIMERA. La neutralidad requerida al funcionario puede ser sujeta de 
controversia, en virtud del principal argumento de los pollticos, que consiste en que la 
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convicción para el desempeño es importante, lo que implica necesariamente resultados 
electorales. La neutralidad trae aparejado el uso áseado de los recursos públicos en 
cualquier etapa de la vida pública, en otras palabras propicia la erradicación de la 
corrupción. Por lo tanto este principio se encuentra intimamente vinculado con otros 
elementos de la carrera, como la justa remuneración, las evaluaciones constantes, la 
profesionalización, la responsabilidad de los equipos políticos ante la ciudadania por las 
políticas aplicadas, y en general la viabilidad 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 
diplomático, el servicio profesional electoral, el servicio civil de carrera del Ministerio 
Público de la Federación, en el México contemporáneo 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 la neutralidad política de los funcionarios sin sistemas 
equitativos de acceso 'a la carrera, sin evaluaciones periódicas que motiven la 
profesionallzación, el ascenso, la calidad y eficacia de los servicios. Los políticos 
propiciarán un sistema de patronazgo y clientelismo que supla la lealtad por la 
confidenCialidad, la convicción política por el profesionalismo y especialización, el pago 
de prebendas por remuneraciones justas, mientras la voluntad política y apatía 
ciudadana asi lo disponga. 
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