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INTRODUCCION

Las modalidades de los sistemas formales de profesionalizacion de la burocracia
gubernamental aparecieron en Europa a finales de la era del despotismo ilustrado en Prusiay
se difundieron en e occidente conforme la modernidad avanzaba con la expansién industrial,
econdmica y demografica. En € siglo xix Napolebn Bonaparte establece una nueva
organizacion de la administracion siguiendo los corolarios de la Revolucién Francesa como
son la igualdad politica y de oportunidades, € reconocimiento del mérito personal, la
organizacion racional y el apego a derecho. No obstante que la Funcion Publica Francesa
tuvo que esperar hasta mediados del siglo xx para tener su estatuto general; las regulaciones
particulares corresponden a esa época muy anterior. De manera similar, las necesidades del
crecimiento, masificacién y democratizacion de paises como e Reino Unido y los Estados
Unidos, condujeron a profesionalizar a su burocracia, no obstante la resistencia de los politicos
partidarios del patronazgo o patrocinio,* lo cual muestra que e servicio civil o funcién
publica se generaliza y se establece inclusive en algunos paises en vias de desarrollo,
periféricos o ahora llamados emergentes; entre ellos Costa Rica, Brasil y Chile en Ameérica
Latina. Sin embargo parece asombroso que hasta el 2003 se crea la primera ley abocada a la
adopcién de esta forma de profesionalizacion en México. ¢Como entender y explicar esta
singularidad? ¢Porqué el patronazgo ha persistido hasta el siglo xxI a diferencia de los paises
de similar o mayor desarrollo?

Esta investigacion tiene como fundamento el supuesto de que la corporativizacion de
los servidores de la administracion mexicana, al ser integrados en sindicatos afiliados a
partido hegeménico PRM-PRI quedaron comprometidos con el régimen de la Revolucion
Mexicana. A cambio de lo cual recibieron del gobierno seguridad en el empleo y sobre todo
servicios y satisfactores propios del Estado benefactor (no obstante que esta época dorada
haya terminado con los bajos salarios y los recortes de personal sufridos a partir de los afios
ochenta). Respecto a los mandos medios y superiores de la administracion, ocupados por €l
personal que la ley denomina de confianza, si bien padecen la inseguridad en el empleo los
rangos superiores reciben sueldos muy generosos que llegan a ser muy superiores a quienes
desempefian puestos similares en los paises ricos.? Ademés, unos y otros se benefician de un
sistema de prédigos arreglos personales, ventajas excepcionales y favores singulares.

Desde la instauracién de lo que aqui se llama “partidizacion del personal publico” (en
1938) hasta nuestros dias, las condiciones econdmicas y sociadles del pais han cambiado
mucho, pero la estructura creada permanece en pie a pesar de que la Revolucion Mexicana ya
ha sido olvidada y que el gobierno actual pertenece al partido que se cred en 1938 ante €l
temor de las reformas del cardenismo. Actuamente el pragmatismo de los lideres de la

! Relacién de compromiso entre hombres politicos quienes mediante su influencia o privilegio promueven puestos en e
gobierno y en la administracion a quienes de esta forma se mantienen protegidos y conformes.
2 Guillermo Correa, Diferencia en la burocracia, consultado el 9 febrero 2002. Disponible en: http://www.proceso.com.mx.



burocracia y la prudencia de los nuevos gobernantes ha evitado rupturas y enfrentamientos
graves gue hubieran afectado por gemplo a la estabilidad econémica. Sin embargo, algunos
dirigentes de los trabgjadores de la burocracia que han hecho esfuerzos por romper con el
sistema corporativo creando nuevos sindicatos, hasta la fecha no han tenido logros
significativos (aunque en el gobierno del D.F., parece que ya esta cambiando esta condicién).
La mayoria casi absoluta de los sindicatos se mantienen como antes del 2000 |o que recuerda
el simil que sefiala Weber del sarcéfago vacio.?

Para el personal de confianza de atos niveles, la expectativa del ascenso por impulso
politico se perderia una vez que se otorgara la estabilidad en los puestos. Por €l contrario hay
persona de confianza que no tiene estas condiciones y serian ellos quienes pudieran promover
este tipo de modernizacion.

En sintesis, la hipltesis es. El régimen cardenista incorpor6 en el esquema del
corporativismo a los trabajadores de la administracion publica mediante la inclusion de sus
sindicatos en € partido PRM-PRI. Esta alianza excluye € sistema de mérito personal medido
con técnicas administrativas, porque descansa en la fidelidad a partido y a presidente de la
republica. Esta situacion ha limitado el desarrollo profesional de la burocracia a causa de la
fata de estabilidad del empleo de los trabajadores de confianza. Los funcionarios
administrativos no reciben capacitacion, cada quien se desarrolla segun la experiencia que ha
tenido. A pesar de que este pacto se erosiond con € paso de més de medio siglo, hasta ahora
no se han dado condiciones plenas para su extincion. El estudio del tema corresponde al
andlisis de laburocracia por o tanto, del Estado mexicano.

En esta investigacion se asume, en forma implicita, que la administracion publica, (a
menos las éreas del gobierno que gercen la soberania, € orden publico y la seguridad
nacional), no puede obviar la etapa burocrética porque hace falta crear una cultura de servicio,
fidelidad a Estado y respeto de la ley que no entran en otras opciones gerencialistas, hoy en
boga.

Para Weber no existe la preocupacion de la ineficiencia burocrética, la cua aparece
como anomalia y en todo caso de orden micro. Esta irregularidad no desmerece € servicio
que la burocracia hace ad Estado y a la sociedad como factor exitoso de dominacién y
legitimacion.

El tipo de dominacion legal-racional incluye la conducta profesional de quienes
trabajan paraé. Unadevocion de servicio y competencia asegurada para que vivan al servicio
del Estado, principamente a cambio de un estipendio monetario.* Estos requerimientos son
una meta a lograr en la administracion publica mexicana en la que muchas veces sus
empleados vivirian en grandes penurias si no tuvieran acceso a ingresos producto del uso
(patrimonial) del cargo. Sin embargo, estaimperfeccion no quita el caracter burocratico de la
administracion mexicana ya que Weber advierte que su tipo ideal es una abstraccién de los

3 Vid. Max Weber, La ética protestante y el espiritu del capitalismo, México, Cinar Editores, 1994.
4 Max Weber, Economia y sociedad (eshozo de sociologia comprensiva), México, Fondo de Cultura Econémica, 1983.



hechos singulares que se dan en la realidad por la cual no se puede exigir que éstos cuenten
con €l total de estos rasgos.

Algo parecido ocurre con el marco juridico de la burocracia mexicana, € cual
corresponde al Estado de Derecho no obstante que todo mundo sepa que la laxitud en cuanto
a su cumplimiento haga pensar que agui laley se aplica més por excepcion que por regla.

El advenimiento del servicio civil también puede fundamentarse en la democratizacién,
puesto que la burocracia esta concebida para aplicar 1aley de maneraigual atodos (sineira
et ratio) superando de una vez por todas las condiciones de favoritismo y de excepcion que
han sido repudiadas por los lideres sociaes de todos los tiempos. Una pequefia evidencia, en
el sentido de que la democracia exige la imparciaidad de la burocracia, la constituye €l
servicio profesional electoral como forma de garantia de la burocracia del IFE. Es decir, ali
donde los partidos politicos se disputan con mayor fuerza la razén en un marco cefiido a la
legislacion, se escogio €l sistema de méritos para que la administracion del IFE cumpliera la
propialey y las disposiciones del Consgjo General de ese organismo.

La historia de las instituciones administrativas de México, como parte de su historia
general, arranca a partir de la racionalidad de la dominacion colonial del siglo xvii la que se
circunscribia a un régimen de privilegio y de traslado de buena parte de las rentas nacionales
hacia |a corona espafiola.

A partir de 1824 se impone la Republica con la aspiracion de una racionalidad legal
gue sin embargo fracasa (1836) dado el contexto tradicionalistay carente de cohesion nacional
de lo que ahora es € territorio y la poblacién nacional. El nuevo orden legal del liberalismo
instaurado por la reforma de 1857, tampoco se consolida porque fue necesaria la simulacién
de su vigencia para lograr la estabilidad del régimen durante el porfiriato creando un nuevo
sistema de privilegios. Si se considera que por entonces (1870-1900) en los Estados Unidos se
luchaba por superar € sistema de botin (spoil system) dificilmente se podia aspirar en México
por €l aln desconocido sistema de mérito. Esta larga etapa encabezada por un solo hombre,
Porfirio Diaz, pudiera verse como tendiente a un modelo tradicional, puesto que ademéas
afloran las tradiciones de la politica como la fidelidad personal a dictador méas que a la ley
que era “letra muerta’, las grandes explotaciones y las empresas nacionales y extranjeras
recibieron tratamiento privilegiado, 1o que sostuvo “la prosperidad econdmica’ de entonces.
Nuevamente se reforma el orden legal con la Constitucion de 1917 en el cua se agregan los
“postulados’ de la Revolucién Mexicana.

El régimen de la Revolucién Mexicana se legitimdé en sus reformas sociales y
econdmicas, olvidando los anhelos democraticos de Francisco |. Madero. Por esto la
despolitizacion y equidad de la burocracia no era un objetivo a perseguir en un panorama
donde se suponia que la Revolucién era venerada por todos. Sin embargo antes de este punto
en €l periodo de 1922-1938 hay intentos desde el mismo gobierno por €l servicio civil, los que
son congelados por |a llamada politica de masas de Lazaro Cardenas’ lo que llevé al régimen
administrativo que alin hoy persiste. Es decir se conforma entonces un modelo de burocracia

5 Arnaldo Cérdova, La formacién del poder politico en México, 5a. ed., México, Edit. Era, Serie Popular, 1979.



acotada, propia de un sistema que dejo a la democracia como “asignatura pendiente” (que
muchos Ilamaron sistema autoritario), burocracia supeditada a la racionalidad del partido
entonces hegemanico.

Max Weber alude a dos acepciones o niveles de burocracia, lo mismo cuando la
menciona como elemento de dominacion y la describe como maguinaria que cuando habla de
sus representantes superiores que, inclusive, pueden ser de carécter electivo.® Es decir una
burocracia puramente ejecutiva, operativa, que aplica las leyes y las 6rdenes superiores y la
altajerarquia burocrética que por tanto no puede ser gena a cierta responsabilidad publica que
puede ser politica.

En esta tesis se vera como el servicio civil puede ser condicionado por demandas
sociales (preferencia a veteranos de la guerra, cuotas a minorias, exclusion de extranjeros) por
encima del criterio de mérito esto porque la burocracia, siendo un 6rgano del Estado, no puede
ser completamente aséptica de la politica; pero agui se trata de politica de Estado y no politica
de partido. Este no es e caso de México, donde ocurre lo que agui se denomina
“partidizacion” de la burocracia como variante del sistema de botin. Hasta € afio 2000 la
politizaciéon de la burocracia habia sido en un solo signo, pronto se vera si cambia hacia €l
actual partido en el poder o hacia un sistema profesional de carrera.

En € capitulo 1 “Historia, racionalidad y administracion publica (marco tedrico
metodol 6gico)”, se verala estrecha vinculacién entre la estructura burocréticay el prototipo de
profesion de acuerdo con Max Weber, quien ilustra esta relacion estudiando €l surgimiento de
una nueva concepcion de individuo que revoluciono la economia en Europay enseguida a la
sociedad misma después de la reforma religiosa luterano-calvinista: dando lugar a una nueva
fase histérica del capitalismo. Si bien, & arquetipo del hombre econdmico, generador y
acumulador de rigqueza, mediante la mistica del trabgjo a cual e hombre se dedica con
devocion profesional ya dgjé de ser privativo del capitalismo aleman de entonces, su efecto
precedio las condiciones actuales de vida socia de Europa y Norteamérica. El
profesionalismo, entonces, es susceptible de generalizarse, y sin duda que esto tiene varias
formas de producirse, una de ellas seria mediante la creacion de instituciones donde el
individuo se ve conducido y condicionado a adoptar este comportamiento y concepcion del
trabajo, tal y como esta demostrado entre los empleados y trabajadores, por gjemplo de las
empresas transnacionales, quienes no obstante proceden de formas sociales tradicionalistas
propias de los paises periféricos, diferentes a capitalismo avanzado, van adoptando
comportamientos propios de éste.

La racionalidad en el enfogque Weberiano es una categoria muy Util para la reforma
administrativa, ya que permite limitar el alcance del concepto y establecer unarelacion claray
univoca entre objetivos, metas y funciones. Esta aplicacion es mostrada por Luis Aguilar
Villanueva quien se suma a los actuales estudiosos del autor aleman.

Para €l caso particular de la profesionalizacion en la administracion publica, hasta
ahora no hay opciones més depuradas que las del servicio civil gue después de varios siglos
siguen siendo vigentes en todos |os paises avanzados y algunos de similar grado de desarrollo

6 Max Weber, Economia y sociedad ..., op. cit.



al nuestro. A pesar de sus detractores, e modelo burocrético actualizado y adaptado a cada
pais sigue presente como base de la organizacion administrativa del Estado, especialmente en
los sectores de gobernacién, defensa y relaciones exteriores. La burocracia sigue siendo €l
instrumento indispensable cuando se trata de aplicar laley y salvaguardar |os intereses basicos
del Estado.

En el presente estudio se tomarén tres de las modalidades tipicas, las cuales a su vez
han dado lugar a variaciones en otros paises. Se trata de tres de los paises de mayor influencia
global de nuestro tiempo, los que sin duda han generado otros tantos modelos de
profesionalizacién de su personal burocratico. El capitulo 11 se dedica a Francia, cuya funcién
publica incluye todos sus servidores administrativos, inclusive los integrantes de las fuerzas
armadas y cuya burocracia a su vez se identifica con la soberaniay la atadignidad del Estado.

El capitulo 111 se encarga del estudio del servicio civil briténico, tal vez el méas afamado
por su apego a cumplimiento del deber y su mayor algjamiento de la politica partidista, v,
finamente, dentro de los paradigmas, el caso del servicio civil de los Estados Unidos se trata
en € capitulo 1v. Sistema que también ha influido en varios paises, incluso europeos, después
de la Segunda Guerra Mundial, €l cual se caracteriza por su flexibilidad y receptividad a las
técnicas modernas de gestion empresarial.

También se aludird en este capitulo alacrisis que estan superando dichos sistemas, una
vez que lafiebre neoliberal ha mostrado los ef ectos de sus excesos.

Con estos elementos conceptuales el lector podra ver la manera como se manegjan en
esta investigacion las relaciones organicas no solo entre las estructuras administrativas del
Estado y sus servidores, sino también entre ellos y la politica de cada momento, segin se
analizan algunas etapas de la historia administrativa de México.

En e capitulo v “Sistema de carrera profesional en el Servicio Exterior Mexicano,
precursor del servicio publico de carrera en México”, se estudiara un caso prototipo para
evidenciar la factibilidad de la profesionalizacion administrativa en nuestro pais. Se vera que
cuando se trata de imperativos técnicos o politicos, las soluciones se imponen como muestras
de capacidad innovadora, apegada a normas y criterios objetivos. En esta parte se podra ver
gue México ya esta en condiciones de plantearse con toda seriedad y urgencia alguna formade
sistema de profesionalizacion de sus servidores publicos. En efecto, las condiciones especiales
que requiere el servicio exterior y las prioridades que la diplomacia constituyé para el régimen
de la Revolucion Mexicana llevaron ala profesionalizacion de su personal antes que a resto
de la administracién publica.

En e capitulo vI, dedicado a la profesionalizacion en México, se aludira a la escasa
informacion relativa a los afios finales de la Colonia, entonces bajo la influencia de las
reformas borbénicas, cuando se abre un ciclo de la administracién publica que rapidamente se
cancela con la independencia de México. Enseguida se resefian brevemente las condiciones
adversas para €l desarrollo administrativo del pais durante € siglo xix, pasando por la
dictadura de Porfirio Diaz, hasta llegar @ nuevo orden institucional que fue culminado por el
cardenismo. Asimismo, se mostraran las condiciones politicas del populismo que incluyeron



de manera natural a los sindicatos burocraticos que desde entonces se llaman sindicatos de
trabajadores y no de empleados gubernamentales. Hasta aqui termina la parte de andlisis
histérico de la administracion mexicana, una vez que se llegan a ver los efectos de su
evolucion que sustancialmente siguen conservandose hasta hoy.

Las caracteristicas del régimen populistadieron lugar al actual sistema administrativoy
lo mantienen a manera de cristalizacion de una etapa que si bien en el discurso oficial ha sido
superada, se mantiene vigente al interior del gobierno y sigue siendo un recurso a cua €l
sistema politico se resiste a abandonar. Al lado de estos obstéculos redes para la plena
modernizacion administrativa, se mantienen elementos un tanto ideoldgicos que contribuyen
también a explicar lasituacion actual. Entre ellos a la expectativa de proporciones importantes
de la poblacién mexicana para encontrar empleo en el servicio publico, lo cua puede
presentarse alln en muchos paises, pero en €l nuestro [lega a magnitudes patéticas que se han
mantenido alo largo de nuestra historia, desde la época colonial hasta nuestros dias (critica de
Lorenzo de Zavalay José Maria Luis Mora alaempleomaniay al aspirantismo). Actualmente
la administracion sigue despertando la avidez de politicos, empresarios y sectores de las clases
medias.

A su vez, prevalece entre la gente y en la mayoria de los sectores que forman opinion
un desconocimiento de lo que seria un sistema administrativo profesionalizador, dado que
como ya se vio fue liquidado en € primer tercio del siglo xix, esdecir, €l analisis historico nos
permite entender que no hay en la tradicion cultural mexicana una experiencia duradera y
generalizada de un sistema profesional, publico-administrativo. Adicionalmente existe €l
obstéculo de los costos financieros, problema que impide plantear la realidad de un mayor
gasto gubernamental, una vez que se reconozca € impacto financiero de los sueldos que se
debieran pagar a los servidores publicos para poderles exigir la entrega, dedicacion y pericia
profesional del caso. Es bien conocida la desproporcion de |os ingresos que realmente percibe
el gobierno mexicano por conceptos fiscales, la permanente deuda gubernamental ha sido la
puerta falsa para tratar de resolver esta deficiencia recaudatoria del Estado mexicano que ha
sido de caracter cronico. (En el aea de la recaudacion fiscal esta pendiente la
profesionalizacion).

Una vez gue se concluy6 € andlisis de condicionamiento externo de la administracion,
en este capitulo se enfatiza € estudio de los e ementos internos, asi, se analizan con mayor
detenimiento |as caracteristicas de la administracion mexicana para ubicarla en una modalidad
que, siendo béasicamente burocratica, no ha dejado atrés |os rasgos patrimonialistas.

Se plantea la necesidad de modernizacion administrativa plena como respaldo para los
otros tipos de modernizacion: econdémica, politicay social. Cabe en esta parte advertir que las
instituciones, las estructuras y las mentalidades estan llevando a formas y conductas modernas
al pais, sin embargo, nuestra administracion, incluyendo las relaciones de trabajo permanecen
en los moldes tradicionales. Al mismo tiempo, en algunos sectores se ha dado una suerte de
involucion, ante las emergencias para improvisar soluciones para mantener el funcionamiento
del gobierno. En este capitulo se tendra una vision suficientemente explicita para comprender
la situacion del personal publico y las dificultades para su transformacion, teniendo presente
gue la administracion publica es parte sustancial del Estado.



Finalmente, la promulgacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracion Publica Federal, que constituye un acontecimiento sin igual en la historia de
nuestra administracion, es motivo de comentarios relativos a sus principal es disposiciones.



CAPITULO I: HISTORIA, RACIONALIDAD Y
ADMINISTRACION PUBLICA
(M ar co tedrico metodol 0gico)

1.1. Estudio sociolégico delarealidad historica

La teoria weberiana sin duda provoca fuertes debates entre los estudiosos de la
administracion publica, y s tratando de superar dichos debates, se sustituye el término
“burocracia’ por “organizacion administrativa’ aceptado € riesgo que ello implica, esto
llevaria a perder la perspectiva politica-social en los aspectos histéricos del fendmeno en
estudio. Por ello se insiste en aplicar a esta investigacion, e enfoque weberiano, pues las
investigaciones de Weber sirven mas para entender |os aspectos bésicos de la burocracia como
fendémeno histérico-social, como estructura del Estado, que como instrumento para el estudio
de la organizacién. En este sentido, Weber define la realidad como “un ‘flujo infinito’ que no
puede ser aprehendido en su totalidad”,* 1o que nos lleva a presuponer que a comenzar una
investigacion solo se alcanza a desmenuzar y aprender una “parte”’ de esa realidad pero jaméas
asu totalidad.

Seguin José Rodriguez es importante mencionar que las raices de las ideas sociol 6gicas
de Weber “se encuentran en los estudios de Tonnies 'y Jellinek. El primero influy6 sobre todo
en su concepto de lo social, €l segundo en su idea del Estado y del ‘dominio’. El concepto de
‘accién comun’ (Gemeinschaftshandeln) basico en la sociologia de Weber tiene claras raices
en laobrade Tonnies, a que conocia desde los afios 90" .2

El mismo Rodriguez afiade que segin Tonnies “El Estado es ... lainstitucién que surge
en esa racionalizacion de sus relaciones sociales — |o que las aparta de su naturalidad anterior
en ‘comunidad’. La necesidad del Estado es similar a la necesidad de la burocracia: la
disminucion de la comunidad y de la responsabilidad, es decir el avance hacia condiciones de
masificaciéon, de crecimiento de lo publico. Cuando la ‘comunidad’ es incapaz de unir
espontaneamente a los sujetos, suena la hora de la ‘ sociedad-institucionalizada’, del Estado
gue impone orden incluso sobre o contra las enemistades personaes. Esta influencia de

Tonnies se manifiesta sobre todo en |as ideas weberianas sobre el Estado” .2

Agrega que las ideas que Weber desarroll6 en torno a Estado y la dominacion tienen
una evidente referencia a Jellinek. Este autor construye una clara diferenciacion entre €l
estudio juridico y € estudio socioldgico del Estado y “distingue asi entre una teoria juridica
general del Estado y una teoria social general del Estado. En e tratamiento socioldgico,
Jellinek considera € “dominio” como la caracteristica bésica del Estado que: “posee poder de
dominio”. Pero dominar significa tener la capacidad de poder imponer su voluntad a la de

! Susan J. Hekman, Max Weber, e tipo ideal y la teoria social contemporéanea, (Trad. Angel Federico Nebbia Diesing),
México, Mc. Graw-Hill, uAm-1, 1999, p. 16.
2 José Rodriguez de Rivera, Max Weber y la teoria de la burocracia (1999), consultado el 24 de febrero de 2001. Disponible
3en: http://iwww2.uah.es/estudios_de_organizacion/temas_organizacion/teor_organiz/burocracia_weber.htm., p. 5.

Ibid., p. 6.



otros de forma incondicional, poder imponer su propia voluntad contra otra voluntad. Y este
poder imponer incondicionalmente la propia voluntad contra otra voluntad solo lo posee €l
Estado. El Estado es la Unica asociacion que puede gjercer dominio, en virtud de un poder que
posee por si mismo, originario, no derivado legamente de ningln otro poder.* Esta idea
influy6 decisivamente sobre los conceptos de Weber sobre €l poder “legitimo” del Estado.

Por otro lado, Weber concibe a la ciencia social como una ciencia comprensiva. Por
ello trata de emitir juicios libres de valor. “La revision de la historia en la mayoria de los
paises nos confirma la propuesta de Weber, pero sobre todo, la creciente ‘racionalidad’
modernizadora [que] nos lleva a la burocratizacion”.® Es evidente que es altamente
provechoso el hecho de rescatar el enfoque de Weber para explicar la administracién publica
como fendmeno del Estado y a éste como model o historico.

Respecto ala opcion epistemol dgica del sociélogo aleman, se tiene que: “Materialismo
y espiritualismo son interpretaciones igualmente posibles, pero como trabajo preliminar; por
el contrario, [para] pretender construir € término de la investigacion, ambas son igual mente
inadecuadas para servir a la verdadera historia’® es asi que Weber concibe a la Sociologia
como ciencia auxiliar a la Historia, una ciencia que le permitira llegar a captar de forma
objetiva, redlidades histéricas y entre €ellas, las actuales. Weber agregaria a su concienzudo
andlisis, el aspecto politico por tener evidencias empiricas de su accién dentro del Estado y
por ende, en laburocracia. En este sentido, Weber entiende ala politicacomo aquel:

... mundo de los valores, de los fines e intereses, de las voluntades, de los
objetivos. Pero méas alin, es € ambito de la fuerza, del poder, de la
coaccién, de la violencia lega. [El concepto de la politica de Weber
consiste] en recuperar el caracter violento del Estado por debajo de todos
esos oropeles estéticos y tedricos que le fueron confeccionados por la
filosofia de la llustracion francesay alemana.’

Ahora bien, ningin Estado puede gjercer su poder s no cuenta con un grado ato de
legitimacion, pues a carecer de €, se tambalearia facilmente ante cualquier modificacién
dentro del sistema, por €ello, “para Weber, un orden socia solo tiene estabilidad a la larga si
esta legitimado, €l responder a costumbres o a intereses (aunque produzcan regularidades) no
basta. La costumbre reposa en acostumbramiento ciego, casi mecanico. El orden legitimado
reposa en la orientacién consciente a un acuerdo que se presupone valido paratodos’ .2

4
Idem.
® Jorge Barenstein, El andlisis de la burocracia estatal desde la perspectiva weberiana. Los administradores en el sector
publico mexicano (Coleccion: Administracion Pablica), México, Ed. cipg, 1981, p. 52.
6 .
Ibid., p. 23.
" Laura Paez Diaz de Ledn (coord.), La teoria sociol 6gica de Max Weber, unAM, 2001, p. 79.
8 José Rodriguez de Rivera, op. cit., p. 17.
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1.2. Racionalidad

Al interpretar a Weber, Rall Atria explica que su concepto de racionalidad comprende
dos aspectos; por un lado la racionalidad instrumental que se enfila hacia el logro de fines,
logros especiamente materiales y la racionalidad ética que consiste en el apego a valores por
los cuales el sujeto esta dispuesto a luchar. Tal vez por ser novedoso en su momento, a \Weber
se le conoce mas por la primera que por la segunda, pero para é ambos estén presentes en la
realidad, aunque su separacion es tipica de la modernidad y a su vez esta separacion es
impulsada por el capitalismo. “Weber expreso directamente esta separacion cuando introdujo
la distincion entre racionalidad formal (el cdmo se produce) y la racionalidad sustancial (el
porqué y para qué se produce) en el funcionamiento de laeconomia’.® Asi pues;

llamamos racionalidad formal de una gestion econdmica al grado de
calculo que le es técnicamente posible y que aplica reamente. Al
contrario, llamamos racionalmente material al grado en que e
abastecimiento de bienes dentro de un grupo de hombres (cualesquiera que
sean sus limites) tenga lugar por medio de una accion social de caracter
econdmico orientada por determinados postulados de valor (cualquiera
gue sea su clase), de suerte que aguella accion fue contemplada, 10 serd o
puede serlo, desde la perspectiva de tales postulados de valor. Estos son en
extremo diversos ... Debe llamarse “racional en su forma’ a una gestion
econdmica en la medida en que la “procuraciéon’, esencial en toda
economia racional, pueda expresarse y se exprese en reflexiones sujetas a
nimero y calculo (por lo pronto con completa independencia de cual seala
forma técnica de este cédlculo, es decir, lo mismo si se realiza con
estimaciones en dinero o en especie).™”

Para Weber, entonces, racionalidad no es verdad necesariamente; no es conocimiento
de acuerdo con larealidad dada, sino calculabilidad, accién de acuerdo a fines proyectados: no
conocimiento verdadero, sino accion idénea ... en este sentido, también y sobre todo, se
puede hablar de “sociedad racional” para aquellas sociedades que se han dado medios que
permiten el célculo exitoso de sus finesy tienen aptitudes y actitudes favorables al calculo.™

En este sentido, laracionalidad es objetiva, como las mateméticas, describe relaciones
objetivas entre entidades. Pero 1o mismo que las relaciones matematicas solo se manifiestan en
una actividad cientifica, también la racionalidad finalizada de Weber existe solo en los
esquemas de explicacion cientifica

En la modernidad, considera Weber, se destierra e “conocimiento mégico”; todo
tiende a ser calculable. Weber desarrolla su concepcion de la racionalizacion de la siguiente

® Ralll Atria, “La sociologia actual y el espiritu de la modernidad”, en Revista de Sociologia, nim. 13, Chile, Facultad de
Ciencias Sociaes, Universidad de Chile, 1999, p. 78.

1 Max Weber, Economia y sociedad (esbozo de sociologia comprensiva), México, Fondo de Cultura Econémica, 1983.
p. 64.

L uisk. Aguilar Villanueva, Politica y racionalidad administrativa, Estudios: Serie v, Teoria de la administracion puablica,
ndm. 3, México, INAP, 1983, p. 43.

12 José Rodriguez de Rivera, op. cit., p. 14.
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manera: “Laintelectualizacion y la racionalizacion creciente no significan, pues, un creciente
conocimiento general de las condiciones generales de nuestra vida, su significado es muy
distinto, significan que se sabe 0 se cree saber que en cualquier momento en que se quiera se
puede llegar a saber que, por tanto, no existen entorno a nuestra vida poderes ocultos e
imprevisibles, sino que, por € contrario, todo puede ser dominado mediante el cdculo y la
prevision”.® Asi es como la burocracia es una forma de esa modernidad y la burocratizacion
de la economiay la politica, consecuencia del mismo efecto. La burocratizacion de la empresa
se expresa en la separacion entre los medios de administracion y los administradores.

Asi Weber propone gque la calculabilidad social depende, pues, de dos precondiciones,
lalegalidad universal y la violencia monopdlica, lajuridificacion y la fuerza universalizadas a
lo largo y ancho de la organizacién y la vida social. La burocracia administrativa se recortay
se destaca, entonces sobre €l trasfondo de la normay de la fuerza, que son las condiciones de
posibilidad de la racionalizacién de la sociedad y, por consiguiente, de la existencia social y
del gercicio socia del funcionario. Los funcionarios son los agentes de la racionalizacién y

del calculo “gracias a su saber” .

Acertadamente, Luis Aguilar explicalaideade laracionalidad en Weber, y agrega que:

larazén no es una fuerzavital, sino un conocimiento de las fuerzas vitales
y un conocimiento operativo tendente a su organizacién y orientacion, a su
manegjo y control, a su administracion y dominio, a su utilizacion calculada
como material adecuado y como conjunto de funcionales para la
realizacion de fines ... Laracionalidad administrativa se pone como doma
y disciplina de la decision vital socia, de la politica. Su funcion sustancial
es convertir en accién racional de acuerdo a fines la vitalidad social y su
séquito de deseos e intenciones. Busca raciondizar la voluntad y la
decision vital del politico como lider socid o como impersonal
organizacion (espontanea o institucionalizada) de masas” .

Aguilar deduce que “la conclusion weberiana es lograr un equilibro entre larazény la
vida, el funcionario y €l politico. Pero este equilibrio sdlo puede lograrse mediante una clara
subordinacion de la racionalidad administrativa a la decision politica. Si predomina
irresistiblemente la politica, la voluntad social, €l proyecto de vida social, |a historia sigue su
movimiento con toda la riqueza de sus formas y proyectos vitales, a los que la razén del
cél culo acompafia subordinadamente como apoyo y guia operativa’.*®

De todas maneras e concepto de racionalidad de Weber se presta a ciertas
imprecisiones y como dice Giddens, aparece en su obra designando tres conjuntos de
fendmenos relacionados entre si: “1) El que denomina unas veces (visto en su aspecto
positivo), “intelectualizacion” y otras (visto en negativo) “ desencantamiento” del mundo; 2) El

desarrollo de laracionalidad en el sentido de “consecucidn metédica, de un fin determinado de

13 Ratil Atria, op. cit., p. 78.

¥ LuisF. Aguilar Villanueva, op. cit., p. 46.
% |bid., pp. 48-49.

%8 |bid., p. 50.
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manera concreta y de carécter practico mediante el empleo de un calculo cada vez mas preciso
de los medios apropiados; 3) € desarrollo de la racionalidad en el sentido de formacion de
éticas que se orientan en forma sisteméaticay sin ambigiiedades hacia metas fijas.*’

1.3. El enfoque de la dominacién

Weber define ala dominacion como “la probabilidad de encontrar obediencia dentro de
un grupo determinado para mandatos especificos (0 para toda clase de mandatos). Un
determinado minimo de voluntad de obediencia, 0 sea de interés (externo o interno) en
obedecer, es esencial en toda relacion auténtica de autoridad. La costumbre y la situacion de
intereses, N0 menos gque los motivos puramente afectivos y de valor (racionales con arreglo a
valores), no pueden representar los fundamentos en que la dominacion confia. Normal mente
se les afiade otro factor: la creenciaen lalegitimidad”.*®

En este sentido, la dominacién en la vida cotidiana para Weber es sinbnimo de
administracion, por ello estudié profundamente todos los conflictos marcados por los fines de
accion de los jefes con un estado mayor que realiza la consecucion de objetivos a través de
actividades meramente administrativas.

“Dominio o autoridad son para Weber conceptos més precisos: Implican oportunidad
de que una determinada orden o mandato encuentre obediencia en la persona o grupo que la
recibe. Es decir, debe existir alguien que logra actualmente que otros obedezcan a sus
mandatos. Obediencia es un concepto que indica que la accion del obediente transcurre en lo
esencial en conformidad a contenido de la orden, como s e sujeto obediente siguiera
internamente dicho contenido tomado como “maxima’ que debe orientar su accién, y solo por
dicha razon, no por considerar é mismo como aceptable o deseable la accion ordenada a su

valor”. 1°

No obstante, el gercicio de la dominacion tiene limites y Weber sefiala “las siguientes
posibilidades:

a) Reparto de poderes. Si se requiere que los detentadores del dominio no se salgan
del marco legal fijado, normalmente seré necesario un nuevo aparato de control que
verifique que se someten realmente a dicho marco legal.

b) Eleccién de funcionarios por los mismos interesados en el sistema organizado, en
lugar de que los €elijan los que dominan. Esto contradice al tipo puro de burocracia
donde no existe jerarquia electiva, sino todo viene dictado desde arriba.

7 Anthony Giddens, Politica y sociologia en Max Weber, Madrid, Alianza Editorial, 1976, p. 68.
18 Max Weber, Economia y sociedad..., p. 170.
19 José Rodriguez de Rivera, op. cit., p. 20.
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c) Estructuras genas al dominio. Se contraponen a las burocréticas y se orientan a
reducir e ambito de dominio a un minimo. Se puede exigir la rendicion de
cuentas’.

1.4. Metodologia de Max Weber: la construccién detiposideales

Luis Aguilar dice que la construccion de tipos ideales tal vez es uno de |os aportes mas
sobresalientes del modelo de andlisis weberiano, no es algo ssmple, por el contrario, construir
un tipo ideal para cualquier investigacion requiere de destreza y de un claro razonamiento
|6gico. En otras palabras, “construir el tipo ideal de un suceso, sociedad, €poca, institucion ...
equivale ni mas ni menos a seleccionar sus componentes ‘significativos o ‘valiosos y a
ordenarlos segin su esgquema de accion intencional (medio-fin), bajo € principio de una
estricta racionalidad teleolégica en el comportamiento”,! y es precisamente en ese gjercicio de
“seleccion” de “componentes’ donde debemos aplicar todas las habilidades como
investigadores sociales. En esta investigacion, en realidad no se construyen tipos ideales de
burocracia; éstos ya estén establecidos en los paises estudiados. Lo que se constata es que en
todos los casos la burocracia gubernamental moderna incluye las caracteristicas del sistema de

merito, sea del tipo funcién publica, servicio civil o sistema de puestos de empl eo.

El disefio del tipo ideal “implica la sintesis de varios rasgos o caracteristicas de los
hechos que han sido seleccionados por €l cientifico social. Sin embargo, lo crucia es su
definicion del principio que guia esta sintesis, y en esos pasajes Weber discute la naturaleza de
la pregunta planteada en la investigacion. Esta pregunta que determina la seleccion inicial de
los hechos a partir de una amplia categoria de la accidn con sentido, es también instrumental,
al determinar la construccion del propio tipo ideal. La naturaleza de la pregunta del
investigador determina qué aspectos particulares de los hechos seleccionados pueden ser
combinados | 6gicamente para formular una respuesta ala pregunta’.?

El tipo ideal construido por € cientifico, es considerado como ... ayuda analitica que
sirve para entender mejor las intenciones subyacentes a un fenémeno. Weber no pretende
“describir larealidad” de los sistemas existentes, sino “clarificar” con ese concepto el papel de
laracionalidad formal en el control burocrético.?®

A pesar de que € tipo ideal es meramente una abstraccidn, y trate de representar al
sistema de interrelaciones internas de causalidad, no pretende ser |a representacion promedio
del fendmeno en estudio en un determinado modo de ser, sino por el contrario, se pretende la
representacion de su facultad de “hacer”. En palabras de Weber “un tipo ideal esta formado
por la acentuacion unilateral de uno 0 mas puntos de vista, y por la sintesis de un gran nimero
de fendmenos individuaes mayormente difusos, discretos, méds o0 menos presentes y

20 .
Ibid., p. 26.
2| uis Aguilar Villanueva, La Idea de ciencia social, vol. 11, México, Miguel Angel Porrda Editores, 1989, p. 565.
%2 gysan Hekman, op. cit., p. 27.
% José Rodriguez de Rivera, op. cit., p. 12.
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ocasionalmente ausentes, que estdn ordenados de acuerdo con aquellos puntos de vista
enfatizados unilateralmente en una construccién anal itica unificada’ .2*

El tipo ideal como modelo no debe pretender congtituirse en una especie de
reproduccién del  fendmeno en estudio a través del hecho empirico, no pretende describir €l
fenémeno como un mero hecho histérico, sino lo que éste significa culturalmente. Weber
tipifica el fendmeno de la dominacion legitima, aunque especifica que en la realidad pueden
verse mezclados entre si |os tres tipos puros de dominacion, como mas adelante podremos ver
reflejado en el caso de la burocracia mexicana. “Existen tres tipos puros de dominacion
legitima. El fundamento primario de su legitimidad puede ser:

a) De carécter racional: que descansa en la creencia en la legalidad de ordenaciones
estatuidas y de los derechos de mando de los [lamados por esas ordenaciones a gjercer la
autoridad (autoridad legal).

b) De carécter tradicional: que descansa en la creencia cotidiana en la santidad de las
tradiciones que rigieron desde lgjanos tiempos y en la legitimidad de | os sefialados por esa
tradicion para g ercer la autoridad (autoridad tradicional).

c) De carécter carismatico: que descansa en la entrega extracotidiana a la santidad, heroismo
0 gemplaridad de una persona y a las ordenaciones por ella creadas o reveladas (llamada
autoridad carismética)” .

El anterior, es el clasico pasaje de “Economiay Sociedad”, donde Weber expone los
tipos de dominacion legitima: la tradicional, la carismaticay la legal; no obstante, a partir de
dicha exposicion puede haber cierta dificultad para ubicar las variables de estos tipos puros,
por lo cual, y en &nimo de evitar posibles imprecisiones, incluimos el esquema que propone
Barenstein.

4 sysan Hekman, op. cit., p. 26.
% Max Weber, Economia y sociedad ..., p. 172.
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Grdfico 1

ESQUEMA DE DOMINACION DE WEBER
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‘Tino mixto: Burocracia electiva
Fuente: Jorge Berenstein, El andlisis de la burocracia estatal desde la perspectiva weberiana. Los administradores en el sector publico
mexicano (Coleccién Administracion Pablica), México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, 1981, p. 27.

Otrostinos

El esquema de dominacion de Weber, propuesto a su vez por Barenstein, ayuda a la
ubicacion del modelo legal-racional entre los otros tipos de dominacién. No se trata de un
arbol genealdgico del origen de la burocracia, puesto que actualmente subsisten otras formas
de dominacion, legitimas y no legitimas, entre éstas las que operan mediante “ constelacion de
intereses’, sin organizacion cuya efectividad y fortaleza estan fuera de duda, por gemplo los
monopolios.

El esquema tampoco es historia pasada cuando se ve que re-aparecen formas de
dominacion legitimas sin organizacion o con organizacion como es e caso del
fundamentalismo musulman en Iran, con el carisma de los ayatollahs, donde ademas, hay la
tendencia a evolucionar hacia el modelo de dominacién tradicional una vez que la dirigencia
politico-religiosa se ha transmitido de los fundadores a sus hijos.

El esquema de Barenstein también sirve para despgar posible confusiones de
interpretacién, considerando que Weber explica € tipo de dominacion legal-racional en dos
diferentes pasajes de su obra Economia y sociedad.
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1.5. Lainstitucionalizacién del Estado

El Estado moderno necesariamente se haido recomponiendo através de laracionalidad
formal, puesto que “... se impone paulatinamente en todas las esferas de la vida social,
encarandose en nuevos sujetos, instituciones y conductas sociales. El predominio de la
racionalidad formal supone la constitucion de &mbitos especializados, formalizados, es decir,
una fragmentacion institucionalizada de lo social” .

El Estado, como centro racionalizador, concentra el poder legitimo “con continuidad
en el tiempo y solo de esa manera puede constituirse como tal, por ello la definicién como
monopolio de la violencia legitima es totalmente independiente de cualquier otra en funcién
delos‘fines ... decortey tradicion juridicay del derecho publico. De ahi que [Weber] ponga
de relieve que €l elemento connotativo puntual esté dado por un medio especifico: €l
monopolio de la fuerza fisica. Sin embargo, este monopolio del poder coactivo debe ser
‘legitimo’, de tal suerte que el nexo existente gqueda colocado entre la creencia de la
legitimidad y el potencia de justificaciones, por un lado, y por el otro, su validez factica’.?’
Por lo anterior, podemos afirmar que el Estado moderno es un proceso a través del cua la
racionalidad se institucionalizay la burocracia es una de sus expresiones mas acabadas.

En este orden de ideas “... e derecho racional moderno aparece como expresion del
sentido genera del proceso de racionalizacion formal de Occidente y a mismo tiempo como
un “instrumento” de ulteriores racionaizaciones; de la racionalizacion de la economia
(necesidad de garantia de una administracion y de un derecho racional formal como requisito o
condicién de la calculabilidad) y fundamentalmente de laracionalizacion del poder politico”.?®

1.6. Modelo burocrético y su funcionalidad

Weber enmarco el estudio de la burocracia dentro de la sociologia de la dominacion, es
decir lo vinculado indudablemente con el poder, con la politica. De este modo, estudia la
burocracia por ser un instrumento de dominacion a partir de una correspondencia con la
autoridad legitima. Es decir la burocracia es un fenémeno politico, sociol égico y econémico.

Por su parte, Giddens sefiala acertadamente que el surgimiento del Estado moderno,
con su staff de funcionarios burocréticos, regidos por normas impersonales en lugar de cédigos
tradicionalmente establecidos asociados al patrimonio, no es en modo alguno consecuencia
“de latransformacién del capitalismo moderno, sino que precede a su nacimiento y contribuye

asu desarrollo”.?®

Weber llegd a afirmar que dentro del Estado moderno, € dominio se ubica en €l
manejo diario de la administracion pablica, €l cua “se encuentra necesariamente en manos de
la burocracia, tanto militar como civil, porque también el moderno oficial superior dirige las

% |_aura Péez Diaz de Ledn, op. cit., p. 70.
2 |pid., p. 72.

% |bid., pp. 80-81.

2 Anthony Giddens, op. cit., pp. 54-55.
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batallas desde su despacho (bureau). [De este modo] también el progreso hacia el funcionario
burocratico, basado en e empleo, e sueldo, la pension y e ascenso, en la preparacion
profesiona y la division del trabajo, en competencias fijas, en € formalismo documental y en
la subordinacion y la superioridad jerérquica, es la escala igualmente univoca de la
modernizacion del Estado, tanto del monérquico como del democrético”.*

Muchos paises no habian alcanzado plenamente la modernidad cuando Weber
caracterizd a la burocracia como estructura en una forma superior. Giddens, por su parte,
sefidla que todo e conjunto de repeticiones, regularidades y conocimientos acumulados
dentro de la sociedad son cualidades fundamentales de las estructuras. Por ello dentro de las
burocracias, la accion de los individuos continta reproduciendo la estructura a pesar de estar
en contra de la misma. No se pueden construir cambios estructurales dentro de la burocracia
si no tienen un valor significativo para el burécrata como individuo social. En este sentido, la
estructura establecida dentro de la burocracia debe procurar resignificarse socialmente para
que se lleve a cabo una verdadera transformacién, sin dejarse llevar por las inercias de la
estructura burocrética.

Segun los resultados de las investigaciones de Weber, la burocracia se vuelve efectiva
por su superioridad técnica, por su capacidad de seguir su racionalidad. Por otro lado, €l
trabajo burocrético, uniformado y rutinario traeria menos costos a la larga que aquel basado
en el honor o e basado en las prebendas. “La burocracia tiene un caracter “racional”. Su
origen y propagacion ha influido siempre en todas partes “revolucionariamente” ... tal como
suele hacerlo el progreso del racionalismo”.*

Barenstein deriva otra caracteristica del modelo burocrético que es “la leadtad a
aparato” que funciona para obedecer las 6rdenes del jefe y colaborar con é y de esta forma
asegurar la conservacion de la dominacion; cuando se presentan crisis se puede afectar esta
colaboracién alo que se llama sabotaje burocrético.*

La totalidad del cuadro administrativo se compone, en € tipo mas puro, de
funcionarios individuales, |os cuales:

Personalmente libres, se deben sélo alos deberes objetivos de su cargo,

En jerarquia administrativa rigurosa,

Con competencias rigurosamente fijadas,

En virtud de un contrato, o sea (en principio) sobre la base de libre seleccién segun
Calificacion profesional que fundamenta su nombramiento —en €l caso més racional: por
medio de ciertas pruebas o del diploma que certifica su calificacion—;

Son retribuidos en dinero con sueldos fijos, con derecho a pension las mas de las veces;
son revocables siempre a instancia del propio funcionario y en ciertas circunstancias
(particularmente en los establecimientos privados) pueden también ser revocados por parte
del que manda; su retribucién esta graduada primeramente en relacion con el rango

agrwpndE

o

%0 |_aura Péez Diaz de Ledn, op. cit., p. 69.
% Jorge Barenstein, op. cit., p. 52.
%2 | dem.
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jerarquico, luego segun la responsabilidad del cargo y, en general, segun €l principio del
“decoro estamental”.

7. Ejercen el cargo como su Unicao principal profesion,

8. Tienen ante si una “carrera’, 0 “perspectiva’ de ascensosy avances por afios de gjercicio,
0 por servicios o por ambas cosas, segun juicio de sus superiores,

9. Trabajan con completa separacion de los medios administrativos y sin apropiacion del
cargo,

10. Y estan sometidos a una rigurosadisciplinay vigilancia administrativa.®

Weber quiso demostrar en su investigacion los efectos negativos que el incremento del
método legal-administrativo y despersonalizado, es decir, la burocratizacion de la sociedad,
estaban produciendo, de tal forma que los individuos quedasen aprisionados como en unajaula
metélica®. Y por lo tanto, Weber deseché como alternativa la democracia administrativa que
se conocia en los Estados Unidos de Norteamérica a principios del siglo xx; pues advirtié que
“una administracion formada con estos funcionarios [electivos en los estados y en los
municipios] esta técnicamente, como ‘instrumento de precisiéon’, muy por debgjo de las
burocracias con funcionarios de nombramiento y no puede esperarse, por 1o general, de un
cuadro de funcionarios electivos un rendimiento técnico de alta calidad”.*

Muchos estudiosos de la administracion publica encuentran en Weber una aparente
defensa de la racionalizacion burocratizada pero esto no es del todo correcto pues dentro de
un debate Weber reconocié los fuertes riesgos de caer en un extremismo burocrético
afirmando que:

... 6S espantoso pensar que estas ruedecillas dentadas pueden invadir algin
dia @ mundo entero: hombres minusculos, aferrandose a sus minudsculos
empleos y luchando por alcanzar otros mayores, pues ya estamos viendo
gue una burocracia estatal como la que registran los documentos egipcios
gana terreno dia a dia en el espiritu de la administracion actual, y se
apodera sobre todo de sus vastagos, los estudiantes. Esta pasion por la
burocracia ... es razén suficiente para desesperar. Es como si, en politica

. hos estuviéramos transformando, deliberadamente, en hombres que
necesitan “orden” y nada mas que orden; que se ponen nerviosos y se
asustan si ese orden vacila un instante; que quedan desvalidos s no se les
degjaincorporarse plenamente a él. Tal vez llegue € dia en que e mundo
no conozca otra clase de hombres: en esta corriente estamos atrapados ya,
y, por tanto, lo que en realidad importa no es como promoverla y
acelerarla, sino qué podemos oponer a este engranaje para mantener, por lo
menos a un sector de la humanidad, a salvo de la mutilaciéon del almay la
suprema tirania que impone la forma de vida burocrética.®

% Max Weber, op. cit., p.176.

3 José Rodriguez de Rivera, op. cit., p.11.
* Jorge Barenstein, op. cit., p. 42.

* |bid., p. 22.
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1. 7. El funcionario en la burocracia
1.7.1. Laideade profesion

Por profesion se entiende la peculiar especificacion, especializacion y coordinacion
gue muestran los servicios prestados por una persona, fundamento para la misma de una
probabilidad duradera de subsistencia o de ganancias.*’

Weber sefidla que la profesion tiene una relacion estrechay profunda con las actitudes
gue tomaron ante el trabajo catdlicos y protestantes; en este sentido, “la eleccion de profesion
y todo ulterior destino de la vida profesional ha sido determinado por la educacion de una
aptitud personal, en una direccion influenciada por la atmdsfera religiosa de la patria 'y €l

hogar” . %

Sin duda, e concepto de profesion sufrié transformaciones significativas con e paso
de los afios, pero para los luteranos la profesién se asumia en su conceptualizacion mas
tradicional. Para Lutero la “profesion es aquello que € hombre ha de aceptar porque la
Providencia se lo envia, algo ante lo que tiene que allanarse; y esta idea determina la
consideracion del trabgjo profesional como misién, como mision impuesta por Dios &
hombre”.*® En este sentido, la profesion y el trabajo propiamente dichos, son una forma
dignificante de servir aDiosy cumplir con su mandato.

Cualquiera que sea el fin providencia de la adscripcion del hombre a una profesion, se
reconoce en sus frutos, segin e esquema puritano de interpretacion pragmatica. Acerca de
esto, Baxter —seguin Weber— hace manifestaciones que en mas de un punto recuerdan
directamente los conocidos elogios que hacia Adam Smith de la division del trabagjo. La
especializacion de las profesiones, a posibilitar la destreza (skill) del trabajador, produce un
aumento cuantitativo y cualitativo del trabajo rendido y redunda en provecho del bien general
(commom best), que esidéntico con €l bien del mayor niimero posible.*

El gjercicio de la profesion requeria obligadamente “ perfeccion en el trabgjo, el control
de si mismo, el espiritu de decisidon y deiniciativa [como] valores intrinsecos a nuevo hombre
reformado, como un esbozo de lo que iba a ser la civilizacion moderna™

Baxter pone a frente de todos sus razonamientos €l siguiente motivo: “cuando el
hombre carece de una profesion fija, todos los trabajos que realiza son puramente ocasionales
y efimeros, y en todo caso, se dedica més a ocio que al trabgjo”; de donde concluye que, (el
trabajador profesional) realizara en orden su trabajo; mientras que el otro vivira en perpetuo
desorden, y su negocio no conocerd tiempo ni lugar... y por eso, o mejor para cada uno es

3" Max Weber, op. cit., p. 111.

% Max Weber, La ética protestante y el espiritu del capitalismo, México, Cinar Editores, 1994, p. 31.
* |bid., pp. 100-101.

“OIbid., p. 221.

41 Laura P4ez Diaz de Ledn, op. cit., p. 43.
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poseer una profesion fija...Lavida de quien carece de profesion no tiene e caracter metédico,
sistemético, que exige la ascetizacion de lavidaen el mundo.*

El ascetismo se propuso transformar €l mundo y quiso realizarse en e mundo; no es
extrafio, pues, que las riquezas de este mundo alcanzasen un poder creciente 'y , en Ultimo
término, irresistible sobre los hombres, como nunca se habia conocido en la historia. El
estuche [que aojaba € ascetismo], ha quedado vacio de espiritu, quién sabe s
definitivamente. En todo caso, €l capitalismo victorioso no necesita ya de este apoyo religioso,
puesto que descansa en fundamentos mecénicos. También parece haber muerto
definitivamente la rosada mentalidad de la sonriente sucesora del puritanismo, la“ilustracion”,
y laidea del “deber profesional” ronda por nuestra vida como un fantasma de idesas religiosas
ya pasadas.®®

Debemos tener presente que “el puritano quiso ser un hombre profesional; nosotros
tenemos que serlo también, pues desde el momento en que el ascetismo abandond las celdas
monasticas para instalarse en la vida profesional y dominar la moralidad mundana, contribuy6
en lo que pudo a construir €l grandioso cosmos de orden econdémico moderno que, vinculado
a las condiciones técnicas y econdémicas de la produccion mecanica-mecanisista, determina
hoy con fuerzas irresistibles el estilo vital de cuantos individuos nacen de é (no solo de los
que pﬂtici pan activamente) y de seguro lo seguiran determinando durante muchisimo tiempo
mas”.

De esta forma Weber explica €l fuerte auge del capitalismo moderno en € norte de
Europa a partir de lareforma protestante; o cual no quiere decir que este modo de produccion
econdmica se haya creado en esos tiempos. Ademas, con su simil del “estuche vacio”, nos
explica que esta inspiracion original ha desaparecido aungue sus efectos se han expandido por
todos lados y actuamente en Estados Unidos de Norteamérica la acumulacion de capital
puede ser gjercida con el entusiasmo de quien practica un deporte.

1.7.2. Laéticadd trabajo

La ética protestante liberada a partir de la Reforma est4 caracterizada por un fuerte
ascetismo intramundano fundado en la figura abstracta del individuo y que asume una actitud
abierta para enfrentar al mundo, animando a sus demés miembros a buscar la salvacion por la
Unicavia posible: el trabajo. La ética de trabajo se expresa en su vida personal asumiendo una
fuerte actitud de autocontrol corporal y emotivo, en la que se rechaza cualquier forma de
seduccion hedonista del mundo creando de esta manera sujetos obsesivos por €l
autorreconocimiento a partir de su propiedad privada, como sustento natural edénico y sin
memoria ni herencias culturales medievales, de carécter pre-politico, socializado Unicamente
por contratos y vinculos artificiales sustentado en los intereses de |os individuos.*

42 Max Weber, La ética protestante'y el espiritu del capitalismo..., pp. 222-223.
“3 Ibid., pp. 258-259.

“4 Francisco Galvéan y Luis Cervantes, op. cit., p. 116.

% Laura Péez Diaz de Ledn, op. cit., p. 43.
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Para Max Weber, solo “...laculturaque é habia definido tipico-idealmente en la*“ ética
protestante” y en el “espiritu del capitalismo”: cultura de lalibertad y del razonamiento, de la
responsabilidad y el autocontrol, de la disciplina metddicay de rendimiento, de lacriticay la
autocritica...[era capaz] de detener la burocratizacion sofocadora de las libertades, reorientar y
purificar €l nacionalismo aeméan y su responsabilidad mundial, asi como poner en juego

politico aun proletariado mal conducido”.*®

Radl Atriaaude a pesimismo de Weber cuando éste afirma que “los valores Ultimos y
maés sublimes han desaparecido de lavida publicay se han retirado, o bien a reino ultraterreno
de la vida mistica, o bien ala fraternidad de las relaciones inmediatas de |os individuos entre

o 47

S,

En su conocida obra de El politico y € cientifico, Weber expresd en el apartado de la
“Ciencia como vocacion”, su notable lamentacion porque nuestra era no puede tener profetas,
€S un tiempo que se vive de espaldas a Dios. Una realidad descarnada, aséptica de valores
éticos.

Hoy dia el hombre moderno sufre la esclavitud de su propia racionalidad instrumental
que se antepone a la racionalidad fundamental, ésta misma apuesta a los valores; en la que se
sirve por vocacion, por una especie de calling de naturaleza mistica. Si esta racionalidad
fundamental fuera aplicada al egjercicio profesional cotidiano de la burocracia, regresaria
entonces a ponerse en boga el hablar de éticay valores, es muy probable que esta busqueda del
fomento de la racionalidad fundamenta en los burdcratas, apelando a sus propios valores,
conllevaria a unatransformacion de actitudes hacia el servicio civil de carreraen México.

1.7.3. La profesionalizacion como un aseguramiento de la racionalidad

Ahora bien, el término “profesionalizacion” encierra en si varias aristas. Una de ellas
es la que analiza la homogeneidad del gercicio del trabajo, es decir “profesionalizarlo”,
“separarlo de los rasgos individual es de quien desempeiia esas actividades, ... crear puestos de
trabajo como cargos con obligaciones y derechos independientes de las caracteristicas

individuales de quienes |os desempefian”.*®

La actitud de “objetividad” exigida, implica la gecucion de tareas de forma
impersonalizada, aprendida segun el plan, exacta, y a sujetar la actividad propia a dictamenes
o reglas supraindividuales, se reprime también toda propia critica ante la orden.*®

Otra de las aristas a discusion en torno ala profesionalizacion es aguéllaen donde sele
exige a funcionario “disposicion interior” (que se procura comprobar a través de conductas
adecuadas) de “lealtad” ante la organizacion, y esto se exige normalmente también en las
empresas de economia de mercado. Esa disposicion interior exige adoptar como pautas |os

6 Luis Aguilar Villanueva, Politica y racionalidad administrativa..., p. 73.
4" Ralll Atria, op. cit., p. 79.

8 José Rodriguez de Rivera, op. cit., p. 23.

“9Ibid., p. 31.
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valores 0 pautas vigentes en € sistema organizado, y muchas veces incluso una determinada

“ideologia’ de partido, religiosa o de otro género”.>

Se tiene que elegir entre la burocratizacion y e diletantismo de la administracion; y el
gran instrumento de la superioridad de la administracion burocrética es éste: e saber
profesional especializado, cuyo caracter imprescindible est4 condicionado por los caracteres
de la técnica y economia modernas de la produccion de bienes, siendo completamente
indiferente que tal produccion sea en laforma capitalistao en la socialista™

Respecto a método de ingreso, la burocracia puede reclutar a su personal por medio
del que se llama sistema de botin, cuya persistencia constituye una verdadera anomalia ya que
vaen contra del sistema de mérito que es propio de | as sociedades modernas.

La profesién de “administrador publico” no puede gercerse en otro lado que no seaen
la administracion publica. Si bien desde la vida académica se puede investigar y ensefiar esta
disciplina, sblo quien trabaja en ella puede tener un conocimiento pleno y por tanto ser un
administrador publico profesional. Por tanto en el razonamiento weberiano € administrador
publico profesional debe plantear su permanencia en este gjercicio, es decir la eventualidad de
entrar y salir de la burocracia es una practica anti-profesional, inspirada por la fortuna de la
aventura politica que va en contra del mérito del servicio técnico - profesional del funcionario
administrativo.

El sistema de botin menosprecia el carécter técnico de la administracion y la pericia
gue se requiere para su dominio. Esta perspectiva no reconoce que dentro de la burocracia se
dan funciones politicas y funciones administrativas y llegan a confundir éstas con las
operativas que realiza €l personal ubicado en labase de lajerarquia administrativa.

El sistema de botin que ha persistido en México durante su historia consiste en
despedir a la mayor parte de funcionarios que sea posible, cada vez que cambian los
funcionarios politicos, para nombrar en su lugar a nuevos politicos y administradores cuyo
mérito sea partidista, de afinidad personal o bien personas a quienes los candidatos triunfantes
quieran premiar por favores anteriormente recibidos. En paises como EE.UU. este sistema
prevalecio hastafinales del siglo XI1X y se denomind spoil system (vide infra capitulo 1V).

Por el contrario, el Ilamado sistema de mérito reconoce la necesidad de la formacion
previa. Antes de que cada persona ocupe un puesto administrativo, deberd someterse a un
proceso de concurso y/o evaluacion mediante algin método de evaluacion regulado por
normas y procedimientos que garanticen condiciones de igualdad para cualquier ciudadano.
Asi mismo, el sistema de mérito define quienes pueden ser promovidos en la escala jerérquica
y en todo caso son los funcionarios remunerados en razon de la calidad y grado de dificultad
de su desempefio. El funcionario perteneciente a este sistema se ve obligado a consagrarse a su
trabajo especializado, considerando gue los sistemas de mérito prohiben y castigan a quienes
desde | os puestos administrativos favorecen intereses de algun partido politico.

0 |bid., pp. 31-32.
L |bid., p. 178.
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Se entiende por funcion publica a conjunto del personal burocrético del Estado asi
como al régimen legal e instrumental que lo regula. En el caso de Francia, comprende al
persona de la administracién pablica, asi como a otros servidores del Estado como €l gjército.
(videinfra cap.)

En e Reino Unido la corona promovio otro esquema mediante el servicio civil, en €
cual se comprende solo a los funcionarios y empleados administrativos del poder gecutivo
(quienes trabajan en los ministerios) cuyos pagos se incluyen en el presupuesto votado en €l
Parlamento. En ambos casos asi como en la absoluta mayoria de |os paises europeos se incluye
lacarrera (vide infra cap. I1).

Los EE.UU. crearon otramodalidad en la cual los miembros del servicio civil no tienen
seguridades de la carrera, el Estado no se compromete a ofrecer ascensos salvo que halla
vacantes, las cuales se tienen gue concursar en competicion con aspirantes externos. Igual que
en los sistemas anteriores, se ingresa por concurso o evaluacion de méritos. Este sistema se
[lama servicio civil de puestos o de empleo (vide infra cap. IV), sin embargo los servidores
civiles tienen estabilidad en e empleo y garantias efectivas del respeto a sus derechos
profesionales.

1.8. Caracterizacion dela burocracia en M éxico

Con base en e andisis del esguema de dominacién de Weber, la administracion
publica mexicana puede ser caracterizada como una burocracia con tintes patrimonialistas y
partidistas, donde los favores y las prebendas complementan el sueldo de los servidores
publicos, por lo que se debe tener siempre presente que “la seleccion del aparato se da en
términos de la dependencia personal. No se trata de elegir individuos capaces, o de hacer una
seleccion con base en criterios de profesion, sino que son reclutados aquellos de quienes €l
sefior se sienta personalmente seguro”.®® Donde ser un sefior es diferente a ser un superior
jerarquico, donde la amenaza del desempleo lleva a muchos subordinados a plegarse como
siervos ante el sefior, que en esta anal ogia, es su superior.

Siguiendo este andlisis se puede entrever gque la legitimidad del sistema de prebendas,
gue habia sido la tradicion mexicana, esta cada vez méas deslegitimada, dados los extremos de
abuso al que llegan funcionariosy personal gubernamental.

Entonces se puede caracterizar, para el caso mexicano, a aparato de dominacion como
predominantemente burocrético con aspectos de estructura cuasi patrimonial, en donde
aplicaria unalegitimidad racional-tradicional-legal.

La administracion mexicana, en sentido estricto, ya no es puramente patrimonialista,
sino burocrética con un excesivo grado de discrecionalidad, reflgjo de la misma laxitud con
que se aplican las leyes. “ Se va produciendo asi €l pasaje de la administracion patrimonial ala
burocratica, 1o que implica cancelar las particularidades del caso presentado, y la aplicacion,

%2 Jorge Barenstein, op. cit., p. 60.
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por lo tanto, de reglas universales mas equitativas y generales; junto a ello un creciente acceso
alos cargos publicos ya no en virtud del origen social, sino por la ssmple calidad personal
que se expresa en la pura idoneidad para gjercerlo” . Esta exigencia del desarrollo econémico
y €l desarrollo democratico del pais ya no puede ser ignorada por mas tiempo.

En este sentido, hay que recordar que la implementacion del paradigma burocrético en
América hispanica empezé con las reformas borbénicas de finales de la dominacion espafiola.
En México, este proyecto se enfrenta con la resistencia de quienes quedan —a partir de
entonces— excluidos del régimen de beneficios obtenidos alo largo del periodo colonia y su
adquisicion gracias a métodos extrajuridicos facilitados por |a propia estructura monarquica
prevaleciente.

Sin duda, las cosas han cambiado radicalmente con e agotamiento del modelo de
desarrollo que representd la “sustitucion de importaciones’: a dejar de corresponder €l
protagonismo fundamental del desarrollo al Estado y pasar éste a un sector privado que debe
competir abiertamente, se redescubre en América Latina la sociedad civil la economia de
mercado y pasa a primer plano €l tema de la eficiencia asignativa y, con él, entre otras, la
necesidad de ir construyendo progresivamente el sistema de mérito, tarea ésta que se enfrenta
con muy notables dificultades.® Lo anterior es producto de vivir y enfrentar una era de
desprestigio de la accion gubernamental y de alta competitividad econdmica que sigue
erosionando | as bases de sustentacion fiscal del Estado latinoamericano.

En México el control administrativo de los servidores publicos se complementa con €l
dominio politico a través de los sindicatos oficiales (Unicos y subordinados al titular del
Ejecutivo). Sin duda, la dominacién sindical se gerce sobre el llamado persona de base
(niveles meramente operativos: choferes, secretarias, personal de mantenimiento y aseo,
trabajadores manuales no obreros, etc.). Sin embargo, larelacion entre la politicalaboral y los
sindicatos es paradigmatica para el resto del conjunto del corporativo del empleo publico. La
relacién entre los sindicatos y |a cabeza de gobierno (nacional y estatal) incluye las prebendas
que aquéllos reciben.

La administraciéon publica mexicana combina elementos tradicionales y carisméticos
como la “devocién” a lado de la calificacion, rasgo propio de la estructura legal-racional. El
modelo creado se rige por e proyecto hiperpolitizado en el cua los trabajadores e
indirectamente los demés servidores, se incluyen en € pacto partidista de gobierno. Después
de la Revolucion Mexicana el Estado inicia un proceso de subordinacion de los poderes que
obstaculizaban su hegemonia: una vez exterminados los caudillos, fueron exterminados de
igual modo los terratenientes con la reforma agraria. Por |o tanto, no podian escapar a nuevo
esquema de control politico ni sus servidores administrativos, a los que incluso se les
denominG: “trabajadores a servicio del Estado” (ese modelo ahora no corresponde con la
liberacion que pudiera ser etapa previa de la democratizacion del régimen).

%3 Francisco Galvén y Luis Cevantes (comp.), Politica y Des-ilusion (Lecturas sobre Weber), pp. 112-113.
> Joan Prats | Catal3, “Servicio civil y gobernabilidad democréatica’, en Revista Iberoamericana de Administracion Publica,
ndm. 1, julio-diciembre, Madrid, INAP, 1998, p. 45.
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El “contrato social” entre el Estado y las clases populares, especialmente obreros y
campesinos, se esfuma a partir del neoliberalismo con lo que €l corporativismo termina por
carecer de contenido, al tiempo gque grandes proporciones de la poblacion y del pais yano son
gobernados por €l PRI.

Tenemos presente gue no es sdlo uno, sino varios los motivos por los que la actual
burocracia mexicana de patronazgo se revela inadecuada para € proyecto del nuevo Estado
mexicano, entrelos que destaca:

1. El desarrollo democratico del pais que obliga a una administracion que trate por
igual a todos los ciudadanos, sin privilegios ni discriminaciones, salvo las que marguen las
leyes. No caben pues favores, por pertenencia a determinados partidos, grupos de poder o
padrinazgos. Si retomamos las palabras de Weber, la burocracia es laforma de administracion
gue mejor sirve alademocracialacual funciona sineire et ratio.

2. El combate ala corrupcion. Considerando que estalacra es uno de los més grandesy
complejos problemas nacionales, la burocracia mexicana a su vez es asociada directamente a
ella, por lo que hace falta combatir este mal mediante multiples medidas que implican
mayores indices de racionalidad y transparencia, por jemplo un sistema racional y equitativo
de sueldos y salarios; procedimientos méas agiles que no orillen a ciudadano comin a ofrecer
dadivas al servidor publico.

3. Megjores niveles de rendimiento en los servicios, |os cuales exige la sociedad en un
contexto nacional e internacional donde la eficiencia se ha vuelto un valor supremo. En efecto,
el ciudadano espera mejores y més rapidos resultados de la administracién publica sobre todo
en la medida en gue conoce e desempefio de otras organizaciones eficientes, tanto publicas
como privadas. La capacitacion y € desarrollo del persona publico en México ha sido una
labor abandonada a lo largo de décadas, mientras que en otras organizaciones este esfuerzo
representa altos gastos una vez que el personal se considera el recurso méas valioso. En la gran
mayoria de dependencias y organismos de nuestra administracion, no hay estimulos ni
facilidades para esta fase tan importante de la administracion de los recursos humanos.

4. La certidumbre y la legalidad deben ser requisitos sine gua non de modernidad. Se
requiere que la administracion se apegue mas alaley para que los ciudadanos confien en ellay
a su vez tenga mayor autoridad sobre éstos. Al mismo tiempo se requiere que los empleados
denominados “de confianza’ gocen de un minimo de certidumbre en cuanto a su permanencia
y promocion, dado gque actualmente estén en laindefension frente al despido y la negacion de
derechos fundamentales a tal grado que el Programa Naciona de Administracion Publica
1995-2000, incluyd un capitulo “Para la dignificacion de los administradores publicos’. Sin
dignificacion los administradores dificilmente tendran &nimo para innovar y luchar por los
objetivos institucionales. En esas condiciones tampoco podran desarrollar € “espiritu de
cuerpo” que significa pertenencia y disposicion a dar mas por la institucion en la que se
desenvuelven.

5. El despido de buena proporcion de administradores publicos en forma ciclica
contribuye a la pérdida de la memoria institucional, es decir, cada vez que llegan nuevos
administradores, €l aprendizaje a adquirir no solo es el correspondiente a las disciplinas y de
los métodos aplicados, sino de una cantidad de pormenores del funcionamiento de cada
dependenciay organismo.
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6. Adaptacion para atender asuntos de caracter internacional, en proporcion creciente
dada la mayor integracion econdmica a los circuitos comerciales de produccién. Solo una
administracion moderna puede adaptarse  satisfactoriamente a esos estdndares de
funcionamiento y a esos perfiles de rendimiento.

No se trata de dibujar un proyecto de perfeccion, sino sustentar que en las condiciones
actuales de patronazgo y de falta de derechos para los administradores publicos es casi
imposible alcanzar logros en ese sentido.

Para el caso mexicano, la burocracia, su persona directivo-gecutivo son parte
relevante del Estado y de su politica. Los servidores publicos administrativos son para esta
investigacion € objeto fundamental de estudio, més aun los sistemas paradigméticos en los
gue han sido enmarcados y hacia donde pudieran evolucionar.

De estaforma, el contexto histérico habra de abordarse en los siguientes periodos de la
historia mexicana: finales de la Colonia hasta 1855 (destruccién del servicio civil), 1917-1934
intentos de crear el servicio, 1934-1991, erade la partidizacion y 1991 a 2000, nuevos intentos
y reforma del Estado; asi como € andlisis de la Ley del Servicio Publico de Carrera de abril
de 2003. Esta periodizacion obedece a los cambios que se han dado respecto a enfoque del
problema de la burocracia; haciendo coincidir dichas transformaciones con e esgquema de
dominacién weberiano.

1.9. Balance temético

La sociologia weberiana tiene sus raices en € pensamiento europeo de su tiempo que a
partir del estudio histérico de la realidad se aparta de los enfoques de las diversas ideologias
de entonces, buscando la esencia del fendmeno socia y proponiendo de esta forma la llamada
sociologia comprensiva.

El enfoque del estudio de las ciencias sociales de Max Weber sigue siendo apropiado
para entender la administracion publica desde e punto de vista de su organizaciéon y
funcionamiento, es decir como fendmeno histérico, politico y social.

La burocracia mexicana tiene su antecedente a final de la dominacion colonial como
“burocracia patrimonial”>> en proceso de modernizacion, es decir de profesionalizacion.

El paradigma burocratico sirve para contrastarlo a los casos de estudio agui
seleccionados; la Funcion Publica Francesa que més se aproxima, el Servicio Civil del Reino
Unido cuya reforma lo algja del paradigma, € Servicio Civil de Estados Unidos. Donde, a
parecer hay una burocracia eficientista, que sin embargo es mas politizada que las de Europa.

* Vid. Guillermo Gardufio Valero y Gilberto Silva Ruiz [compiladores], Antologia de teoria sociol 6gica clasica Max Weber,
México, UNAM, 1998, p. 444.
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CAPITULO II: LA FUNCION PUBLICA FRANCESA,
EXPRESION DEL PARADIGMA WEBERIANO

El reconocimiento al mérito por servicio alaadministracion del Estado es un principio
considerado dentro del marco de los derechos del hombre y € ciudadano, proclamados por la
Revolucion Francesa (fraccion vi):

Al igua que en los paises donde se han establecido sistemas de empleo publico que
puntualizan este derecho, la funcion publica ha ido evolucionando, especialmente después de
la Segunda Guerra Mundial. Fue entonces € 19 de octubre de 1946 cuando se aprobd el
Estatuto General de los Funcionarios. Posteriormente, con motivo de la promulgacion de la
Congtitucion de la Quinta Republica de 1958, se promulgé un nuevo Estatuto General de
Funcionarios el 4 de febrero de 1959. A partir de esta fecha el Estatuto de la Funcién Pablica,
actualmente vigente, se haido reformado en varias ocasiones, como en 1983, 1984 y 1986 que
ampliaron las bases estatutarias a las actuales tres ramas de la funcion publica (la del Estado,
de laadministracion territorial y de la salud publica).

Ademas, se cuenta con algunos reducidos sectores de la funcion publica bajo la forma
de contrato, estos funcionarios permanecen en condiciones similares que los empleados de las
empresas privadas. Estos sectores no tienen impedimento juridico para ser ampliados.

En Francia predomina €l criterio de que los servidores del gobierno deben estar sujetos
aun régimen especia. Se estima que el servicio publico no es como otras actividades, sino que
los principios que lo conforman obligan a concederle condiciones que le permitan al Estado
modificar en forma unilateral la situacion de los funcionarios por vialegal o reglamentaria. A
su vez, lafuncion publica debe regirse por laigualdad y por laneutralidad politica.

2.1. La carrera del funcionario en Francia

La Funcion Publica Francesa es prototipo de la modalidad de carrera, dado que otros
paises de Europa adoptaron esquemas similares, inclusive algunos paises latinoamericanos y
africanos.

A lo largo de su carrera, la cual dura en promedio 35 afios, € funcionario puede
ascender en grado y escalon (nivel), gracias a la separacion entre grado y empleo, quedando
asi garantizadas la independenciay movilidad en el seno de la administracion publica, donde
el concurso es lavia de acceso del 90% de los funcionarios civiles del Estado.

La base de la organizacion de la funcion publica es la separacion entre los grados y el
empleo, es decir, el grado es inherente a funcionario, quien puede trasladarse de un lugar a
otro en la estructura organica ocupando diversos puestos pero manteniendo su grado.



27

Cuando se incrementa e monto de la remuneracion se da a su vez un avance de
“escalon” el cual se concede por antigiiedad y por €l valor profesional del funcionario: cada
grado incluye varios “ escalones’, se avanza de escal 6n dentro del mismo grado.

En lo particular, el modelo francés pone énfasis en el concurso. “De acuerdo con
Francisco Longo la nocion de concurso exige la satisfaccion de cuatro requerimientos: un
nimero de plazas vacantes claramente determinado, un tribunal independiente del poder
politico de los candidatos y de los directivos al frente de las unidades en las que se hallan las
vacantes, una clasificacion de los candidatos admitidos por orden de mérito y la obligacion por
parte de la autoridad de respetar los resultados’ .

“La politica de racionalizacion permitié que en 1999 hubiera seis concursos comunes
externos e internos, hay que subrayar que en ese afio hubo a su vez un concurso externo
interministerial que incluy6 siete ministerios diferentes’.? Para el 2003 se realizaron también
diferentes concursos externos para ocupar aproximadamente 40 mil puestos.®> Como se ve las
reglas de la funcion publica se siguen respetando a pie de la letra; es decir no hay retraccion
del Estado y el mérito sigue como via Unica de acceso ala burocracia.

Cuadro 1

ACCESO AL SERVICIO CIVIL EN PAISES DESARROLLADOS

Seleccion p or p rueba de Otros instrumentos Caracteristicas
conocimientos

Paises

Alemania X

Bélgica X

Canada X Examen o mérito

Espafia X | | |

Estados Unidos X Mérito
Un niimero considerable de estados han aplicado el principio de
flexibilidad en procedimientos de seleccion, pasando de la
“regladetres’ alaadopcion de criterios més flexibles.

Francia X Examen

Holanda X Mérito

Italia X

Japén X

Reino Unido X
Rigen los principios de publicidad, mérito y capacidad,

Suecia X evaluados por una junta y e de formacion continua para €l
desempefio del puesto de trabajo.

Tomado de: Maria de los Angeles Mascott Sanchez, Sistemas de servicio civil: una comparacion internacional, consultado el 29 julio 2003.
Disponible en: http://www.cddhcu.gob.mx/cesop/doctos/serviciocivil.pdf., citando a: Francisco Longo, La reforma del estado del servicio en
las democracias avanzadas: mérito con flexibilidad, Trabajo Comisionado por el BID parala primerareunion del Didlogo Regiona de Politica
de Gestion Publicay Transparencia, Washington, 26 y 27 de abril de 2001, p. 62.

Respecto alaformacién se considera que es una viaimportante de promocion de la que
se benefician los funcionarios, la cual es una forma de comprometer a estos funcionarios con

! Francisco Longo, La reforma del servicio civil en las democracias avanzadas: mérito con flexibilidad, sip, Washington,
2001. p.12, citado por: Maria de los Angeles Mascott Sanchez, Sistemas de servicio civil: una comparacion internacional,
consultado € 29 julio 2003. Disponible en: http://www.cddhcu.gob.mx/cesop/doctos/serviciocivil.pdf.
2 La Fonction publique et la réforme de I’Etat: mars 1999 — mars 2000, consultado el 22 abril 2003. Disponible en:
http://www.ladocumentationfrancai se.fr.

La carriere du fonctionnarie, consultado e 28 julio 2003. Disponible en. http://www.fonction-
publique.gouv.fr/portail/reformeEtat.htm
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un acendrado profesionalismo y adaptar la funcion publica a las condiciones cambiantes del
entorno.

La formacion constituye, en buena medida, aliciente para el cambio, dado que, entre
otras cosas, siembra en la conciencia de |os empleados &l deseo de mejorar, cambiar y aspirar
a mejores posiciones dentro de la organizacion; mientras que la garantia del empleo trae
consigo una cierta inamovilidad, una gran tentacion por la rutina; la formacién es una fuerte
motivacion individual de los empleados, al mismo tiempo que es generadora de una evidente
dinamica colectiva.

Laformacion inicial, que corresponde a la fase anterior del ingreso, juega un triple rol:
para la clasificacion dentro de los cuerpos, para la definicion de los programas de los
concursos y para la seleccion de las personas. Es decir, la formacion se concibe y se percibe
por los funcionarios como un medio de unificacién de valores que permite hacer la adecuacion
entre las misiones de los cuerpos de funcionarios y de las aptitudes del empleado.

La formacion que otorgan las escuelas administrativas y a veces también que se
imparte a los servidores publicos en activo, esta encaminada a asegurar la adaptacion al
empleo de los funcionarios reclutados.

El Estatuto de la Funcién Pablica reconoce a sus miembros el derecho de exigir, en
ciertas circunstancias, actividades de formacién. “El costo de la formacion inicial representa
aproximadamente 3.5% del presupuesto de los salarios, y las actividades de formacion
continua el 3.7%".*

En la Funcién Francesa, las organizaciones sindicales juegan un papel favorable e
importante para la formacion.

Desde 1945, han habido 6rganos de concertacion entre los empleados a través de sus
representantes sindicales para la elaboracion de programas de formacion. (Es decir, la
concertacion ha existido desde entonces entre las autoridades de la funcién publica y los
sindicatos de funcionarios). A partir de 1989 han existido negociaciones de carécter nacional
entre los sindicatos y las autoridades para el tema de la formacion.

2.2. Derechos y obligaciones

En e Estatuto de la Funcién Plblica se determina que los funcionarios deben ser
politicamente neutrales, mantener discrecion respecto a los asuntos que son de su
conocimiento dentro de su trabajo, observar e secreto profesional, e principio de la
obediencia a la jerarquia, el deber de servir a Estado y la obligacion de informar. En
contrapartida, €l funcionario tiene opcién de gercer sus derechos fundamentales incluyendo:

4 Bernard Pecheur, L’organisation institutionnelle de la formation dans un systéme de carriére: |'exemple francais,
consultado en junio 2003. Disponible en: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/ni spacee/unpan006455.pdf .,
p. 49.
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el derecho de opinion; el de realizar la carrera dentro de la administracién publica; de huelga;
de pertenecer a un sindicato; alaformacion, y el derecho alaremuneracion.

En la tradicion francesa |os agentes publicos se definen por su estatus, €l cual se ubica
fuera del derecho ordinario, mientras que la mayor parte de los asalariados se definen cas
exclusivamente por su profesiéon u oficio. La nocién de oficio, desconocida para €l derecho de
lafuncion publica, la cual razona en términos de estatus, de cuerposy de grados; sin embargo,
no es del todo extraia a la realidad administrativa francesa ... Recientemente, se esta
avanzando hacia la formalizacion de la gestion abocada a las competencias profesionales de
los funcionarios.

El Estado francés no reconoce a sus funcionarios los mismos derechos que a los
trabajadores del sector privado; dado que el propio Estado gerce su autoridad através de ellos.
Es decir, los derechos de los funcionarios quedan enmarcados fuera del derecho laboral en el
marco del derecho administrativo. Por eso mismo “el articulo 8 delaLey del 13 dejulio 1983
remitié e derecho a la negociaciéon salarial a una situacion que permanece ambigua: las
organizaciones sindicales de |os funcionarios tienen capacidad para conducir, a nivel nacional,
las negociaciones con €l gobierno previas aladeterminacién de las remuneraciones 'y a debatir
con las autoridades encargadas de la direccion en sus diferentes niveles de las cuestiones
relativas a las condiciones y a la organizacion del trabgjo”.” La tendencia hacia menores
proporciones de funcionarios sinicalizados ocurre en la mayoria de los paises avanzados;
puede obedecer a varios motivos, uno de €ellos a respeto puntual de los derechos de los
funcionarios.

“Los porcentagjes de persona sindicalizado han estado disminuyendo, los nimeros de
sus afiliados son inferiores a otros paises, pero permanecen superiores alos del sector privado:
segln un sondeo de CSA de 1995, més del 20% de los asalariados del sector publico estaban
sindicalizados, mientras que en el sector privado era menos del 10 %; la sindicalizacion varia
en forma significativa al interior de lafuncién publica, donde puede estimarse en un 80% en la
policia, 30% en la educacion, 25% en las éreas financieras y de obras publicas, 15% en la
funcion pablicade lasalud y 10% en lafuncién publica departamental y municipal”.°

Enseguida se puntualizan estos derechos que otorga la Ley No. 83-364 del 13 de
agosto de 1983 (traduccion de Antoine Tahoces):

Articulo 8. El derecho sindical es una de las garantias de los
integrantes de la administracion publica.
Los integrantes de la funcion publica pueden crear libremente
organizaciones sindicales y adherirse y gercer estos mandatos. Estas
organizaciones pueden comparecer ante lajusticiay proceder contra actos
reglamentarios o decisiones individuales que representen ajuicio de ellos,
afectaciones a los intereses col ectivos de sus agremiados.

® Ministére de lafonction publique, de laréforme de L'Etat. Livre Blanc. Paris, 22 janvier 2002. p.21.
6 B
Ibid., p.22.
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Las organizaciones sindicales de los integrantes de la administracion
publica tienen derecho para negociar, a nivel nacional, frente al gobierno
las remuneraciones y las condiciones de trabgjo.

Articulo 9. Los integrantes de la administracion pueden participar, a
través de sus representantes, en los organismos consultivos de la
organizacion y del funcionamiento de los servicios publicos para la
elaboracion de reglas, estatutos y para € examen de decisiones
individuales relativas a su carrera.

Articulo 10. Los integrantes de la administracion publica tienen
derecho ala huelga, observando la reglamentacién correspondiente.

Articulo 12. El grado es distinto a puesto o empleo. El grado es €l
titulo que adquiere un empleado enfocado a ocupar algunos de los empleos
correspondientes.

En caso de supresion de un empleo, € integrante de la administracién es
asignado a otro, segun las condiciones previstas por las disposiciones
estatutarias de la funcion publica.

Articulo 22. Se reconoce e derecho de los integrantes de la
administracion publica a la formacion permanente. Los integrantes de la
administracion publica estan obligados a participar en las acciones de
formacion profesional en las condiciones fijadas en los estatutos
correspondientes.

Articulo 26. Los integrantes de la administracion estan obligados al
secreto profesional en las condiciones que establecen los reglamentos
correspondientes y en codigo penal.

Los integrantes de la administracién estan obligados a la discrecion
profesional respecto alos hechos, informacién o documentos de los cuales
tengan conocimiento en el gjercicio de sus funciones.

Los integrantes de la administracion estan obligados a la discrecion
profesional ain frente a la libertad de acceso a los documentos y a la
informacién administrativa de los ciudadanos. Podran dar a conocer
informacion solo por decision expresa de la autoridad competente.
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Cuadro 2

SEGURIDAD LABORAL Y FORMAS DE CONTRATACION EN LOS SERVICIOS CIVILES

Pais Seg wrt d ad del empleo en Tipo de contrato
comparacion con el sector privado
Australia Tendencia al aineamiento con las Permanentes 80%
précticas del sector privado. Con duracion predeterminada 20%
Canada Despidos posibles bgo ciertas Permanentes 90%
condiciones Con duracion predeterminada 10%
Temporales
Finlandia Despidos posibles bgo ciertas Permanentes 70 %
condiciones Con duracion predeterminada 30%
Francia Despidos dificiles pero posibles Empleo de por vida 85%
por faltas e ineptitud. Garantia Con duracion predeterminada 15%
contra las supresiones de empleo.
Hungria Despidos posibles bajo ciertas Permanentes 90%
condiciones Con duracion predeterminada 10%
Japén Garantia de empleo Empleo de por vida 90%
Con duracion predeterminada 10 %
NuevaZelanda Tendencia a lineamiento con las Permanentes 90%
précticas del sector privado. Con duracion predeterminada 10 %
Temporales
Noruega Despidos posibles bajo ciertas Permanentes 90%
condiciones Con duracion predeterminada 10%
Holanda Despidos posibles bgjo ciertas Permanentes 90%
condiciones Con duracion predeterminada 10%
Polonia Despido dificil pero posible Empleo de por vida 90%
Con duracion predeterminada 10%
Temporales
Suiza Alineamiento con las practicas del
sector privado Con duracion predeterminada 100%
Estados Unidos  Despidos posibles Permanentes 50%

Con duracion predeterminada 50%
Temporales

Tomado de: Mauricio |. Dussauge Laguna, “Anatomia del servicio civil”, en Revista Foro Internacional (octubre-diciembre), vol. XLil,
México, El Colegio de México, 2002, p. 748 (adaptado por la OCDE, “Evolucién de la Gestién des Ressources Humaines dans les
Administrations Publiques’, PUMA, 1999, p. 21).
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2.3. Los empleos de la Funcion Pablica Francesa

La funcidon publica se divide en tres: la funcion publica del Estado (de alcance
nacional), la funcién publica territorial y la funcion publica de la salud publica (personal
sanitario). Aunque los tres son normados por el Estatuto General, se regulan, ademas por
disposiciones especificas de carécter nacional.

Lafuncién publicadel Estado

Se divide en administracion central y desconcentrada; sea que sus miembros trabajen
en los ministerios 0 en organismos desconcentrados, por eemplo en las regiones o
departamentos. De igual forma se trata de docentes de universidades, liceos o colegios.

La Funcién Publica Territorial.

Lafuncion publica territorial se cred en 1984 a partir de funcionarios transferidos a las
entidades territoriales (regiones, departamentos, comunas y sus establ ecimientos publicos).

Lafuncién publicaterritorial comprende 1. 400, 000, efectivos que representan el 30%
del total. Aqui seincluyen los empleos de las regiones, |0s departamentos y 10s municipios, asi
como de sus organi Smos semiauténomos.

En la administracion publica del Estado, dado su carécter central, predominan los
empleos calificados y los muy calificados. Por €l contrario, en la administracion publica
territorial (regiones, departamentos y municipios) prevalecen los empleos de tipo gecutivo y
menos calificados. Esta diferenciacion de niveles de especializacion, obedece a que en la
administracion central o del Estado, sobresalen funciones como la planeacién y la concepcion
y disefio de las politicas, mientras que en la administracion territorial se gjecutan las politicas.

L aformacion en las administraciones locales ’

El Centro Nacional de la Funcién Publica Territorial es la institucion encargada de la
capacitacion y de la formacion de los empleados publicos de los gobiernos locales franceses,
asi como de la organizacion de concursos de admision y de ascenso en la carrera
administrativa.

Laformacion persigue tres objetivos:
e Formacion parala preparacion de los concursos
Formacion inicia de los mandos
Formacién profesional continua

7 Enseguida se presenta informacion tomada de: Jean-Marie Martinez, “La formacién de |os altos funcionarios pablicos de las
administraciones locales en Francia’, vi Congreso cLAD [cD-ROM], Buenos Aires, 5-9 noviembre, 2001, pp. 1-3.
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El Centro Nacional de la Funcion Publica Territorial desarroll6 sus misiones
apoyandose en valores como la democracia local, el didlogo ciudadano, la descentralizacion,
el servicio publico local y el cumplimiento con la funcién publica.

El Instituto Nacional de Estudios Locales corresponde a la Escuela de Administracion
Plblica. Este Instituto se encarga de la formacién de los mandos superiores, la cual se imparte
en tres modalidades:

e Formacion inicial delos administradores territoriales
o Profesionalizacion de los mandos dirigentes
e Evento anual deintercambios de experiencias (Entretiens Territoriaux de Strasbourg).

Existen cuatro escuelas nacionales para los mandos superiores dedicadas a la
formacion inicial, mientras que las 28 del egaciones regionales organizan la profesionalizacion
y €l desarrollo de las competencias.

L os recursos humanos del Centro Nacional de la Funcion Pablica Territorial son 1 600
funcionarios, 400 g ecutivos pedagdgicosy 15 000 capacitadores externos.

El Centro Naciona de la Funcion Publica Territorial en su mision de empleo local
organiza concursos (60 000 inscritos para 6 100 puestos), mangjala Bolsa de Trabajo (17 000
anuncios y 3 000 ofertas para las categorias A y B) y se asegura también de la regulacion del
marco laboral y ayuda paralare-clasificacion de unos 200 puestos.

Las varias formas de capacitacion:

e Lapreparacion de concursosy los exdmenes permiten el ingreso ala funcion publica local
y la promocién de los agentes de las col ectividades.

e La capacitacién inicial es reglamentaria y obligatoria para todos los nuevos mandos. La
organiza € Instituto Nacional o las cuatro escuelas nacionales para los mandos superiores
segun € nivel de grado.

o Lacapacitacion profesional continua puede tener varias formas:

- Como una oferta global por temas y niveles de publico, en todas las tematicas y todo
el nivel.

- Como una oferta especifica a las colectividades que se desean (convenio particular)
con un plan de capacitacién seglin sus objetivos.

- Mediante los ciclos de calificacion para algunos empl eos.

La Funcion Piblica de la Salud Pablica

Esta funcién es regulada por la ley del 9 de enero de 1986 que agrupa a persona que
trabaja en los establecimientos de la salud publica, y que comprende a conjunto de empleos
de las siguientes entidades:
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- Los hospitales publicos.

- Los establecimientos publicos de retiro.

- Los establecimientos publicos o de carécter publico dependientes de los servicios
departamental es para ayuda socia alanifiez.

- Los establecimientos publicos para menores o adultos minusvalidos o inadaptados.

- Los centros publicos de hospedaje y de readaptacion social.

Griéfico 2

DISTRIBUCION DE PERSONAL EN LA FUNCION PUBLICA

O Funcién Publica
Nacional

19%

B Funcion Puablica
51% Territorial

Funcion Publica
de la Salud

Fuente: Consultado el 11 abril 2003. Disponible en: http://www.fonction-publique.gouv.fr/fp/emploi-
public/trois fp_index.htm,

De acuerdo con Luc Rouban, a diferencia de la mayoria de los paises, en Franciano se
objeta €l lugar que ha ocupado el Estado en la vida econdmicay social. Con toda claridad se
ve que se considera positivo su papel de servicio publico al cual, en todo caso, més que reducir
se debe modernizar mediante la flexibilizacion de los modos de gestion, la racionaizacion y
los sistemas de arbitrgje. “ También observa que hay una tendencia al incremento del nimero
de cuadros (altos g ecutivos) que constituian €l 30% de |os efectivos (cantidad de personal) en
1997, mientras que representaban &l 18% en 1969. De igual manera, ha habido un incremento
importante de efectivos en ciertos sectores como €l de la educacion. En general, se estad
llegando a un estancamiento del empleo publico consistente en un limite de edad de los
integrantes de las carreras que se fija arededor de los 40 afios’ 2

El propio Rouban subraya que contrariamente a lo que se cree, el sistema del empleo
publico francés es variado, fragmentado; es decir, diverso. Cada cuerpo tiende a generar sus
propias reglas, 1o cual dificulta la movilidad entre los ministerios. Uno de los principales
objetivos que busca la modernizaciéon es precisamente €l incremento de esta movilidad, asi
como el mejoramiento de la calidad general de los servicios proporcionados por la funcion
publica.

8 Christian, Dufour, La Scurité D’Emploi Dans Le Secteur Public: Expériences Hors Québec, vol. 4, nim.1, ENAP, Coup
d'oeil, mai 1998.



35

Un nuevo factor que conformara en el futuro la funcidn publica es el de la integracion
europea; “En Francia, laley del 26 de julio de 1991, beneficié a los ciudadanos de todos los
paises de la Unién Europea, gracias a la derogacion de la cldusula de nacionalidad para el
acceso a todos los cuerpos, niveles de mando y a los empleos cuyas atribuciones sean
diferentes a las del gercicio de la soberania; es decir, que no impliquen una participacion
directa o indirecta del gercicio de las prerrogativas de la potestad publica del Estado o de los
organismos plblicos’.® En virtud de esto, 1os ciudadanos provenientes de |os paises miembros
de la Unién Europea pueden encontrar empleo en la administracion publica con las salvedades
sefialadas.

Cuadro 3

EL CONJUNTO DE LA FUNCION PUBLICA EN CIFRAS

Ministerios civiles 1. 839, 000
Defensa 391, 000
Organismos publicos nacionales

(No seincluyen empresas publicas) 236, 000
Correos, telégrafos 'y comunicaciones 449, 000
Funcién publicaterritorial incluyendo organismos publicos locales 1. 463, 000
Funcién publica de la salud pablica 848, 000
Total 4. 835, 000

Fuente: Ministére de lafonction publique, consultado en noviembre de 1999. Disponible en: http//www.fonction-publiquegouv.fr.

2.4. Las tres categorias

El conjunto de la funcion publica esta distribuido en tres categorias jerarquicas, las
cuales a su vez se encuentran constituidas por tres grandes cuerpos que corresponden a
diversos tipos de oficios.
Cuadro 4

LOS CUERPOS Y LAS CATEGORIAS

CATEGORIA A CATEGORIAB CATEGORIAC
ELIZIU(,{ zzij;fc%;i%g” Empleos de ap//:(,:acio'n yde Err_lp/eog/de
. . " redaccion ejecucion
‘encuadramiento
Cuerpos de caracter Administradores civiles, Secretarios Agentesy adjuntos
administrativo agregados... administrativos administrativos...

Ingenieros de obras

Cuerpos de caracter o : . Técnicos de laboratorio, .
- publicas, ingenieros de . . Obreros profesionales
técnico Minas técnicos de meteorologia
Profesores, inspectores de Agentes de servicios
Otros eiemplos impactos, comisarios de Inspectores de policia, | técnicos, supervisores de
gemp policia, conservadoresdel | contralores de finanzas administracion
patrimonio penitenciaria

Fuente: Ministére de la fonction publique, consultado en julio de 2003. Disponible en: http://www.fonction-publiquegouv.fr.

® Alain Claissey Marie-Christine Meininger, Fonctions publiques en Europe, Paris, Montchrestien, 1994, p. 66.
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El acceso a cada una de esas tres categorias es por concurso externo y se hace segun el
nivel de estudios de los candidatos:
- Para la categoria A: diploma de nivel superior (licenciatura, maestria, diploma de
ingeniero o doctorado).
- Paralacategoria B: bachillerato o equivalente.
- Paralacategoria C: sin requisito de diploma.

Por otra parte, en los concursos internos que se abren a los integrantes de la funcion
publica se piden condiciones de antigiiedad. Estos concursos permiten la movilidad vy
promocion en el seno de lafuncion publica

En 1999, aproximadamente e 60% de los puestos ofrecidos correspondieron a la
categoria A, sobre todo para funciones de educacion publica. Los puestos de categoriaB y C
representaron respectivamente el 10 y el 30% de los mismos.

2.5. Estructura

En cuanto ala estabilidad en el empleo, aunque prevalece en Europa, ya no es absol uta,
al tiempo que el sistema de carrera tampoco es €l Unico ya que en Holanda, Finlandia, Suecia
y recientemente en Suiza existe el sistema de puestos de trabgjo.

Los dos tipos de servicio civil o funcion publica que existen en cuanto a las
promociones corresponden al sistema de carrera 'y de puestos de empleo; en € primero la
expectativa del ascenso, aun en forma minima es cas segura, puesto que los servidores
ingresan a cuerpos en los que se adquiere la titularidad, mientras que en el otro sistema la
titularidad es respecto a puesto por €l cual se ingresd. Esto permitié a Ziller decir que “en un
sistema de empleo, la promocién del funcionario es problema del individuo, mientras que en

un sistema de carrera, lo es de la organizacion”. ™

En & sistema de empleo, no habiendo |a perspectiva de la carrera, la progresion se da
en el salario, que se ordena conforme a escalas generales y se otorga a partir de la evaluacion
del desempefio. Para los ascensos habra que seguir €l camino del reclutamiento para competir
con candidatos externos y buscar una nueva titul aridad.

Lo mismo en uno y otro tipo de sistema se emplean elementos similares para integrar
las estructuras:

- Lacategoriaque se asignaapartir del nivel de reclutamiento del funcionario.

- El oficio que significala especializacién profesional que integralo que se llama cuerpo (en
Franciay Espania).

- El grado de calificaciones dentro de una profesién que se valora a partir de laformacion, la
experiencia.

10 Rfap Ziller, nim. 55, 1990, citado por Alain Claisse y Marie-Christine Meininger, op. cit., p.47.
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- El empleo se disefiaa partir del puesto que se ocupa o de la naturaleza de | as funciones que
seredlicen.

- El rango (échelon) que se vincula a un nivel de pagos relacionados por la eficacia y
antigliedad.

En & Estatuto de la Funcién Plblica se distingue entre las posiciones de tiempo
completo reservadas a sus integrantes titularisés; y otros empleados (por contrato, auxiliares
vacataires y trabajadores), generalmente regidos por contratos administrativos, sujetos a las
leyesy alajurisdiccion de los tribunales administrativos. Los empleados no pertenecientes a
lafuncion publica se ubican, principalmente, en laeducaciony en €l sector de la salud, aunque
también como auxiliares de la policia, quienes usuamente estdn menos protegidos que 1os
comprendidos en el Estatuto de la Funcién Publica. Los sindicatos de ésta, presionan para que
este sistema se reduzca. Esta posicion se argumenta como rechazo a trabajo precario dentro
de la administracion publica.

2.6. Medios de expresién dentro y fuera de la funcién publica
2.6.1. Participacion mediante la consulta y el didlogo dentro de la funcién publica

La Funcién Publica Francesa tiene, entre sus caracteristicas, la habitual consulta de
parte de los atos funcionarios con sus miembros de los otros niveles. Para esto existe una
diversidad de 6rganos que segtin el Libro Blanco de la Funcién Publica™ tienen las siguientes
caracteristicas:

- Las comisiones administrativas paritarias, en las cuales se tratalo relativo ala gestion
individual de la carrera administrativa. Mediante estas comisiones se garantiza la transparencia
en lagestion de la carrera.

- Los comités técnicos paritarios y los comités técnicos de las dependencias que sirven
parala consultarelativa a: aquellas cuestiones referidas a la organizacion y funcionamiento de
los servicios, alas cuestiones de la modernizacién de los métodos y técnicas de trabgjo, alas
referentes de politicas de formacion y a las relativas a los criterios para €l otorgamiento de las
primas por desempefio.

- Los comités de higiene y seguridad. La funcion publica de la salud se ubica en €l
dominio de la higiene y seguridad; desde 1982 todos los establecimientos que ocupen al
menos 50 personas deben contar con un comité de higiene y seguridad del trabajo, el cual se
integra por representantes del personal médico y no médico; y es encabezado por e director
del propio establecimiento.

- Comités de la accion social. Estos comités fueron creados sin una base juridica
especifica, simplemente a partir de 1983 se invocd € principio de la participaciéon de los

™ Ministére de la fonction publique, de la réforme de L'Etat, op. cit., p.24 s.s.
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funcionarios, asi como el derecho a la definicion y a la gestion de la accion social, cultural,
deportivay de recreacion que los integrantes de la funcion publica.

- Los consgjos superiores. Los Consejos Superiores también son de caracter paritario,
representan instancias nacionales de concertacion para las cuestiones de orden general que
interesan a las tres funciones publicas. Estos consejos deben sesionar obligatoriamente para
opinar sobre los proyectos de ley y de decreto relativos a la situacion de los funcionarios
territoriales y de la salud publica. Mientras que €l consejo superior de la funcién publica del
Estado examina los proyectos de ley que derogan o modifican las leyes estatutarias, o bien,
que afectan a més de un cuerpo de funcionarios en |os casos en |0s que otros consegos no sean
competentes.

La participacion de los miembros de la funcién publica depende mucho de las
condiciones particulares de las dependencias gubernamentales como son: el nivel de
modernidad de la administracién, la claridad de las politicas y la tradicion de participacion. En
general, las condiciones de trabajo reclaman intensa 'y permanente concentracion, por lo que
no favorecen la comunicacion para la consulta con |os niveles superiores.

2.6.2. La organizacion para la expresion y dialogo con los usuarios

La Administracion Francesa se ha comprometido, desde hace algunos afios, a escuchar
la expresion y el didogo con los usuarios. Esta iniciativa fue inspirada por el proyecto de
calidad en los servicios, basada en encuestas regulares a los usuarios, asi como en las
reuniones de vecinos en ciertas ciudades y también en lainclusion de los representantes de los
usuarios en los consgjos de administracion de los hospitales pablicos.

A partir de 1968 ha surgido la practica de la negociacion a interior de la funcion
publica. “La firma del protocolo Oudinot de junio de 1968 relativa a las remuneraciones, la
duracion del trabajo y los derechos sindicales en la funcion publica del Estado, 1a préactica de
las negociaciones salariales anual es se instauré a partir de 1970”2

Hay que recordar que estos mecanismos e instancia de consulta y de didogo,
permanecen limitados por la condicion de supeditacion de la funcién publica ala autoridad del
Estado, €l cua mantiene su derecho adictar la Gltima palabra.

2.7. Problemas y tendencias
Problemas
A pesar de que la toma de conciencia dentro de la Administracion Publica Francesa

relativa a la importancia de la gestion de recursos humanos, data de més de diez afos, segun
varias encuestas, ésta se mantiene en un déficit de profesionalismo y en una situacion de falta

2 |bid., p.34.
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de reconocimiento. “Su situacion y la manera de como se administran los recursos humanos
representan condiciones de bloqueo, y de acuerdo con muchos integrantes de la
administracion, la gestion de persona se mantiene como una funcidon basicamente
administrativa, mientras que los potenciales promotores de esta urgente transformacion se
desentienden del problema’.’® Esta observacion no puede pasarse por alto ya que proviene de
una fuente oficial de fechareciente.

La funcién publica préximamente tendra una renovacion importante (la mitad de sus
integrantes va a retirarse en los préximos 10 afos). Se puede hablar de una verdadera
recomposicion, 1o mismo respecto a la edad que a nivel de estudios. Quienes llegaran a
mercado de trabajo, en promedio, tendran estudios mas avanzados que sus predecesores, pero
lo fundamental del asunto se refiere a un cambio radical que tiene dimensiones técnicas y
politicas.

El primer desafio es cuantitativo ya que considerando los gastos para € pago de
personal y su impacto sobre las finanzas publicas, es poco probable que haya un
reemplazamiento de uno a uno por cada uno de los gque se jubilen. Es muy probable que haya
una reduccion de la masa del empleo publico. Hasta ahora no se han evaluado con precision
estos impactos por 1o que se confiesa en la fuente consultada que solo las estadisticas
demograficas y los modelos econométricos seran susceptibles de esclarecer esto a los que
tomen las decisiones en el gobierno.

“En materia de salarios se han presentado tres tipos de reformas: 1) reduccion de la
uniformidad de las politicas salaridles (Franciay Alemania); 2) reforma a los mecanismos de
progresion salarial (Francia) y 3) retribucién variable ligada a rendimiento (Francia,
Alemania, Espafia, Italia, Reino Unido, Estados Unidos). En todos los casos ha habido
problemas y algunos resultados’.' Las transformaciones que observan diversos autores, en
estos paises, coinciden en que ha habido resistencia al cambio por parte de los sindicatos y de
sectores importantes de la opinidn publica como estd ocurriendo actualmente en Francia. Sin
embargo, en lamayoria de los ambitos laborales, tanto publico como privado, la antigliedad en
el puesto ha perdido €l enorme peso especifico que tenian cuando se tomaba como criterio
fundamental parala retribucion. Efectivamente, la evaluacion del desempefio cada vez tiene
mayor peso como parametro para las remuneraciones. Parece |6gico que dada la resistencia a
cambiar los criterios para e otorgamiento de los salarios |os cambios ahora se dan de manera
negociaday a mediano y largo plazo, pero dada la mundializacion de la economia ningun pais
puede escapar a estas transformaciones.

El primer ministro francés Jean Pierre Raffarin, recientemente ha tenido que enfrentar
la resistencia de sectores de la poblacion francesa especiamente trabajadores sindicalizados
dentro y fuera del gobierno. Esta resistencia ha sido tan fuerte que Raffarin ha pasado de la
justificacion de sus reformas, a didlogo y ala ampliacion de los plazos de su gjecucion y en
algunos casos, a su virtual postergacion.

3 La gestion des ressources humaines I’integralite, consultado e 19 mayo 2003. Disponible en:

http://www.ladocumentationfrancaise.fr.
14 Citado en: Maria de |os Angeles Sanchez Mascott. Sistemas de servicio civil: una comparacion internacional, consultado e
29 julio 2003. Disponible en: http://www.cddhcu.gob.mx/cesop/doctos/serviciocivil .pdf., p. 36.
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El 13 de enero de 2003 en la ciudad de Arras, expresd: “No deseo que mis palabras se
interpreten con la idea de que el sector privado es dindmico y €l sector publico poco eficiente.
Esto es inexacto, ademas es injusto. Es evidente la calidad del servicio publico, es visible su
nivel de calidad. Debemos convencer a los franceses de la necesidad de la coherencia
nacional, de la cual la funcion publica es la columna vertebral. Hay algo que es mas grande
gue nosotros; la Republica. Para ésta, cada funcionario es el primero de sus militantes y es por
esto que deben ser respetados’.

El miércoles 30, a la terminaciéon del Consgjo de Ministros, se anuncié que “Raffarin
esta delineando una politica de sustitucion mas precavida ... algunos funcionarios indicaron
gue el gobierno, en vez de eliminar 15 000 empleos publicos al final del afio, haran recortes
probablemente sélo de 5 000" .*°

Tendencias

En e afo de 2001, €l Ministro Sapin sefial 6 que las exigencias adoptadas por € primer
ministro eran |as siguientes:*®

Primera exigencia: €l Estado debe estar al servicio de los usuarios, especialmente los
mas desprotegidos. En el mismo afo, el gobierno adopt6 el compromiso de la promocién de la
calidad en los servicios a partir de las exigencias de los usuarios mediante indicadores de
calidad y laevaluacion regular y sistemética de |os resultados obtenidos.

Segunda exigencia: la administracion publica debe ser mas estricta con ella misma,
respecto a las finanzas publicas y a la gestion de sus recursos humanos. La adaptacion de la
administracion a las nuevas tareas que le han sido conferidas requiere también una gestion de
recursos humanos més dinamica, realizada por funcionarios favorables a la movilidad y a la
mayor profesionalizacion en lafuncion pablica

Al lado de las anteriores exigencias que marcan la tendencia oficial del desarrollo
reciente se puede constatar otra como la reduccion de las jornadas de trabajo que consigna
Maria de los Angeles Mascott Sanchez:'” otras medidas de flexibilizacion han sido la
reduccion de las jornadas laborales ... Sueciaes el pais con mayor porcentaje de empleados de
medio tiempo (22 por ciento). Cuatro paises méas implementaron esta modalidad: Gran Bretafia
(11% del servicio); Francia (9%); Australia (5%); y Canada (5%).

Por otra parte, se insiste en una tendencia afigja para la administracion francesa como
lo es la descentralizacion y desconcentralizacion hacia los niveles regional, departamental y

15 Robert Graham, “Congela Francia plan para cesar burécratas, suaviza Raffarin su programa de despidos por el temor a més
huelgas’, en El Universal: Financial Times, México, 30 de julio de 2003, p. 16-B.

16 |_e Discours de Michel Sapin Ministre de la Foction Publique et de la Reforme de L etat, consultado el 23 octubre 2000.
Disponible en: http://www.Fonction-publique.gouv.fr/lactulite/l esgrandsdossi ers/cire/Discours.htm.

™ ocpe. Sructure of the Civil Service Employment in Seven oecb Countries, 1999. p. 16, citado por : Marfa de los Angeles
Mascott Sanchez, op. cit.
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municipal que dara lugar a nuevos equilibrios del empleo publico que tradicionalmente se ha
concentrado en laregion de Paris.

En e sentido anterior, y como parte de las exigencias del afio 2001, ya mencionadas, se
establecié que la reforma del Estado debe apoyarse en sus funcionarios para lograr la
descentralizacion y la desconcentralizacion del Estado que le permita a éste mayor flexibilidad
aumentando | as atribuciones de autonomia de |os propios niveles territoriales.

Se reconocio, igualmente, la importancia del personal para el logro de estos cambios.
Primeramente, promoviendo mayores niveles de formacion. Para esto ya se habia consignado,
por el Comité Interministerial parala Reforma del Estado, |a necesidad de mayores niveles de
profesionalismo de los cuadros directivos encargados de la gestion de los recursos humanos,
incluyendo la modernizacion de su formacién inicial y continuar con el reforzamiento de sus
capacidades administrativas. Por otra parte, gjustar los recursos humanos disponibles a las
necesidades cualitativas detectadas en torno a los servicios, para ello se dispuso la
desconcentralizacion del reclutamiento, la profesionalizacion de las pruebas de concurso, la
busqueda de otras formaciones iniciales y la diversificacion de las fuentes de reclutamiento
més alla de las tradicionales.

Respecto ala carrera administrativa se establecieron medidas para dinamizar la gestion
relativa a los directivos superiores, entre otras, la limitacion de la permanencia en un mismo
empleo de direccién y la conveniencia de establecer restricciones en el estatuto para
condicionar e acceso a ciertos empleos de direccion. Asi como de los concursos de ingreso y
de los planes de estudio de la ENA, enfocados, por un lado, a realzar la experiencia profesional
adquirida por los candidatos a los concursos; y por otra parte, a desarrollar |as aptitudes parala
incorporaciéon en un medio ambiente profesional diverso y cambiante, asi como reforzar las
calificaciones personales de ética y apego a los valores republicanos que fundamentan el
servicio a Estado (deontologia, interés general, Estado de derecho, responsabilidad y
neutralidad partidaria).

Otro de los acuerdos del mencionado Comité Interministerial para la Reforma del
Estado’® dispuso que: “Los ministerios estableceran la gestion previsora de sus efectivos, de
los empleos y de sus competencias. A partir de la fecha (2000) y hasta abril de 2001, los
ministerios recibiran una guia metodoldgica para preparar un plan de gestion previsora para
inicios del 2002; de esta forma se debera propiciar mayor transparencia. Lainformacion de los
puestos vacantes sera publicada en internet”.

Como parte de esa gestion previsora de los efectivos del personal publico se adaptaron
nuevos métodos de formacion a distancia para € aprendizgje de las nuevas tecnologias de
gestion. Estas disposiciones estuvieron encaminadas a impulsar e conocimiento y la
capacitacion de los directivos a todos niveles para la gestion de los recursos humanos a fin de
dgjar atras las précticas rutinarias de administracion de personal con el limitado enfoque de
tramitacién administrativa.

8 ocpe. Evolutions dans la gestion publique en France: Mise & jour 2000, consultado el 9 julio 2003. Disponible en:
http://www1.0ecd.org/pumal/country/Surveys2000/surv2000fr-fr.htm.
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Frente a predominio de la nueva gestion publica, Francia ha desarrollado su propia
retorica de las reformas sobre € tema de la modernizaciéon y de la descentralizacion. Los
objetivos de la modernizacion y del aumento de la eficacia de la accion del Estado, forman
parte de su agenda desde mediados de los afios ochenta. Las reformas se han iniciado en un
contexto de reduccion de los déficits, sin embargo, ha sido sociamente indispensable no
proceder a reducciones de personal ni a bloguear las politicas sociales, las cuales han sido
prioridad de muchos gobiernos sucesivos.

La lentitud con la que se ha dado la modernizacién administrativa demuestra que una
préactica no se puede aculturar rdpidamente cuando proviene de otras latitudes. Sin embargo, se
nota continuidad en las reformas emprendidas por los gobiernos que se han sucedido en
particular respecto a la responsabilizacion, contractualizacion y € acercamiento con los
ciudadanos “las reformas bien pueden pretender reformar la administracion francesa pero la
administracion francesa no se detiene para reformar las reformas’. ™

2.8. Balance tematico

Los miembros de la Funcién Publica Francesa disfrutan de tratamientos especiales
(estabilidad, carrera, ...) y solo algunos de los derechos laborales comunes. A sus funcionarios
se les exige discrecion y neutralidad politica, tienen derecho a la negociacion saarial por via
de los sindicatos, aungue sdlo 20% estén afiliados. Hay un fuerte gasto paralaformacién y el
perfeccionamiento del personal (7.2% del gasto en sueldosy salarios).

Aungue se ha preservado e derecho de la autoridad a dictar la Ultima palabra, €l
didogo y la negociacion se permiten en todos los niveles de la Funcion Publica

La Funcion Publica Francesa se divide en tres: la Funcion Publica Nacional o del
Estado; la Territorial que comprende a persona de los departamentos y municipios; y la
Funcién Publica de la Salud, correspondiente al personal médico y no médico que trabaja en
este servicio.

A pesar de los mecanismos de consulta para la expresion de los integrantes de la
Funcién Publica Francesa, se asume que su expresion queda subordinada a las decisiones de la
jerarquia puesto que los derechos dentro de la misma son concedidos por e Estado (no se trata
de derecho laboral sino derecho administrativo). Al mismo tiempo, los funcionarios franceses
gozan de reconocimiento social, prestigio profesional y seguridad en el empleo.

Pronto habra un amplio relevo generacional y por o mismo disminucion de integrantes
de laburocracia, a mismo tiempo que aumentaran 10s niveles de preparacion.

Jean P. Raffarin, primer ministro (en el 2002), invoco a nacionalismo de los franceses
y reconoce que lafuncién publica es la columna vertebral de la coherencianacional.

18 Anne Racine, “Evaluation et modernisation administrative en Allemagne, en France et au Québec”, en Coup doéeil, val. 8,
ndm. 4, décembre 2002, p.3.
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La reforma llega aungque sea a jalones, solo en los Ultimos tiempos se han resentido
algunas presiones para la disminucién del gasto administrativo y el mejoramiento de la calidad
de los servicios publicos. Las estadisticas de los organismos internacionales muestran que la
insistencia en mantener el tamafio del Estado de paises como Francia, Alemania, Espafa y
otros de la Unién Europea ha sido exitosa. En éstos por gemplo, se han dado pocas
privatizaciones, en cuanto a la calidad de los servicios, la administracion publica francesa
mantiene en forma permanente la flexibilizacién parala contratacién de personal “contractual”
en determinados niveles, o que e permite alguna versatilidad para atender estos cambios.

En la administracion francesa, por cierto, los conceptos como eficacia, efectividad,
eficiencia, no se repiten mucho en la literatura; en cambio a cada momento se repite:
legalidad, derecho, ley, equidad, Francia (soberania) y voluntad nacional .

Por e contrario, tal y como se vera en el capitulo siguiente, en el Reino Unido las
palabras eficiencia, gestion ... estan en todos los documentos descriptivos, normativos y
publicitarios de los nuevos organismos del gobierno, asi como de los ministerios.



CAPITULOIIII: EL SERVICIO CIVIL BRITANICO Y SU
REFORMA ANTIBUROCRATICA

3.1. Lagrantradicion

Usualmente se dice que €l servicio civil britanico propicio €l establecimiento de
sistemas similares en todo € mundo y que sirvié de modelo para muchos paises, a grado de
gue los diversos sistemas de profesionalizacion se engloban dentro de esta denominacion. Sin
embargo no hay que olvidar que este pais fue precedido por otros como Suecia donde la
permanencia en la administracion surge desde inicios del siglo xvii aungue fue un siglo
después cuando aparecio € sistema de mérito y desde luego, los avances que se lograron en
Prusiaen €l siglo xviil bgo lainfluenciadel cameralismo.

En e Reino Unido, la conocida reforma Northcote-Trevelyan dio lugar ala creacion de
la Comision del Servicio Civil en 1855 mediante la determinacion del gobierno y con la
opinién en contra de los parlamentarios.

“El informe Northcote-Trevelyan encontré una fuerte oposicion tanto en e publico
como en € Parlamento, donde llegé aridiculizarse €l nuevo sistema afirmando que se trataba
de introducir en la modernay progresiva Inglaterra los procedimientos propios de la China de
los mandarines que se juzgaba primitivay atrasada’.*

Inmediatamente se cred una Comision del Servicio Civil, sin que se promulgara ningdn
estatuto de los servidores publicos, quedando asegurados los derechos y deberes de los
integrantes del servicio através de ordersin council.

En este momento, si bien los integrantes de las clases medias tenian pocas expectativas
de ingresar a servicio, puesto que era privilegio de la aristocracia, tal vez a partir del
reconocimiento al mérito ésta se vio amenazada por € servicio civil. Lafamosa Comision del
Servicio Civil permitié que salieran alaluz publica las alarmantes condiciones de nepotismo e
Incompetencia gue privaban por entonces en el gobierno.

Segun la pagina web de los Comisionados, la Comision del Servicio Civil gozo de una
época de amplios poderes de 1870 a 1920 cuando hacia todos |os nombramientos.?

Como en otros casos, €l servicio civil en e Reino Unido ha sufrido importantes
reformas alo largo del tiempo, entre ellas la agrupacion del personal mediante clases en 1918
y enseguida cuando se le dio “plenos poderes a la Tesoreria para regular el funcionamiento del
servicio, €l establecimiento de un Consegjo Nacional para negociar con los sindicatos de
servidores publicos; la formalizacion de un codigo de conducta; la integracion de cuerpos

! Mariano Baena del Alcézar, Curso de ciencia de la administracion, vol. 1, 42 ed., Madrid, Editorial Tecnos, 2000,
p. 148.

2Vid. The Civil Service Commissioners: A Brief History, consultado el 5 agosto 2003. Disponible en:

http://www.civil servicecomissioners.gov.uk/history.htm.
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generales de la Tesoreria comunes a los diversos ministerios; y la formulacion de cuerpos de

especialistas de lamisma’.?

Desde 1919 los sindicatos ingleses han intervenido en la conformacion de las
condiciones de empleo. Los consgos Whitley, integrados en forma paritaria, sirven de mesa
de negociacion para numerosas cuestiones relativas a la organizacion del trabajo y derechosy
obligaciones de los servidores publicos. Los acuerdos logrados asi, son integrados a la
reglamentacion. Pero estos consgjos son mucho mas activos a nivel de ministerio. Sin
embargo en los afios recientes, la centralizacion de las negociaciones salariales, asi como la
competencia de los consgos ministeriales han sido particularmente cuestionados por la
creacion de las agencias.

Por lo que se refiere a la estructura del conjunto de los agentes de la Corona “se
organizd distinguiendo cuatro grupos o clases. El escaldn superior estaba constituido por la
clase administrativa, en la que se exigia titulacion superior y que desempefiaba las funciones
directivas. La clase gjecutiva auxiliaba a los funcionarios superiores en sus tareas, y a su vez
eraauxiliada por el secretariado (clerical class). Finalmente existia una clase de subalternos”.*

Tras un nuevo informe, en 1971, conocido como: Informe Fulton, se reforma el
servicio civil, quedando una estructura en la que se agrupan las tres clases de funcionarios de
administracion general: administrativa, gjecutivay de secretariado.

Con respecto a la definicion de los integrantes del servicio civil tenemos que: segun la
Comision Tomlin, en 1931, definid alos servidores civiles como los servidores de la Corona
distintos a los funcionarios politicos y judiciales, empleados como personal civil (no militar) y
remunerados completa y directamente a partir de los recursos financieros aprobados por €l
Parlamento.

3.2. Organizacion del Servicio Civil Britanico

En el Reino Unido, € servicio civil se divide en |as siguientes categorias:”

- Los operarios y trabajadores manuales que pueden participar en cualquier actividad politica
en el plano local o nacional.

- Un grupo intermediario a cuyos miembros se les permite implicarse en actividades sociales y
politica locales o0 nacionales y participar en las camparias el ectorales, pero que no pueden ser
candidatos a Parlamento Briténico o Europeo.

- Los cuadros directivos a partir del grado 7, asi como todos los funcionarios cualquiera que
sea su grado, los cuales son cercanos a los ministros o tienen un contacto importante con €l

3 Omar Guerrero, El Funcionario, el diplomatico y el juez, México, INaP-Plazay Valdes-Universidad de Guangjuato y 1.A.P.G,
1998, p. 296.

4 Mariano Baenadel Alcéazar, op. cit., p. 149.

® Alain Claisse y Marie-Christine Meininger, Fonctions publiques en Europe ..., p. 41.
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publico, quienes a su vez no pueden comprometerse en actividades politicas ni hacer campafia
en el plano nacional; para participar en el ambito local, inclusive como candidatos, pueden
someterse a autorizaciones que se estudian caso por caso.

Por otra parte, €l servicio civil se integra por dos grandes partes. el senior civil service
y €l civil service. El primero esta compuesto por |os niveles superiores especialmente los siete
primeros grados.

Siendo los niveles del servicio civil los siguientes:®

- Senior Civil Service (servicio civil mayor)

- Niveles del seisal siete

- Senior Executive Officer (oficinistas g ecutivos mayores)

- Higher Executive Officer (oficinistas gecutivos superiores)
- Executive Officer (oficinistas gecutivos)

- Administrative Officer (oficinistas administrativos)

- Administrative Assistant (asistentes administrativos)

Grdfico 3

EFECTIVOSDEL SERVICIO CIVIL POR GRADO
(1993, datos del Ministerio del Tesoro)

Grados Total

1-4 1 070
S 2 950
6 5 300
7 18 100
Senior Executive Officer

(oficinistas gecutivos mayores) 24 300
Higher Executive Officer

(oficinistas g ecutivos superiores) 80 300
Executive Officer

(oficinistas gecutivos) 122 800
Administrative Officer

(oficinistas administrativos) 173 000
Administrative Assistant

(asistentes administrativos) 91 100

Tomado de: Robert Pyper, The British Civil Service, Reino Unido, Prentice Hall,
1995, p. 4

8 ocpE, Evolution de la gestion des ressources humaines dans les administrations publiques, Paris, PuMA/HRM, 1999, p. 15.
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El Reino Unido ofrece un ggemplo muy interesante de centralizacion en beneficio del
Ministerio del Tesoro. De hecho ha recuperado su poderio tradicional €l cual habia menguado
cuando en 1968 se cred el Ministerio del Servicio Civil, pero recupera dicho poder en 1981
cuando Thatcher lo suprime.

El Tesoro gerce control financiero sobre los ministerios y agencias, 1o que le permite
imponerles politicas muy precisas, asi como reglamentos e instructivos. “Concretamente, la
influencia del Tesoro sobre la gestion publica se dgja sentir a través. de la determinacién de
los criterios de ‘performance’; e establecimiento de politicas sobre los métodos de
management, determinacion de tareas de agentes; la prescripcion de mejores préacticas de
gestion de persona (a los que ministros y agencias se deben someter). El control del Tesoro
sobre los ministerios y las agencias (que reclutan ellas mismas € 95% de su personal) se
conjuga con tales prescripciones para hacer de este Ultimo un escrupuloso tutor, cuya
influencia no sdlo pasa sobre |os objetivos sino también sobre los métodos” .’

El servicio civil se ha embarcado en un programa de reforma para responder a las
demandas de cambio. Sin embargo, a mismo tiempo que se necesitan esos rgpidos cambios
“se requiere mas que nunca que los valores establecidos en e Codigo del Servicio Civil:
integridad, honestidad, imparciaidad, objetividad y nhombramiento con base en el mérito; no

se dejen extinguir” 2

Dado que los departamentos reclutan méas personas externas para ocupar puestos de
nivel senior, es indispensable estar seguro no solo de los beneficios que tendran en € servicio
civil en funcion de sus habilidades, experienciay diferentes maneras de hacer las cosas, sino
que tambi én, ellos entiendan los val ores fundamental es que cimientan lalabor del servicio.

La seguridad en el empleo dentro del servicio civil se reconoce como muy evidente, a
pesar de que no exista una garantia juridica que proteja a los servidores de la Corona, quienes
son contratados con la divisa de la buena voluntad de su majestad.

En un discurso, la baronesa Prashar (preside la oficina de los comisionados) resalto el
prestigio del servicio civil apesar de que uno de los parlamentarios |o haya denominado como
una odiosa (unloved) institucion; sin embargo, la baronesa lo reconoce como eficiente
instrumento para las sucesivas administraciones, asi como un imparcial cimiento de nuestro
sistema de gobierno.

En los cuadros siguientes se puede observar la distribucion del personal a partir de sus
condiciones laborales. Diversos autores presentan cifras diferentes considerando € afio a que
serefiere 0 e tipo de ocupacion del personal. Para aclarar este punto, abajo se incluyen las dos
graficas tomadas de la fuente oficial (Estadisticas del Servicio Civil).

7 Alain Claisse y Marie-Christine Meininger, Fonctions publiques en Europe ..., p. 102.

8 The Office of the Civil Service Commissioners, Civil Service Commissioners Publish Annual Report and Evidence to Phillis
Review, 23 june 2003, consultado el 7 agosto 2003. Disponible en:

http://www.civil servicecomissioners.gov.uk/documents/pressannual report03.pdf .



Aqui se puede notar que después de 1998 hay un incremento de efectivos, a pesar de
los tremendos recortes que significd la reforma del servicio civil, asimismo, se ve gque estos
incrementos corresponden a personal permanente no industrial, mientras que las reducciones
han continuado en el personal “industrial” y personal temporal (casual) del servicio.

Cuadro 5

TENDENCIASEVOLUTIVASDEL PERSONAL DEL SERVICIO CIVIL: 1992-2002

Full Time Equivalent Headcount
Non-Industrial  Industrial Total Full Time  Part Time Al
Pemnanent  Permanent Permanent Casual Permanent Permanent Permanent
Staff Staff Slaff Staff All Staff Staff Staff Staff
Staff in Post
at:
Oct-82 510,650 57,200 567,850 15,830 583,680 543,340 49,020 592,360
Oct-01 452,330 27670 480,000 13,490 493,490 431,620 72,830 504,450
Apr-02 462,960 27,280 490,240 12,550 502,790 438910 77130 516,040
Qct-02 472,930 26,700 499,630 11,610 511,240 445730 81,170 526,900
Changes
10 Years -37,720 -30,500 -68,220 4,220 -72,440) -97,610 32,150 465,460
1Year 20,600 470 19,630 -1,880 17.750) 14,110 8,340 22450
Six Months 9.970 -580 9,390 -940 8,450 6,820 4,040 10,860
Percentage
changes
10 Years -7.4% -53.3% =12.0% -26.7% -12.4% -18.0% 65.6% 11.1%
1Year 4.6% -3.5% 4.1% -13.9% 3.6% 3.3% 11.5% 4.5%
Six Months 2.2% -2.1% 1.9% -7.5% 1.7% 1.6% 52% 21%

Civil Service Staffing trends 1992-2002

Fuente: Cabinet Office, Civil Service Saffing — 1° october 2002, consultado €l 27 febrero 2003. Disponible en:
http://www.civil-service.gov.uk/statistics/documents/pdf/M edia%20bri ef . pdf .

Gradfico 4

PERSONAL PERMANENTE DEL SERVICIO CIVIL (1° DE OCTUBRE 2002)

Permanent Staff in the Civil Service
1 October 2002
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Fuente: Cabinet Office, Civil Service Saffing — 1° october 2002, consultado el 27 febrero 2003.
Disponible en: http://www.civil-service.gov.uk/stati stics/documents/pdf/M edia%20bri ef .pdf.
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3.3. Lareformadd Servicio Civil Britanico

3.3.1. Iniciosdelareforma

En la década de los ochenta comienza la transformacion del servicio civil, bgo la
conduccion del gobierno conservador de Thatcher, quien se hizo eco del malestar popular
contra los privilegios del servicio en momentos de crisis econdmica del pais, asi como por su
volumeny rigidez.

El Cabinet Office, dependiente del primer ministro, ha tenido una importancia de
primera linea en la transformacién y mantiene importantes funciones.’ Los siguientes
programas que son la base de la reforma han estado bajo su conduccion:

a) Desarrollo del programa Citizen's Charter.

b) Promocion de competencia en el gobierno central.

c) Implementacion del programa Next Seps.

d) Promocion de mejores practicas

€) Delegacion de responsabilidades de recursos humanos.

f) Monitoreo de précticas de pagos delegados.

g) Promocion de altos estéandares de integridad, eficienciay mérito.

Uno de los elementos claves en los primeros afios de la reforma de la administracion
publica, fue € deseo de establecer un gobierno coparticipe. Una mayor colaboracién
intergubernamental para abordar |os problemas dificiles de las politicas.

La gran reforma del servicio civil, emprendida a partir de los ochenta, ha sido
concebida y aplicada por una variedad de dependencias y érganos del gobierno, entre ellas: la
Efficiency Unit, Citizen’s Charter Unit, Next Steps Team, Market Testing Unit, L"OPSS
(Office of Public Service and Science) dependiente del Cabinet Office y la Office of Civil
Service Commissioners.

3.3.2. Efectosdelareforma

La reforma se encaminé de manera muy decidida hacia la eliminacién de funciones 'y
estructuras publicas, para lo cua todas las funciones fueron analizadas con la intencion de
eliminarse, transferirse al sector privado, o bien, mantener su carécter publico y su gecucion
por instancias privadas a través de la concesion. Este fue el origen de las agencias que, a partir
de entonces, desempefian muchas de esas funciones. “Las Iniciativas de Administracion
Financiera transfirieron mayores responsabilidades a los agentes de los servicios para
administrar presupuestos 'y permitieron que los servidores publicos se percataran de |os costos

® Esteban Moctezuma Barragan y Andrés Roemer, Por un gobierno con resultados, México, Academia Metropolitana —
Centro de Estrategia y Desarrollo — Sociedad Mexicana de Geografia 'y Estadistica — Fondo de Cultura Econdmica, 1999,
pp. 128-129.
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exactos de la instrumentacion de las politicas. El Reporte de la Continuidad y Cambio creo el
Servicio Civil Mayor (Senior Civil Service) paradar cohesion corporativaal sistema’.™

Las importantes reformas del servicio civil han tenido € efecto de transformar
radicalmente el panorama de la burocracia y de despgiar buen nimero de obstéculos
tradicionales, especialmente aquellos que son distintos en el sector publico del sector privado.
Entre todas las reformas, la creacion de las agencias es un hecho que ahora forma parte de la
cultura de lo publico en Gran Bretafia y que cada vez se extiende més en otros paises. Pero,
¢qué cambios han ocurrido después del nacimiento de las 110 agencias y de algunos afios de
experiencia?

En su programa 2002, €l gobierno britanico fijé las metas prioritarias que debe lograr
cada ministerio. El publico dispondra, a partir de ahora, de una pagina web que le permitira
verificar el logro de esos objetivos. Con esta iniciativa e gobierno insiste en su
responsabilidad moral de cumplimiento y de la transparencia necesaria respecto a servicio
publico. “Cada meta escogida representa una etapa en e incremento de la calidad de los
servicios determinados. Existen aproximadamente 130 metas, es decir un porcentgje de siete
por cada departamento. El ciudadano puede de esta manera tener una idea del progreso
redizado”

3.4. Lasagencias

En 1988 se formul6 e programa Next Steps que puede significarse por la separacion
entre la elaboracion de las politicas publicas de la realizacion de los servicios para lo cual se
crearon agencias con autonomia financiera y técnica, ademas con libertad para €l disefio de
operacionesy € establecimiento de salarios para sus empleados con base en su productividad.

El otorgamiento de la autonomia a las agencias ha sido gradual, por gjemplo fue hasta
1991 *? cuando se les otorg la administracion de los recursos humanos.

El balance en forma general®® es muy impresionante si se tiene en cuanta la amplitud
de la transformacién gubernamental (aproximadamente dos terceras partes del personal
publico trabajan desde entonces en el seno de las agencias) desde 1988 cuando se anuncio la
que habia de ser una revolucién administrativa a imagen y semejanza de la Dama de hierro.
Pero detras del éxito aparente, y al menos, segun indicadores relativamente tradicionales, se
esconden algunas implicaciones que pueden matizar el balance y que exigen cambios de
rumbo, algunos de los cual es emanan del Parlamento.

1% Jo Wood, “Establecimiento de objetivos en |os sistemas de evaluacion del desempefio del servicio civil del Reino Unido:
Un recurso efectiva”, en José Luis Méndez Martinez y Uri Raich Portman, Evaluacion del desempefio y servicio civil de
carrera en la administracion publica y los organismos electoral es, México, IFE-INAP, 2000, p. 96.

1 Université du Québec: ENAP, L observatoire de la administration publique, vol.6, niim. 3, mayo 2003. Consultado el 2 junio
2003. Disponible en: http://www.enap.uquebec.ca/Observatoire.

12 Esteban Moctezuma Barragdn y Andrés Roemer, op.cit., p. 127.

13 Bl andlisis de las agencias que enseguida se presenta fue tomado de: ENAP, “Eléments de bilan de | experience de création
d"agences en Grande-Bretagne”, vol.12, no.1, 1996, en Revista Espacios Publicos, afio 3, nim. 6, septiembre, Facultad de
Ciencias Politicas y Administracion Publica, Toluca, UAEM, 2000, pp. 194-197.
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Muchos autores han estudiado, desde diversos angulos, la particular experiencia
britanica de las agencias, pero pocos han bosguejado un cuadro de conjunto de los principales
logros y desafios que se deben destacar. En esa Optica, he aqui una tentativa de sintesis a partir
delaliteraturay los testimonios de |os especialistas.

Los logros innegables:

e Creacion de unidades més pequefias, mas féciles de conducir y més dedicadas a los
servicios de laclientela.

e Responsabilizacion creciente de los dirigentes e instauracion de imputabilidad
administrativareal y efectiva.

e Mejoramiento de la relacién entre ciudadanos y proveedores de los servicios publicos y
aumento general de ladisponibilidad y calidad de |os servicios publicos.

e Adopcién de objetivos concretos en materia de servicios a la clientela y de evaluacion
publicay sistemédtica de |os resultados.

e Eliminacion de sujeciones y de controles burocraticos y administrativos, aumento de la
productividad, disminucion de costos, simplificacion de estructuras, y una cierta
independencia frente alainfluenciay alaintervencion politica.

e Incremento de la identificacion del personal con las funciones de la organizacion,
mediante e desarrollo de un orgullo institucional y mayor responsabilidad frente ala clientela
y alosfines de la organizacion.

e Adopcién de la nocion de competicion interorganizacional y establecimiento de normas de
rendimiento y eficacia similaresalas del sector privado.

e Evolucion de la opinién publica respecto a la imagen de la eficacia del sector pablico en
comparacion con el sector privado.

L os desafios a vencer por parte de las agencias son:

e La instauracion de un sistema que separa a las personas que prestan los servicios de
aquellas que formulen las politicas y las orientaciones, genera tensiones y pérdida de
sensibilidad frente alas responsabilidades correspondientes.

e Laaperturadel servicio civil ocasiona que ya no haya préacticamente uniformidad y reglas
comunes, dando lugar de esta manera, a muchas arbitrariedades a grado de que €
Parlamento ha tenido que evocar la imparcialidad, la integridad, la seleccion y la
promocion del mérito asi como laimputabilidad (de la administracion).

e La creacion de las agencias y el establecimiento de la competicion de las unidades
administrativas internas y el sector privado, han provocado la creacion de una nueva
burocracia (especiamente de contadores, dedicados a la gestion de las numerosas
transacciones internasy externas).

e El hecho de acudir a la subcontratacion y a la mayor utilizacién de consultores ha anulado
una buena parte de los ahorros logrados con la creacién de las agencias y el mejoramiento
de la productividad.

e Los efectos de interdependencia entre las agencias (zonas grises), han sido subestimados o
negados, dando lugar de esta forma a un funcionamiento insular. La transferencia de
clientelas de una agencia a otra con motivo de la calidad es una manifestacion de esta
situacion.



52

e Ladeterminacion de los criterios de evaluacion de la calidad generalmente es establecida
por |os gestores (0 bajo su recomendacién). Esta situacion tiende a mantener una confusion
entre la evaluacion de la calidad de los gestores y el logro de los objetivos de la
organizacion (por ejemplo en materia de servicios ala clientela).

De esta forma, las agencias constituyen un instrumento organizacional apto para
responder a necesidades singulares, lo que tiene e mérito de acrecentar la gama que se
presenta a los administradores publicos en la medida en la que esas agencias se inscriben en un
sistema de gobierno que permanece organizado y regido por las reglas de coherencia 'y de
ética

A laluz de este panorama se constata que las funciones del Estado pueden encontrar en
las agencias un vehiculo que permita esperar ciertos objetivos, especiamente en materia de
calidad de la gestion y de servicio a la poblacién. En todo caso, no hay que buscar en las
agencias la alternativa multiusos que permita el gercicio de todas las funciones del Estado.

Sin embargo, el surgimiento de las agencias cambié completamente |as estadisticas del
servicio civil siendo que: “En la década de 1970, habia méas de tres cuartos de millon de
servidores publicos, repartidos en 40 departamentos centrales. En los dltimos 20 afios, se ha
registrado una reduccion de 37% del personal; 77% de todos los servidores publicos estan
actualmente en organismos, mientras que los departamentos “ centrales’ son ahora mucho mas

reducidosy e nimero de personal empleado es el méas bajo del siglo”.**

Para 1998, tres cuartas partes (75%) de los integrantes del servicio civil habian sido
transferidos alas agencias auténomas.

3.5. Laadministracién de personal
3.5.1. Reclutamiento

La Unién Europea ha establecido la apertura del empleo publico en todos los paises
que la conforman en aras de la igualdad de oportunidades y la igualdad de trato entre los
hombres y las mujeres, que son ciudadanos de los paises que la integran. Actualmente esta
apertura permite el acceso en condiciones juridicas de aproximadamente 90% de los empleos
publicos a todos | os ciudadanos pertenecientes ala Union.

En cuanto a reclutamiento y seleccién, tenemos que se mantienen los principios de
igualdad y reconocimiento a mérito. Para ello el Codigo del Servicio Civil establece que el
proceso de seleccion de todas las dependencias debe incluir una evaluacion y que las
convocatorias deberén ser abiertas, salvo excepciones.

4 Jo Wood, op. cit., p.95.
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El principio fundamental del reclutamiento a partir del mérito permanece hoy de
manera tan importante como lo fue en el siglo xIx.

En 1991 dos nuevas leyes del servicio fueron emitidas, la primera relacionada con el
Home Civil Service (Servicio Civil Nacional) y la otra con el Diplomatic Service (Servicio
Diplomético). Estas grandes agencias y dependencias tenian la responsabilidad del
reclutamiento de mas del 95% del servicio, en estas condiciones, los comisionados
supervisaban la aplicacién de las reglas de seleccion emitidas por los ministerios. En esa época
la Comision de Servicio Civil fue reemplazada por dos organizaciones. la Oficina de los
Comisionados que actualmente forma parte del Cabinet Office, y por los Assessment Services
(Servicios de Reclutamiento y Tributacion).

En 1995 ambas leyes se cambiaron para devolver sblo a los comisionados la
responsabilidad para interpretar el principio de seleccion a partir del mérito, el reclutamiento y
la libre competicién del servicio civil, asi como las excepciones que se pueden hacer en €l
marco de laley.

En & Reino Unido se ha establecido el reclutamiento descentralizado para el personal
de nivel medio e inferior, mientras que el reclutamiento del personal superior se mantiene
centralizado. Se ha creado € procedimiento denominado Fast Sream (Fuentes de via rapida)
en las cuales los concursos incluyen test, pruebas cuya duracion es de dos dias y que se
realizan en centros de evaluacion para altos funcionarios. Estas operaciones son muy rigurosas
y selectivas “en 1996 concursaron 7 000 candidatos para ocupar 130 empleos ... Después de
estas acciones de reclutamiento vienen otras de formacion y de movilidad para quienes ocupen
puestos diversos ... este procedimiento permite el acceso rapido antes de los treinta afios de
edad en puestos de responsabilidad de la administracion pablica britanica’.® Recientemente,
se estd dando e reclutamiento de directores generales (Permanent Secretary) a partir de las
Fast Stream.

En lareforma de 1999, € gobierno se comprometié a desarrollar un servicio civil para
el siglo xxI; en ésta se previ6 un aumento del reclutamiento de carécter abierto a la
competicion externa para atraer nuevos talentos e incrementar la diversidad.

3.5.2. Seleccion

En 1982 una ley del Servicio Civil dividio la responsabilidad de seleccion entre los
Comisionados del Servicio Civil por un lado, y los ministros por € otro. Los Comisionados
mantuvieron la responsabilidad de la seleccion de los niveles medios y superiores
(aproximadamente el 15% de los integrantes del servicio civil). Mientras que los ministerios y
los departamentos asumieron la responsabilidad completa de la seleccion de los niveles officer
gue representan la mayoria de los puestos. A su vez, el Ministerio del Servicio Civil gercia

> Robert Polet, Les Fonctions publiques dans L Europe des Quinze, L Institut Européen d”Administration Publique, a
Maastricht, 1996, p. 3.
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facultades regulatorias a partir de la politica de seleccion basada en el mérito, laequidad y la
competicion abierta.

3.5.3. Formacién

En el Reino Unido se parte del supuesto de que las cualidades requeridas para ser
funcionario publico se desprenden de | as aptitudes intel ectuales generales. Este pais se incluye
entre los que prefieren convocar a los futuros servidores publicos a momento que egresan de
las universidades antes que darles formacion.

En e servicio civil domina € criterio de que lo mejor es la experiencia dentro del
servicio, que se manifiesta especialmente en la clase administrativa formada en un sistema no
escolarizado.

De acuerdo con la observacion de Omar Guerrero, el servicio civil en e Reino Unido,
en contra de lo que se pudiera suponer, tiene entre sus caracteristicas la gran inclinacion hacia
la formacion practica del personal desdefiando la preparacion tedrico-cientifica, prefiriendo la
humanistica-filosofica que otorgan las universidades, 1o que no e permite dotarse de escuelas
0 instituciones formadoras propias.

En todo caso, para ingresar a servicio se pretende que se trate de “personas de clara
inteligencia, con buen sentido comun, integridad persona y la capacidad para aprender dentro

del servicio”.*®

El aprendizagje practico caracteriza a servicio civil, Omar Guerrero explica €l sistema
de formacion del asistente principal; el cual deberia cumplir una pasantia de dos afios a prueba
al final de los cuales es evaluado su desempefio y aprobado en su caso €l ingreso. Después de
ser asignado a puesto que desempefiara se le rota en diversos departamentos y se le preparaen
un curso administrativo junior de 15 dias con actividades practicas para su adiestramiento
final.

La preparacion generalista de los servidores ingleses es muy criticada considerando la
complgjidad de la vida moderna. Ante este reclamo, a lo més que se llegd fue a que €
Ministerio del Tesoro enviara anuamente a un nimero reducido de servidores civiles a
colegio del personal administrativo.

Parte sustancial de la critica de lafuncion generalista que dominaen €l servicio civil lo
constituye la Escuela del Servicio Civil (Civil Service College) que empez6 a operar en 1970
en Londres, Sunningdale y Edimburgo y que sufrié restricciones en 1977, aungue aln existe,
fue posteriormente privatizada. “Como respuesta a esta situacion, algunos departamentos han
realizado sus propios esfuerzos por cubrir ese vacio. Asi, en € periodo 1983-1984, 73.8% de

16 Omar Guerrero, op. cit., p. 303.
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la capacitacion fue cubierta por los propios departamentos; el 21.2% por instructores externos
y s6lo 5% por el college”.!’

El Civil Service College ofrece a los jovenes funcionarios que tengan € grado de
administradores practicantes una formacion de un minimo de dieciséis semanas de
aprendizaje.

Se trata de una formacion inicia posterior a reclutamiento que no implica
permanenciaen las aulas.

3.5.4. Contratacion

Las siguientes cifras muestran claramente la magnitud del cambio: “De los 146
nombramientos de 2002, 42 (29%) recayeron entre miembros del servicio, 47 (32%) fueron
para candidatos de otras partes del sector publico y 57 (39%) fueron del sector privado y de
sectores de voluntarios’.*® La preocupacion de varios autores es que con |os nombramientos
externos se arriesga a introducir personas con insuficiente profesionalismo e identificacion con
el servicio civil.

3.5.5. Evaluacion

Para las evaluaciones del persona se concertd con los sindicatos un escalafon de
calificaciones para uniformar los criterios, esto complementado con un conjunto de criterios
para calificar las caracteristicas del trabajo realizado, capacidad personal, capacidad de gestion
y otros.

La calificacion otorgada por un jefe de servicio resultante de la entrevista debe estar
rubricada por la autoridad superior. Esta calificacion es resultante de proposiciones favorables
o desfavorables relativa a oportunidades de promocion e incrementos de sueldo del interesado.
Ademés, para la jubilacion anticipada o € cambio de asignacién, pueden darse medidas de
castigo siendo lamaés grave € licenciamiento por insuficiencia profesional.

Uno de los méas importantes cambios es la flexibilidad en la contratacion puesto que
hay posibilidades de despedir a los funcionarios que sean calificados de ineficientes o
limitadamente eficientes, cuando su trabajo haya descendido a un nivel de resultados
ineficiente o cuando el ausentismo del funcionario afecte a la oficina donde se desempefie.
Obviamente quienes reciban advertencias o notificaciones de despido tienen derecho a
revision del proceso de calificacion para defender su posicion.

7 Esteban Moctezuma Barragan y Andrés Roemer. op. cit., p. 136.
18 Annual Report 2002-2003, consultado el 7 agosto 2003. Disponible en:
http://www.civil servicecomissioners.gov.uk/documents/annual /Cscrep02.pdf.
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3.6. El programa Citizen's Charter

En e Reino Unido e programa “Carta del Ciudadano”, iniciado en 1991 por el
gobierno de Major, se limita a establecer objetivos cuantitativos sin que los ciudadanos
obtengan beneficios adicionales ala prestacion puntual de los servicios publicos “ sobre todo €l
mercado solamente sirve para medir a través del usuario cliente, si los servicios prestados
corresponden a ciertos estandares; pero también a poner en competencia con los servicios
privados. Este programa abrié una parte de los empleos del servicio civil a profesionistas
privados’.*® Se trata de un procedimiento para evaluar el desempefio de las agencias con la
participacion del publico que es fundamental para que la propia poblacion €elija que agencia
debe ganar el premio anual de excelencia.

3.7. Los Comisionados

En e Reino Unido, la seleccion de los atos funcionarios la realiza la Comision del
Servicio Civil. Los Comisionados del Servicio Civil son nombrados por prerrogativa de la
Corona, son totalmente independientes respecto del gobierno, de la Administracion Publicay
de los partidos; proceden de diversos origenes (prominentes hombres de negocios, mujeres del
sector privado, figuras del voluntariado social y personas conocedoras de los niveles
superiores tanto centrales como locales).

La Comision de Servicio Civil se denomina desde 1991: Oficina de los Comisionados
del Servicio Civil. La Oficina ha perdido atribuciones, las cuales ahora gjerce el Ministerio del
Tesoro; “subsiste buen nimero de rigideces centralistas’ .

La Oficina de los Comisionados opera a través de los departamentos ministeriales y del
Cabinet Office; sin embargo, los comisionados son independientes de éste, ninguno de los
comisionados es miembro del servicio civil.

Entre las tareas de los comisionados estén: la promocion de los métodos de seleccién
de personal apropiados e innovadores; la aprobacion de los nombramientos de |os integrantes
del servicio de los mas altos niveles.

L os comisionados actlian como instancia de apel acién cuando un miembro del servicio
demanda la rectificacién de alguna decision por segunda vez. Si los comisionados consideran
que es justa la solicitud envian una recomendacion a departamento correspondiente y
publican un informe del asunto.

Esta oficina expide los certificados de aptitud que demanda la autoridad administrativa
a candidato seleccionado. Para los demas servidores publicos de grado inferior a 7, el

9 Alain Claisse y Marie — Chistine Meininger, “Les Foctions Publiques a L Epreuve de la Modernisation”, en Revue
Francaise d’Administration Publique, Institut International d”Administration Publique: juillet-septiembre, nim. 75, 1995,
p. 446.
2| dem.
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reclutamiento es realizado directamente por los ministros o por la agencia de reclutamiento
bajo el control delacomision.

En 1996 los Comisionados recibieron un nuevo rol consistente en: atender y decidir las
demandas de los miembros del servicio civil que no sean resultas por los procedimientos
internos marcados por el Codigo del Servicio Civil.

La Oficina de los Comisionados realiza auditorias a las dependencias para revisar €l
cumplimiento del Cédigo de Reclutamiento. Para la seleccion de aspirantes para el Senior
Civil Serviceinvitan a personas externas para que participen en el panel de seleccion.

Entre los objetivos de los comisionados en el afio 2000 estuvieron:

- Editar un codigo para el reclutamiento atodos los niveles.

- Investigar los casos de demandas planteadas por los integrantes del servicio civil a partir
de las normas establ ecidas.

- Divulgar las buenas préacticas para reforzar la innovacion y apoyar los programas de
modernizacion.

3.8. Friccionesy fallasdelareforma

En & Reino Unido la profunda reforma al servicio civil se ha aplicado desde los afios
ochenta orientada por el managerialismo. En esos afios se da un forcejeo entre el gobierno de
Thatcher y los sindicatos. Para entonces, el prestigio de éstos estaba notablemente disminuido,
lo que permitié que se les acusa de defender sdlo sus objetivos gremiales. La reforma se
abanderd en la intension de reducir € costo, € peso y los privilegios de la burocracia
gubernamental.

En realidad este proceso lleva a la reduccion de las funciones gubernamental es dentro
de un espacio de algunas actividades iniciales del Estado. La instauraciéon de las agencias
gubernamentales es un enorme riesgo para la pérdida de los objetivos politicos que en este
caso echarian por la borda laintencion de recuperar lalegitimidad del gobierno.

La preocupacion reciente por los valores fundamentales del servicio civil denota el
enorme riesgo del regreso de los problemas de la corrupcion en la administracion, conforme se
daladescentralizacion y el desmembramiento del servicio civil.

Seguin la opinion de Alain Claisse y Marie-Christine Meininger, lalégica de lareforma
briténica, que se apega a las condiciones del mercado puede llevar a la vanalizacién de los
servicios publicos y de los funcionarios “es decir, una pérdida de especificidad de la funcion
gubernamental al mismo tiempo desde 1o alto y desde abgjo: desde o alto, a través de la
transformacién de los modos de gestion y de la responsabilidad de los funcionarios
administrativos; y desde abgjo, a través de la supeditacion a derecho laboral comin de un
nimero creciente de empleados publicos y de los procesos que llevan a comparar las
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prestaciones ofrecidas por €l gobierno y las ofrecidas por el sector privado que llevan a
subrogar |as tareas que parecen menos justificadas como de responsabilidad gubernamental” .

Se ha visto que en la medida en que se enfatiza la orientacion managerial, las
estructuras, los pagos y la organizacion y sus funciones es mas dificil mantener el intercambio
entre las agencias y los ministerios. Este dilema parece insalvable dada la autonomia de las
propias agencias que deben seguir orientaciones de caracter comercial, e inclusive de imagen
politicalo cual las alegja cada vez més de |os ministerios.

Como parte de la reforma se cred la Iniciativa de Finanzas Privadas (IFP) en 1992, la
cua funciona como un contrato entre el gobierno y alguna organizacion privada. En este
esguema la organizacion ofrecerd serviciosy obras publicas.

Aunqgue esta modalidad ha logrado Ilamativas actuaciones, también ha dado lugar a
ruidosos fracasos. Se han dado éxitos de la IFP y de otras asociaciones en que participa €l
sector privado, pero, entre los fracasos “ se cuentan los problemas en la Oficina de Pasaportes
en junio de 1999 cuando la transicion a un nuevo sistema de computacion operado por
Siemens causd grandes demoras y multitudes indignadas frente a las oficinas de pasaportes
durante el periodo pico de la temporada de vacaciones”. % Igualmente se recuerda el proyecto
para modernizar el metro de Londres que dio lugar a una gran controversia.

Con motivo de las elecciones de 2001, observa Edward Page, la reforma de los
servicios publicos se encamind hacia el programa de (prestacién) de los servicios creando una
oficina y una unidad de (prestacion). La critica de Page es que, hay organismos y
dependencias similares con los mismos objetivos creadas para la reforma. El autor agrega que
ha habido un “aumento en el nimero de consejeros especiales. mas de 80 en comparacion con
los menos de 40 que habia en 1997. Se han criticado también los nombramientos de
simpatizantes del partido |aborista en la administracion publica....” %

Laflexibilidad en cuanto ala contratacion y la pérdidadel valor de las trayectorias, que
anteriormente se consideraban valiosas dentro del servicio civil, ha sido substituida por la
experiencia en alguna oficina de proyecto fuera del sistema, es decir, “en la vida real”. En
estas condiciones las trayectorias dentro del servicio se han trastocado lo que impactara en la
fidelidad que los jovenes valiosos otorguen a la carrera dentro del servicio.

El carécter no partidista (non-political) del servicio civil que era uno de sus valores
esenciales asi como de sus valores éticos, ahora se ven amenazados por la gran
descentralizacion y la enorme libertad que requiere la cultura managerial.

A partir de la reforma, los miembros del servicio civil se vieron aeados de los
ministros, de quienes se consideraban alter egos, es decir, trabajaban en estrecha colaboracion

2L Alain Claissey Marie-Christine Meininger, Fonctions publiques en Europe ..., pp. 139-140.

2 Edward Page, “Operacion y Beneficios del Servicio Profesional de Carrera’, en Luis Aguilar Villanueva [coord],
Profesionalizacion del servicio pdblico en México: Hacia la innovacion y la democracia. Memorias, México, Universidad
| beroamericana, marzo 2003, p. 109.

2 bid., p. 110.
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con ellos. En este sentido resultaron |os grandes perdedores de |a reforma quienes ahora tienen
grandes dificultades para acceder a las oficinas privadas de los ministros. Este cambio y la
creciente inestabilidad han abatido el atractivo para trabgjar en e servicio civil, de tal forma
gue ahora las invitaciones para ir atrabajar al sector privado son més valoradas que antes. Por
otra parte los ministros también resultaron perdedores de esta relacién simbidtica, porque
ahora tienen mayores dificultades para que las propuestas legislativas estén bien hechas y
digan lo que ellos desean.

Actuamente, se nota menos habilidad y consistencia de agunos ministros en
comparacion con los tiempos anteriores. “Algunos ministros no han sido ahora tan exitosos
para demostrar su talento, como se hubiera esperado. Se puede evocar a los pasados ministros
quienes lograron gran reputacion considerando € respaldo que tenian en la estrecha
colaboracién de la que gozaban a partir de esa relacion simbidtica’.?*

Asimismo, se toman las observaciones que hace €l Observatorio de la Administracion
PUblica respecto alos desafios a vencer por parte de las agencias, y son:

e Laresponsabilidad y la autonomia ampliadas de las agencias y de sus dirigentes subraya €l
problema de la responsabilidad ministerial frente a las actividades sobre las cuales el
ministro tiene un poder relativo, a pesar de lo cual, € mismo es responsable frente al
Parlamento.

e Latransformacion gradual de los gestores en administradores de las agencias ha creado un
vacio a nivel de la concepcion y la formulacion de las politicas. Esta situacion ha
provocado una mayor presion sobre los ministros, quienes frecuentemente han sido
rebasados por |os acontecimientos.

e El intercambio de informacion entre las agencias se ha vuelto evidentemente mas dificil; 1o
mismo ha ocurrido respecto a la movilidad del persona que ha desaparecido
préacticamente.

e Ciertas areas de la actividad publica (salud, justicia, seguridad publica, por gemplo), se
gjercen con mayor grado de dificultad en un medio ambiente de agencias.

De acuerdo con C.D. Foster,? a partir de un reporte del Smith Institute, de noviembre
de 1999, las razones por las cuales los integrantes del servicio civil no pueden desempefiarse
como gerentes privados son:

- Los miembros del servicio civil operan en un medio ambiente politico en el que se
elaboran y se implementan las leyes.

- Los miembros del servicio tienen la expectativa de comportarse con equidad y justicia
frente a cada ciudadano.

- Estan conscientes de que deben rendir cuentas alos ministrosy por o tanto al parlamento.

- En la mayoria de los casos deben atender a multiples objetivos y no tienen muy claro
cuales deben ser sus niveles de pérdidas y beneficios.

2 C.D. Foster, “The civil service under stress: the fall in civil service power and authority”, en Public Administration, vol. 79,
ndm. 3, Great Britain, Blackwell Publishers, 2001, p. 747.
% |bid., pp. 725-749.



60

- Los miembros del servicio deben trabgjar en los tiempos que les marca e parlamento, la
elaboracion de las leyesy en |as condiciones de |os recursos disponibles.

- Trabajan en un marco de responsabilidad ministerial.

- Son consgeros en asuntos de politicas de gobierno, lo mismo que en asuntos
administrativos y deben aceptar y gjustarse répidamente a los cambios de las prioridades
de los ministerios.

En Europa, segun diversas opiniones, se valora suficientemente la mision del servicio
publico como garante de la igualdad de los derechos de los usuarios. Se considera que los
funcionarios deben estar protegidos de los caprichos de la politica 'y de los ofrecimientos del
sector privado. Se piensa que en la medida en que estén mas protegidos y sean mejor
seleccionados se identificaran mas facilmente con € interés general y e servicio de la
ciudadania, o cual evidentemente no se logra con los funcionarios sujetos a las contingencias
de larentabilidad comercial y politica.

Sin embargo, subsisten las presiones para abatir los costos del gobierno y detener €l
crecimiento de la burocracia, ante 1o cua cada pais se encamina a mantener o aplicar las
modalidades que convengan a su situacion particular.

3.9. Balancetematico

El surgimiento del servicio civil en Gran Bretafia representa un cambio tardio segin se
reconoci6 en 1855. La oposicion que encontro e sistema de mérito fue vencida por la Corona
en una época en la que ésta gozaba del mayor poder frente al Parlamento que ahora. Sin
embargo, € servicio civil britanico fue de los mas prestigiados del mundo (antes de las
reformas gerencialistas de la Sra. Thatcher).

En la década de los ochenta comenzé la reforma de la administracion publica, que
enseguida dio lugar a una drastica reduccion del nimero de efectivos del servicio civil (el cual,
sin embargo, se ha recuperado un poco en afios recientes).

En sintesis, se puede ver que la reforma al servicio civil no deja de causar polémica;
por un lado quienes lamentan el riesgo de desmembracion definitiva del servicio civil unavez
que ésta reforma siga avanzando y Ilegue a un punto de no retorno. En estas condiciones, €l
Reino Unido perderia una de sus més caras tradiciones que ha sido emblematica para su
nacionalismo, sin hablar de su papel como herramienta fundamental del Estado de bienestar.
Como parte de esa tradicién, al servicio civil se le ha visto como garantia de equidad social y
preservacion de la soberania.

Por e contrario, quienes defienden la reforma argumentan que s bien algunos
miembros del servicio civil se sienten amenazados por 10s cambios, otros se desempefian con
entusiasmo una vez que la autonomia de las agencias y la descentralizacién inherentes a la
reforma, ahora les permite prestar servicios publicos de mayor calidad. A su vez, se dice que
en realidad los servidores publicos afectados han perdido su carécter de mandarines para
guedar como servidores del publico quien ahora los eval Ua constantemente.
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L os argumentos en contra del servicio civil, como estructura unitaria, se apoyan en las
condenas a vigjo sistema burocrético centralizado que brindaba enormes privilegios a sus
miembrosy que segun sus criticos nunca cumplio con sus cometidos.

Sin embargo, “la Oficina’ de los Comisionados sigue luchando por mantener las
mejores tradiciones como son la equidad, e cumplimiento, y €l apego a la ley, a mismo
tiempo que encauzando la reforma. Los comisionados son designados entre |os ciudadanos de
gran prestigio social.

Por ultimo, es sintomatico que los politicos del partido conservador y ahora del
laborista, manteniéndose obedientes a sentir del ciudadano comin y corriente, han proseguido
esta reforma. Parece que mientras no haya algin gran acontecimiento que haga sentir la
carencia del poder tradicional del Estado, estas reformas habrdn de seguir con agunas
correcciones que disminuyen sus nuMerosos inconvenientes.
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Cuadro 6
COMPARACION DE LOSELEMENTOS DEL NUEVO PERFIL DEL PERSONAL DE NIVELES
SUPERIORES
ELEMENTOS CANADA AUSTRALIA | REINO UNIDO | FRANCIA
g Si
‘. - |
Formacion academica No se especifica | No se especifica| - ENA
- Aumento de exigencias |- Menos de 50% de Politécnico,
titulos universitarios Arquitectura,
etc.
Competencias . ,
intelectuales g N " S Si
- Creatividad ' 0 seespecifical _ | nnoyacion
-Vision - Creatividad - Vision global
Competencias en gestion i
- Gestion paralaaccion Si Si Sj
- Comprension i - polivalend
organizacional lvaienda
. . B - Trabajo en equipo -
- Trabajo en equipo - Colaboracién - Colaboracion - Colaboracion
- Colaboracion
Competencias en .

; . . Si .
relaciones humanas Si Implicita o Implicita
- Relaciones armoniosas - Comunicacion
Cualidades personales Si Si Si
- Vitaidad y resistencia - Profesionalismo
al stress - Integridad - Servicios - Etica:

- Eti valor . - Etica rofesionales .
P;rcay .alo & Si - Valoracion giversificados - Sompromiso
- sonalidad de di i
. personal - Integridad € discrecion.
- Comportamiento - Responsabilidad o - Flexibilidad
flexible paradivulgacion |~ !mparcialidad
- Confianza en si mismo - Transparencia
- Responsabilidad
Si
Conocimientos agom”:g:g“iemo
- Medio ambientey Si No explicito No explicito | pg sstema
programas puablico
- Delos
programas
) . . . No
Liderazgo Si S S especificado
Ejiréﬁcr;?gir)]ce (caliced ce Implicita Si Si Implicita
Utilizacion delas
tecnologias de la Si No explicito Si Si
informacion
Si Si Si Si
Diversidad |- 1gualdad JRespelodela | - piversidadenla |- Feminizacion
- Mejor representatividad comunidad composiciéndela |de la funcion
australiana funcién pablica publica

Fuente: Denis Laforte y Richard Godin, Vers un nouveau profil de cadre en management public, Télescope: juin 2002, vol. 8, nim. 3,
consultado el 9 octubre 2001. Disponible en: http://www.enap.ugquebec.ca/Observatoire/ Tel escope/nouveauprofilcadre.htm.
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CAPITULO IV: SERVICIO CIVIL EN ESTADOS UNIDOS,
DE LA BUROCRACIA POLITIZADA A LA BUROCRACIA
DE ESTADO

4.1. Génesis del servicio civil

En los inicios de vida independiente de EE.UU., l0s puestos publicos los ocupaban
las personas adineradas (el gobierno de los caballeros).

La gemplaridad del servicio publico del gobierno de Ee.uu. se fue perdiendo, de
forma que parala segunda década del siglo x1x, avanzaba el sistema de botin.

La llegada de Andrew Jackson a la presidencia es recordada por su abierta
inclinacién por el spoils system. Los argumentos que Jackson esgrimia eran: a) los empleos
publicos son tan sencillos que cualquiera podia egercerlos, b) los mandatos largos
contribuyen a que los funcionarios sean cada vez menos sensibles a la voluntad popular y
c) promover los empleos para los politicos proporciona los incentivos necesarios para
instaurar partidos politicos fuertes.

En 1864 se hacen los primeros intentos para mejorar la burocracia federal cuando
se crea una ley para hacer una seleccion objetiva de los funcionarios. En 1868, después de
gue se conocio e informe del Joint Select Commitee on Retrechement, relativo al personal
publico, surgié un grupo conocido como los “reformadores del servicio civil” quienes
propiciaron €l ambiente gque llevo a presidente Ulysses S. Grant a establecer la Advisory
Board of the Civil Service, que posteriormente se transformé en Civil Service Commision
la que comenz6 a implantar medidas hacia el sistema de mérito. En este ambiente de
intentos limitados se llegd a 1883 cuando se aprobo la Pendleton Act.

Sin embargo, segin Mariano Baena se ha exagerado la amplitud que alcanzé el
spoils system en EE.UU. ya que siempre hubo puestos cuyo nombramiento escapaba al
poder del presidente como |os puestos técnicos que eran normal mente permanentes.

La Ley Pendleton (Pedleton Act. de 1883) es la base que cred € servicio civil, la
cua tuvo como antecedente el homicidio del presidente Garfield, cuando éste no pudo
ofrecer empleo a uno de sus partidarios. La adoptacion del servicio civil se aceler6 con este
homicidio. Desde antes de 1883 habia un rechazo popular a spoils systems, el homicidio
famoso sacudi6 a la opinidn publica y precipitd € proceso, es de notar, ademés, que €l
servicio civil se cred antes en algunos estados de |a costa atlantica, aungque en un principio
algunas de las aspiraciones o proyectos del servicio civil no podian lograrse por falta de
técnicas, muchos de ellos se alcanzaron hasta el siglo xx.

Sin embargo, los avances en € servicio civil fueron modestos dada la oposicién de
los politicos que no se resignaban a ver limitada su influencia dentro del gobierno.

! Guillermo Haro Bélchez, Aportaciones para la reforma de la Funcién Piblica en México, Alcala de Henares, INAP,
1988, p. 116.
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4.2. Etapas de la administracion publica y del servicio civil

La primera etapa de la historia de la profesionalizacion de la burocracia
gubernamental corre de 1789 a 1828 cuando se trata aln de interpretar la Constitucién, en
un camino inédito como es sabido, en e que los Estados Unidos llevaron a sus
consecuencias ladivision de poderesy el federalismo.

La segunda etapa la sitan los autores entre 1829 y 1861, cuando € spoil system
llega a su maxima expresion con €l presidente Jackson como principal abanderado, sin
embargo ya € presidente Jefferson, es su momento, habia destituido suficientes
funcionarios como para “ser considerado el fundador del spoil system en la politica
nacional americana’.? Por esa época “en 1849, W.H. Seward, posterior secretario de
Estado con Lincoln, escribié sobre la toma de posesion del presidente Taylor: EI mundo
parece dividido en dos clases: los que van a California a buscar oro y los que vienen a
Washington buscando cargos’ .2

A mediados del siglo xix € spoil system llegb a extremo ya que los relevos por
razones politicas se daban entre miembros del mismo partido, es decir, cada cuatro afios las
destituciones castigaban a quienes habian apoyado a los pre-candidatos perdedores. “Esta
fue la situacién que encontrd Lincoln al subir ala presidenciaen 1861".*

Diversos autores reconocen gue este proceder fue favorable a surgimiento y
prosperidad de los partidos politicos modernos en Estados Unidos, es decir por entonces
las tendencias aristocréticas y plutocraticas se ven desplazadas por sectores populares
buscadores de fortuna. Asi los partidos pudieron contar con una amplia base de activistas,
quienes a acrecentar su membresia, lo dotaron de financiamiento a partir de gran nimero
de cuotas y ampliando su respaldo a partir de una base social mucho mayor.

La etapa siguiente se relaciona con los efectos del industrialismo que se desatd
después de la guerra civil, € que trajo nuevas condiciones sociales y econdmicas que se
ligaron ala mayor participacion del Estado y por |o tanto alatransformacion y crecimiento
de su economia. Los requerimientos de las nuevas condiciones incluian los problemas de
las grandes ciudades, entre ellos la sanidad, €l orden 'y la seguridad, en diversos ambitos. El
intervencionismo estatal incluye por entonces nueva legislacion para la vigilancia de las
industrias, la vivienda, €l trabajo, la seguridad social; cambios que también aparecen por
las demandas de los sindicatos. Es decir, se trata de la llegada de la sociedad
industrializada que dejaatras alarural.

Esta nueva sociedad masificada ya contaba con valores diferentes a la anterior
como la eficiencia de los servicios y € otorgamiento de bienes a partir de la competicion
en igualdad de condiciones, ahora se reafirma la exigencia de gque la politica debe estar a
servicio de todos y no de unos cuantos, por lo que la administracion publica deberia
apartarse del favoritismo.

2 Juan de la Cruz Ferrer, La funcién plblica superior en Estados Unidos, Madrid, Instituto Nacional de Administracién
Publica, 1984, p. 23.

% Ibid., p. 33.

4 Ibid., p. 35.
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“Aprobada la Civil Service Act de 1883, solamente 13 900 puestos, de caracter
administrativo y auxiliar, fueron incluidos dentro del competitive service. Estos puestos
representaban el 10,5 por 100 de los 132.800 que constituian el civil service en esta fecha
... € gpoils system no habia sido desterrado més que de una pequeria parcela de la funcién
plblica federal”.> Ademés de restringir e nimero de puestos que se incorporaron del
sistema de mérito, también se retraso la implementacion de éste, dado que fue hasta 1890
cuando la Comision contd con fondos propios y poder asi contratar personal ad hoc para
sus funciones basicas.

“En 1890 la Comision recibié finalmente una partida presupuestaria para poder
tener personal propio y especificamente formado para readlizar las tareas de seleccion y
control sobre |as agencias’.’

Fue necesario que se dieran las exigencias de los preparativos del Estado
norteamericano frente a la Primera Guerra Mundial. Cuando, la nacién entrd en la guerra,
en 1917 motivo también la creacion de nuevas agencias y €l aumento de |as necesidades de
persona. “El tamafio de la funcién publica sufre en este periodo notables alteraciones. De
480.000 funcionarios en 1916 se pasa a 520.000 en 1917, 917.000 en 1918, 840.000 en
1919, 700.000 en 1920 y 562.000 en 1921, fecha en que vuelve una cierta normalidad” .’

En efecto, la Primera Guerra Mundial sirvio para que € merit system tuviera una
considerable expansion. Se reconoce € éxito del presidente Wilson quien superé el desafio
al reclutar con este criterio la gran masa de personal militar y civil, de tal forma que a
final de la contienda el personal nombrado por métodos politicos constituiria por primera
vez una minoria, de esta manera también el gobierno logra nueva imagen fundada en la
equidad y la eficacia de | as técnicas de administracién del momento.

Posteriormente, a causa de la crisis econdmica de 1929 y € New Deal, asi como la
Segunda Guerra Mundial; se reconoce que esos desafios solo podian resolverse con un
Estado interventor.

El crecimiento demogréfico y econémico, asi como el papel de potenciamundial de
los EE.UU. hicieron necesario contar con una administracién publica més grande. “La
magnitud de la operacion solamente se comprende Si se tiene en cuenta el aumento del
nimero de funcionarios durante la guerra: entre 1939 y 1941 se pasd de 900,000 a
1.370, 000; en 1943 se llegd alos 3.000,000, alcanzandose, en 1945, la cima de 3.800,000
funcionarios. Como puede verse, durante el periodo bélico é nimero de funcionarios
federales se cuadriplica, para descender a su término alos 2.000,000” .2

La etapa actual, posterior a Estado de bienestar bien se pudiera caracterizar por los
embates del gerencialismoy €l repliegue del Estado.

Considerando las permanentes criticas al gobierno y al servicio civil, las presiones
sufridas han llevado a multiples reformas a partir de comisiones en las que participan los
congresistas. Entre ellas destacan:

® Ibid., pp. 48-49.
®Ibid., p. 54.

7 Ibid., pp. 58-59.
8 |bid., pp. 64-65.
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a) El Comité Brownlow (The President’'s Committee on Administrative
Management, 1936-1937)

b) Primera Comision Hoover (The Commission on Organization of the Executive
Branch, 1947-1949)

c) Segunda Comisién Hoover (1953-1955). Esta segunda comisién propuso la
creacion del Senior Executive Service SES que e Presidente Eisenhower apoyd; sin
embargo, € Congreso no aprob6 e proyecto por lo que tuvo que esperar hasta la
administracion carter cuando finalmente fue aceptado.

d) El Ash Council (President’s Advisory Council on Executive Organization, 1969-
1971)

Cuadro 5

CRONOLOGIA DE LA GESTION DEL EMPLEO HACIA LA CALIDAD DE EJECUCION
EN EL GOBIERNO FEDERAL *

Afio Acciones

Ley Pendleton del Servicio Civil
1883 |e Laley seconsagré acrear un sistema de mérito, estableciendo la promocion
apartir de éste y creando una estructura centralizada de evaluacion.

Primera Ley para la Evaluacion
1912 |« Estaley fue la base de la Comision del Servicio Civil para establecer un
sistema de €ficiencia uniforme paratodas | as entidades de la administracion.

Ley de 1923 para la clasificacién (de puestos)
1923 |e Estaley establecié una escala gréfica de sueldos (1924) que resulto efectiva
pero impopular. Funciond hasta 1935.

Escala Sistematica de Eficiencia

1935 o Estaescalafuncion6 hasta 1950

Ley Ramspeck

1940 |e Se establecié un consgo supervisor independiente para resolver quejas
relativas ala escala de sueldos.

Ley de niveles de cumplimiento

» El propdsito de esta ley fue identificar a los empleados de més alto y bajo

1950 rendimiento y mejorar |as relaciones entre |0s supervisores y |os empleados.

e Seestablecio un sistema de evaluacion en todas las entidades con la previa
aprobacion de la Comision del Servicio Civil.,

Ley de premios para incentivos

« Estaley ordend los pagos de reconocimiento para el mejor desempefio de
los empleados, asi como sugerencias e inventos, servicios sobresalientes y
otros esfuerzos personales.

1954
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Ley de adiestramiento de los empleados del gobierno

1958 |« Establecié & adiestramiento para mejorar la calidad del trabajo y preparar a
los empleados paralos futuro avances.(*)

Ley de reforma salarial

e Esta ley demandd un aceptable nivel de competencia mediante la

1962 ampliacion de la escala del escalafon general.

» Estableci6 condiciones para negar la promocion de grado cuando la calidad
del desempefio es inaceptable.

o Autorizd un nivel adicional para el desempefio de alta calidad.

Ley de reforma del servicio civil

Establecid la obligacion de todas las entidades federales para desarrollar

un sistema de evaluacién de todos sus empleados

o Cred la oficina de administracion de persona facultada para aprobar los
sistemas de eval uacion requeridos.

o Determind que la evaluacion debe basarse en relacion con la calidad del
trabajo de acuerdo con esténdares establecidos.

o Estaley establecié que las entidades deben estimular |a participacion de los
empleados para establ ecer |o0s estandares de cumplimiento.

e Elimino la evaluacion hecha fuera de | as entidades.

e Determind que los resultados de la evaluacion se usen para €
adiestramiento, los estimulos, la promocion, remocion de grado y despido
de los empleados.

o Determind que los empleados pueden ser removidos por desempefio
insatisfactorio u otros factores criticos, pero solo después de tener una

1978 oportunidad para demostrar mejor desempefio.

o Seestablecid que e descenso de grado y € despido pueden dar lugar a que
el empleado apele ante el Consgjo de Proteccion del Sistema de Méritos.

Establecimiento de un sistema de evaluacion del desempefio para el

Servicio Ejecutivo Mayor (Senior Executive Service)

e En d sEs se establecieron los niveles: plenamente satisfactorio,
minimamente satisfactorio y no satisfactorio.

e Se establecio € consgjo de revision de cumplimiento para recomendar €l
nombramiento de empleados de altos niveles.

Creacion de autoridades para relacionar el pago con el cumplimiento

o Se establecieron condiciones para otorgar premios a los gecutivos de buen
rendimiento, quienes al menos lograran niveles de alto desempefio y
también se establecieron medidas para hacer recomendaciones ante el
consgjo de revision del alto desempefio.

1984 |Ley de equidad del conyuge para el retiro del servicio civil
Sistema de Gestion y Reconocimiento del Cumplimiento Superior,
Evaluacion y Regulaciones de pago

1985 |° Se implementaron condiciones legales para mejoras generales y premios

paralos mayores logros.
e Se establecieron procedimientos para determinar los incrementos por €l
mérito y premios para el desempefio de empleados excepcionales.
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Sistema de Gestion y Reconocimiento de alto Cumplimiento

e Se establecieron regulaciones para la evaluacion a partir del escalafon y de
las escalas del ses con buen desempefio de acuerdo con las regulaciones del
sistema de reconoci mientos regulado en 1985.

Ampliacion del Sistema de Reconocimiento del Desempefio

1986

1989 |Revision del Sistema Regulatorio de Evaluacion del Desempefio del Ses
e Se agregaron tres niveles de evaluacion: no satisfactorio, minimamente
satisfactorio y altamente satisfactorio.
Nueva legislacion que amplia el Sistema de Reconocimiento vy
Cumplimiento

1991
Ley de compatibilidad de pagos

Revision de las regulaciones de la escala de niveles del escalafon general y

1992 del sistema de evaluacion

1993 |Sistema de Reconocimiento del Desempefio Gerencial

1995 |Revision de las regulaciones del desempefio gerencial

Revision de las regulaciones para la reduccion del personal y del

1997 ~ .
desempefio gerencial

1998 |Revision de las regulaciones de las escalas de records

Fuente: Performance Management Overview, consultado el 17 abril 2002 (traduccién propia). Disponible en:
http://www.opm.gov/perform/chron.htm.

* Esta ley marca un profundo cambio en el servicio civil a partir del cual se imponen responsabilidades a |os directivos
paralaformacion permanente de sus subordinados.

4.3. Condiciones del servicio civil

La flexibilidad es una caracteristica que se advierte en las multiples formas de
contratacion de servicios y obras que permiten abatir costos, por gemplo en el caso de los
servicios personales, desde hace mucho tiempo le ha economizado a la administracién
gastos de pensiones y jubilaciones mediante el empleo temporal; al mismo tiempo que los
contratos con empresas privadas permiten disponer de servicios de personal que puede
percibir sueldos mucho més altos que sus homologos de la administracion federal, por
gjemplo.

Unatradicion que impregna a toda la administracion pablicay la politica de Ee.uu.
es la cercania con el sector privado. La ideologia de ese pais, desde sus origenes, ve a la
empresa privada como la forma principal de desarrollo econémico, inclusive cultural. Por
lo cual € transito de los administradores publicos al mundo de los negocios y de éste al
gobierno es bien visto.
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No hay que olvidar que la economia norteamericana ha sido prospera alo largo de
su historia, por lo tanto, se ha enfrentado a menos y mas cortas etapas de crisis a diferencia
de la mayoria de los otros paises, 10 que ha llevado a una relativa carencia de recursos
humanos en ciertas épocas, |0 cual en parte explica la naturalidad del transito de los
administradores del sector publico al privado y viceversa.

A pesar de la estructura formal que permitiria el ingreso abierto a los puestos desde
fuera del servicio, seguin el estudio de la Brookings Institution de 1964.

“De todos los administradores de nivel elevado que fueron sometidos a estudio por
(este) proyecto, solo e 11% ingresaron por primera vez a servicio federal a nivel de
GS-15 o por encima de é; la gran mayoria fueron designados para ocupar cargo de nivel
normativo a partir de puestos subordinados en la administracion”.? Segun esto, en aquellos
anos, el sistema funcionaba més cerrado de |o que se suponia, a pesar de tener mecanismos

de tipo abierto.

A partir de las reformas, e servicio civil se ha abierto a los ciudadanos de las
minorias permitiendo, también, una mayor influencia de los sindicatos de empleados
publicos. La descentralizacién de funciones fue otra caracteristica de las reformas, asi
como larealizacion de los examenes y la capacitacion. Actualmente hay fuertes presiones
para que € servicio civil reflgje en su integracién la diversidad étnica y cultural de la
poblacion norteamericana.

4.4. Caracteristicas del servicio civil

El servicio civil, como medio para asignar tareas y remuneraciones a partir del
mérito, mantiene su vigencia. EI mérito que es un valor muy apreciado por los
norteamericanos es e cimiento de todo €l sistema. EI mérito permite contar con personal
competente para gjecutar en formaidonea las tareas del Estado. En cuanto a la neutralidad
politica, € servicio civil también cumple con la aplicacion imparcial de las leyes y la
voluntad de los tres poderes; aungue en ciertos momentos |os integrantes del servicio civil
establezcan vinculos con actores politicos para salvaguardar sus intereses resultado de su
condicion de estabilidad y promocion precarias. En cuanto a la igualdad de oportunidades
se trata de un valor incorporado en forma expresa a raiz de las luchas de las minorias
racialesy gue parece se ha cumplido sin lugar acritica.

En los Estados Unidos no faltan detractores del servicio civil que a veces son los
mismos que quisieran un Estado minimo y si bien no se atreven a proponer € regreso al
sistema de botin, sus propuestas de hecho empujarian en esa direccion. Esto explica que en
ese pais subsistan muchos puestos de designacion politica que en otros paises corresponden
al sistema de méritos.

El sistema de empleo se basa en una clasificacion de puestos en los que éstos se
agrupan segun €l tipo de ocupacion y las habilidades requeridas para cada uno. A partir de
ese esguema se asignan pagos como conjunto equitativo y coherente basado en €l
conocimiento, capacidades y habilidades de cada puesto. La clasificacion ordena los

® Sharkansky, Administracién plblica. La politica frente a la burocracia, México, Editores Asociados, 1972,
pp. 138-139.
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montos de pago a partir de clasificaciones impersonales, las cuales se pueden agrupar en
esguemas que permiten obtener operaciones estadisticas muy Utiles para calcular €
presupuesto y cambios sobre el conjunto y asi lograr esquemas de estructura organizativa,
asi como brindar informacion para los programas de seleccion, entrenamiento y
evaluacion.

El Manual de Administracién Piblica de la onu™ explica en forma sencilla e
método de clasificacion de deberes de la manera siguiente:

a) La Ley de clasificacion (Classification Act) establece una escala reglamentaria que
consta de dieciocho grados (ahora solo hasta el grado GS-16), la cua se aplica a todos
los puestos y cargos del servicio civil, define su nivel general de dificultad en
responsabilidad y determinalos limites del sueldo para cada lado;

b) La Comisién de Servicio Civil de los Estados Unidos (ahora la Office of Personnel
Management) aprueba las especificaciones de cada clase, de conformidad con las
cuales se asignan los puestos similares a una clase determinada y sobre la base de ellas
mismas se asignan a un grado los puestos de las distintas clases;

c) Cada puesto es analizado en una descripcion del trabajo correspondiente en la que se
indican los deberes del puesto, y es asignado a su fase respectiva;

d) Seasignan los puestos a las clases 'y luego alos grados con arreglo a principio de que
los puestos que suponen un tipo de trabajo y un nivel de dificultad y responsabilidad
similares son clasificados en igual clasey grado.

Los departamentos (ministerios) administran el plan de clasificacion por medio de
sus propias oficinas de personal, bajo la supervision y e control de la Comision del
Servicio Civil de los Estados Unidos (oPwm).

El sistema de puestos 0 de empleo desde sus inicios ha tenido como objetivo
fundamental la eficacia a través de los mejores métodos de gestion, a pesar de que se
critica su falta de precision en la descripcion de los puestos cuando se espera exactitud casi
de ingenieria, es mucho més certero que e sistema de cuerpos o de categorias.

El esguema genera de clasificacion se mantiene actualizado por la Office of
Personnel Management que depende de la Oficina de la Casa Blanca. En cuanto a los
sueldos, setiene € cuidado de mantenerlos a los niveles que existen en el mercado laboral
para impedir que los mejores miembros del servicio busguen otras opciones laborales.
Ademas, gracias a la clasificacion se cuida gque la escala salarial obedezca al criterio de
equidad segun las cargas de trabajo y |0s costos de lavida.

Uno de los motivos para crear € servicio civil fue la asignacion de sueldos en
forma equitativa para que a trabgjo igual se pague sueldo igual y no obstante, las
imperfecciones del sistema que en realidad constituye un proceso muy aproximado ha
corregido grandes males. Sin embargo, segun Herbert Simon, el Congreso puede emplear
el método especifico-individual mediante el que asigna sueldos a ciertos empleados con
todo detalle (al centavo) sin ningln sustento tedrico. “De ahi que estén condenadas a
suscitarse —Yy en realidad se suscitan— las méas infames injusticias. Por otra parte, €

1% programa de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas: Departamento de Asuntos Econdmicosy Sociales, Naciones
Unidas, Manual de Administracion Publica, Nueva Y ork, 1962, p. 46.
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presupuesto del método especifico-individual estimulaa empleado atratar de conseguir un

aumento de sueldo por influencia politica directa’.**

Si bien @ servicio civil funciona a partir del reconocimiento del mérito, en los
ultimos tiempos se ha impulsado como valor la igualdad de oportunidades, credndose asi
una antinomia que no se puede subestimar a riesgo de violar lalegislacion correspondiente.
Estay otras controversias suelen llevarse a los tribunales de tal forma que el servicio civil,
ademés de ser influenciado por la politica, es limitado por los jueces, 1o que dalugar a una
ciertatension.

La antinomia entre el mérito y laigualdad de oportunidades da lugar a otratension,
ésta de caréacter interno cuando se dan divergencias entre los directivos y quienes deciden
la clasificacion de puestos dado que los primeros atienden mas al mérito y los segundos
deben cumplir con el mandato de la igualdad de oportunidades. “En € terreno de la
aplicacion practica, €l mérito es el criterio que permite elegir el mejor de los competidores
para un puesto, el mérito supone la objetivacion y contraste de los conocimientos,
habilidades y aptitudes”.*?

A lo largo del tiempo, el servicio civil ha conformado un tipo de servidor publico
muy diferente al de Europa considerando que la sociedad norteamericana es antielitista, el
sistema se ha mantenido en guardia contra este mal, “lafigura que mejor responderia a sus
caracteristicas (del servidor publico) serialadel trustee o representante fiduciario sometido
al control de sus representados” .*®

En e sistema hay pues una cierta precariedad si se le compara con €l de
cuerpos o de categorias, es decir no hay la garantia a ultranza en €
cargo (como también esta desapareciendo en el sistema europeo) la
cua se logra en Europa mediante € régimen administrativo; por €l
contrario “el concepto de un derecho de propiedad sobre la funcion
publica no ha sido generamente aceptado en e derecho publico
americano. De hecho, las reducciones de personal son frecuentesy se
llevard a cabo por simple licenciamiento, en general derivadas de las
reducciones presupuestarias impuestas por e Congreso, y Sin
indemnizacion ni reconocimiento de derechos particulares mas que la
prioridad para ingresar en otro servicio. También hay que tener en
cuenta que los funcionarios no sienten la misma vinculacién con la
Administracion que puede sentir un funcionario espafiol o francés. La
proporcion de ceses voluntarios es muy elevada (cercana ala mitad del
total), y lajubilacién, que constituye nuestro sistema normal de salida,
ali es minoritaria’.**

En esas condiciones tampoco se cuenta en la burocracia norteamericana con la
cohesion de la europes, 1o cual a su vez debilita la cadena de mando de tal forma que

™ Herbert A. Simon, et al., Administracién piblica, México, Editorial Letras, 1986, p. 320.

2 Tomado de: Manuel Férez Fernandez, “Reflexiones en torno a los principales cambios producidos en la funcién
publica norteamericana (1978-1998): Mito y Redlidad”, en Escola d’Administracié Publica de Catalunya — Instituto
d Estudis Autonomics, Autonomies, Revista catalana de Derecho Publico, Barcelona, Generalitat de Catalunya, 1999,
p. 89.

13 Juan de la Cruz Ferrer, op. cit., p. 77.

“bid., p. 85.
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Jefe del Ejecutivo no siempre tiene las condiciones para hacer que se cumplan sus
directrices, por lo que se afirma gque esto es bueno para la democracia pero malo para una
presidencia fuerte.

En este sistema la proteccion de los derechos y cumplimiento de los deberes no slo
se garantiza mediante instancias administrativas, sino también y sobre todo mediante su
proteccion a través de 6rganos independientes que ejercen tutelas cuasijurisdiccionales,
cuando se invoca su intervencion, actlan sin requerir demasiados formulismos pero con
plena garantia juridica procedimental. “La solucion adoptada tiene presente, con carécter
principal, el interés de laley y no € interés ni de la Administracion ni el de sus agentes, |o
que refuerza en Ultima instancia la vigencia efectiva del principio constitucional més
importante: e principio de legalidad” .

4.5. Conceptos basicos, estructura y funciones

L os conceptos bésicos de la clasificacion del personal del servicio civil aparecen en
|a pagina de laopPm, cuya definicion agqui se traduce de la siguiente manera: *°

1. Escalafén genera (General Schedule). Es la mayor clasificacion del
sistema. Incluye los niveles de dificultad y responsabilidad de las
posiciones cubiertas desde los grados GS-1 a GS-15. Todas |as posiciones
por arriba del GS-15 (grado GS-15) quedan incluidas en & Senior
Executive Service (SeS) €l cua quedafueradel escalafén general.

2. Grupo ocupacional (Occupational Group). Es una gran division del
escalafén general que incluye diversas ocupaciones relacionadas o
asociadas entre si, por gemplo: el grupo de contabilidad y presupuesto,
GS-500, e grupo de ingenieria y arquitectura GS-800 y e grupo de
administracion general, de oficinay de servicios generales, GS-300.

3. Series. La siguiente subdivision esta representada por las series,
integrada por los grupos ocupacionales de personal que tienen posiciones
similares en cuanto especialidad, linea de trabgjo y especificaciones
singulares. Las series son formadas a partir de denominaciones como
contabilidad que incluye la serie GS-510 secretarial, con la serie GS-318 y
microbiologia con la serie GS-403.

4. Grado (Grade). Los grados van del GS-1 a GS-15, identifican el rango
de dificultad y responsabilidad y €l nivel de calificacion requerido dentro
de las posiciones del escalafén general.

5. Posiciones en la clase (Class of Positions). Todas las posiciones estan
clasificadas en el escalafon general, en cuanto a las series y los grados
(gemplo GS-510-12). Asimismo quedan suficientemente ubicadas para

% |bid., p. 287.

18 Workforce Compensation and Performance Service Classification Programs Division Theodore Roosevelt Building:
1900 Washington, D.C. TS-107 August 1991, General Schedule Position Classification Standards Introduction to the
Position Classification Standards WCPS-2. August 2002, consultado en septiembre de 2002. Disponible en:
http://www.opm.gov/fedclass/gsintro.pdf.
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garantizar el pago, la evaluacion, la seleccion, la transferencia y la
promocion.

6. Posicion (Position). La posicién sefida los deberes y responsabilidades
gue se deben cumplir en el trabajo por parte del empleado.

Cuadro 6

TENDENCIAS DEL ESCALAFON GENERAL

RELACIONADAS CON LAS AGRUPACIONES POR GRADO

(Todos los empleados)
1990-2000

GSR agrupacion por grado Total
Total, GS y otros # %
1990 1.655,562 100.0
1998 1.427,870 100.0
2000 1.378,381 100.0
GS 14
1990 228,129 100.0
1998 111,700 100.0
2000 99,828 100.0
GS 5-8
1990 506,133 100.0
1998 416,958 100.0
2000 396,459 100.0
GS9-11
1990 424,571 100.0
1998 341,879 100.0
2000 334,294 100.0
GS 12-13
1990 369,554 100.0
1998 412,495 100.0
2000 407,044 100.0
GS 14-15
1990 127,175 100.0
1998 144,838 100.0
2000 140,756 100.0
NIVELES DE PAGO DEL SES
1990 10,118 100.0
1998 15,568 100.0
2000 16,563 100.0

Source: U.S. Office of Personnel Management, Centra Personnel data File (CPDF).

Fuente: Federal Civilian Workforce, Satistics Demographic Profile of the Federal
Workforce, As of september 30, 2000, consultado el 25 septiembre 2003. Disponible en:
http://www.opm.gov/feddata/demograp/00demogr.pdf.
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De acuerdo con Manuel Férez Fernandez los principales organos que rigen el
servicio civil tienen las siguientes caracteristicas:

La Office of Personnel Management (opPm), con diez oficinas
regionales que egecutan los programas de la oPMm. Sus funciones
incluyen todas las actividades propias de la direccion de personal y
abarcan desde la fase de reclutamiento hasta €l final de la vida activa
de los empleados, pasando por la seleccion, la promocién, la formacion
y laevaluacion.

La Merit Systems Protection Board (MsPB) y & Specia Counsel
(sc). La Junta se compone de tres miembros nombrados por €l
presidente, previa aprobacion del Senado, y de los cuales no més de
dos pueden estar afiliados a mismo partido politico. Ambos
organismos estan encabezados por personas que por sus antecedentes 'y
prestigio estén especialmente cadlificadas para desempefiar las
funciones. La Junta tiene entre sus atribuciones imponer las
correspondientes sanciones y revisar las normas y reglamentos de la
oPM. Por su parte el Consgjo Especial, realiza entre otras, las siguientes
funciones. investigaciones para aclarar posibles violaciones de la
legalidad. El resultado de estas investigaciones puede dar lugar a
denuncias contra resoluciones ilegales en asuntos de personal. El
Consgjo puede hacer publicos los abusos cometidos y las sanciones
adoptadas para el conocimiento de |os ciudadanos.*

4.6. Sueldos y formacion

Los montos de los sueldos y salarios obedecen a una variedad de factores,
comenzando con la evaluacidon de puestos, las negociaciones con cada aspirante, las
condiciones de la contrataciéon colectiva y los preceptos judiciales en los casos que los
hubiere. También se consideran los antecedentes y sobre todo, antes de fijar los montos se
investiga en el mercado laboral (los sectores externos industrial y de servicios). Finalmente
la estructura de pago se negocia con el Congreso para su aprobacion.

Cuando un empleado ingresa a servicio civil, usualmente recibe su pago a nivel
minimo de la categoria correspondiente. Posteriormente puede ir incrementando su pago
hasta alcanzar, pero sin rebasar el nivel maximo de su categoria. ES necesario ascender
sobre ésta para seguir mejorando el sueldo.

“En los puestos més bgjos de la jerarquia, los sueldos pagados por el gobierno
tienden a ser més altos, y en los puestos superiores, son mas bajos que los pagados por €l
empleo privado en cargos semejantes’.™® Por e contrario, en las actividades industriales
que realiza €l gobierno sus sueldos se igualan a los del sector privado, mientras que en los
puestos de oficina gubernamentales los sueldos no varian por los cambios de depresiones

7 Manuel Férez Ferndndez, “Reflexiones en torno a los principales cambios producidos en la funcién publica
norteamericana (1978-1998): Mitoy Realidad”, en op. cit., pp. 100-102.

18 Donald E. Klingner, La administracion del personal en el sector publico. Contexto y estrategias, traduccién preliminar
distribuidaen € curso del INAP, México, 1999, p. 323.
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econdémicas y de prosperidad, es decir representan mayor estabilidad. Donde si existe
ventagja del sector empresarial es en los atos puestos administrativos, cientificos y muy
especializados en |los cuales pagan mejor las empresas que el gobierno.

Respecto a la formacion de recursos humanos, € servicio civil ha cambiado su
actitud al pasar de la indiferencia de hace varias décadas cuando se decia que la formacién
y actualizacién de cada quien dentro del servicio era su responsabilidad y que eso
constituiria una diferencia con los sistemas de carrera. Pero a partir de la Ley Goverment’s
Employees Trainning de 1958, se le impuso a los jefes administrativos la responsabilidad
de la formacion permanente de los servidores civiles bajo su mando; no obstante, la
situacién ha cambiado.

Esta nueva actitud se ratificoO con el establecimiento del Ses que establecio las
condiciones de la carrera en |os niveles superiores; de tal forma que cada miembro del ses
puede acordar con sus superiores su plan personal de formacidn segun las metas que debe
alcanzar y sus condiciones de experienciay aptitudes.

Otro indicador de esta nueva actitud es que a partir de la creacién de la National
Association of Schools of Public Affairs and Administration en 1970 la proporcion de
profesionistas que ingresaron a servicio con un bachelor o un master en estas disciplinas
se haincrementado, segun Juan de la Cruz.

4.7. Sindicatos

A pesar de que en sus origenes la lucha colectiva por los derechos de |os servidores
civiles no se visumbraba, los sindicatos ganaron poder politico y proteccion legal a partir
de New Deal, que llevd alapromulgacion dela“Ley Wagner (Ley Naciona de Relaciones
Laborales) que se considera la carta magna del trabgjo organizado, esta ley reconoce el
derecho de todos los empleados federales a formar sindicatos y uniones de sindicatos para

lograr contratos colectivos de trabagjo” .*°

Més tarde, se promulgé la Ley Talf-Hartley en 1947 la que limit6 los derechos
ganados con la anterior prohibiendo que los sindicatos llevaran a cabo préacticas injustas de
trabajo, incluyendo la exigencia de que los empleados fuesen miembros del sindicato al
ingresar a los puestos. A partir de los afios sesenta el nUmero de empleados sindicalizados
ha disminuido répidamente. De tal forma que, segin Donad Klingner, la mayor
proporcion correspondid a 1957 con 35% de sindicalizados, mientras que actualmente solo
llega a 12% aproximadamente; esta tendencia hace pensar que seguira disminuyendo la
proporcion.

Los empleados no tienen derecho a huelga para solicitar incrementos salariales y
otras prestaciones, |os cual es son establecidos por el Congreso.

A pesar de lo anterior, Ronald N. Johnson y Gary D. Libecap, consideran que los
sindicatos de los empleados federales estan muy organizados y constituyen una fuerza de
lobbying impresionante, representando un factor en contra de los cambios hacia la mayor
productividad de la burocraciay mayor responsabilidad frente a publico, afirman que los

2 |bid., p. 431.
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sindicatos argumentaban que la disminucion de las garantias de los servidores civiles
llevariaaregresar al sistema de patrocinio.

4.8. lgualdad de oportunidades

El presidente Kennedy habia dicho: “He dedicado mi mandato a que e Gobierno

luche por la causa de laigualdad de oportunidades en el empleo”.°

Respecto al precepto se puede decir que los derechos de las minorias raciales y de
las mujeres han sido protegidos debidamente dentro de la burocracia una vez que ésta debe
dar g emplo al sector privado haciendo valer e principio de cuotas fijas de negros, latinosy
mujeres en el empleo.

Katherine Nalf y John Crum refieren un estudio segun el cual el andlisis sugiere que
hay una pequefia o inexistente relacion entre el partido en e poder y la composicion
demogréfica del servicio civil: Ha habido un pequefio pero consistente aumento en la
representacion de las minorias en el servicio civil, asi como un crecimiento en la fuerza de
trabajo en general, mientras que los puestos de trabajo que mantienen las mujeres blancas
se mantienen en proporcion constante alo largo de los 18 afios revisados en este estudio ...
Esto no quiere decir que no existan reductos (pockets) de discriminacion en ciertos
departamentos o agencias.*

4.9. Viraje hacia la carrera administrativa
4.9.1. Reforma Carter

Hasta ahora, la reforma Carter de 1978, es una de las mas importantes. Juan de la
Cruz Ferrer, presenta una sintesis de seis puntos formulados por David T. Standey® que
esguematizan su contenido:

1. Suprimir la Comision del servicio civil y crear en su lugar; @) la
Direccion de Personal (Office of Personnel Management) para la
conduccién de programas, elaboracion de reglamentos y asistenciaa
las oficinas de personal del gobierno; b) crear la Junta de Proteccion
del Sistemade Méritos (Merit System Protection Board).

2. Establecer legalmente la delegacion de competencias sobre el
personal a los departamentos y agencias, asi como instituir planes
generalesy rigurosos de evaluacion de rendimientos.

3. Establecer e Servicio Ejecutivo Superior (S.E.S) asi como crear
incentivos econdmicos para directivos de grado medio.

2 Manuel Férez Ferndndez, “Reflexiones en torno a los principales cambios producidos en la funcién publica
norteamericana (1978-1998): Mito y Realidad”, en: op. cit., p.102.

2L \/id. Katherine Nalf y John Crum, The President and Representative Bureaucracy: Rhetorice and reality, PAR, nim. 2,
vol. 60, marzo-abril, 2000, pp. 98-109.

22 Juan de la Cruz Ferrer, op. cit., pp. 105-107.
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4. Especificar juridicamente los principios basicos del sistema de
meéritos y crear un consejo dedicado arecibir denuncias de acciones
queloviolen.

5. Establecer en laley un sistema para investigar nuevos métodos de
direccion de personal y experimentar sus resultados, otorgando las
autorizaciones necesarias paralegalizar estos sistemasyy,

6. Determinar legalmente los principios, requisitos y procedimientos
de las relaciones laborales en el ambito federal y establecer la
Autoridad Federal de Relaciones Federales que determine los
programas y controle e reconocimiento, la representacion y
sistemas de negociacion y resuelva los asuntos conflictivos.

En e cuadro siguiente, D. Klingner sintetiza las disposiciones de laley de 1978 que
reformael servicio civil:

Cuadro 7

PRINCIPIOS DEL SISTEMA DE SERVICIO CIVIL

1. Se deben contratar, sélo individuos capacitados provenientes de fuentes apropiadas
para formar un cuerpo de empleados representativo de todos los segmentos sociales, |al
seleccion y los ascensos se deben decidir con base solamente en la relativa habilidad,
conocimientos y capacidad demostrada en competencia abiertay justa, también se debe
asegurar que todos tengan igualdad de oportunidades.

2. Todos los empleados y aspirantes deben recibir un tratamiento justo y equitativo
en todos los aspectos administrativos, sin tener en cuenta su afiliacion politica, raza,
color, religion, origen nacional, sexo, estado matrimonial, edad, o impedimentos fisicos
0 mentales, haciendo |a consideracién apropiada a sus derechos constitucionales y de la
vida privada.

3. Se deben prever remuneraciones equitativas, considerando e valor del trabao a
partir de los sueldos pagados por las empresas privadas, tanto en el ambito nacional
como local y deben proveerse incentivos y reconocimientos apropiados por la
excelenciaen el desempefio del trabgjo.

4. Todos los empleados deben atenerse a las mas rigurosas normas de integridad,
conducta y dedicacién a los intereses publicos.

5. El personal debe utilizarse eficiente y efectivamente.

6. Los empleados se deben contratar de acuerdo con su habilidad, conocimientos y
capacidad en € trabgjo, la incompetencia se debe corregir, y los empleados que no
pueden 0 no quieren mejorar su trabajo para alcanzar los requisitos del puesto se
deben destituir.
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7. A'los empleados se les debe ofrecer formacion y entrenamiento en los casos en que
dicho entrenamiento y educacion resulten en mejora para la organizacion y el
individuo.

8. A los empleados se les debe de: a) proteger de acciones arbitrarias, del favoritismo
personal, o la coercion con fines politicos del partido; b) prohibir el uso de su autoridad
oficial o influencia con e proposito de interferir o afectar el resultado de una eleccion o
la seleccion de candidatos para las el ecciones.

9. A los empleados se les debe proteger de represalias por revelar informacion
legalmente, la cual los empleados con razén crean sea evidencia de: a) la violacion
de cualquier ley, reglamento, o regulacion; b) la mala administracion, el gran
desperdicio de fondos, abuso de autoridad o la existencia de un peligro real y
especifico de la salud o seguridad publica.

Fuente: Donald E. Klingner, La administraciéon del personal en el sector publico. Contexto y estrategias,
traduccion preliminar distribuida en el curso del INAP, México, 1999, p. 26.

4.9.2. Caracteristicas del ses

Cuando finalmente se acepta la creacion del ses, e servicio civil daun giro que lo
encamina hacia la convergencia con el sistema de carrera de Europa. No obstante que hasta
ahora el sessolo incluye los niveles superiores del escalafon genera (G.S.).

El sEs representa la solucion a sistema de puestos el cual se mostré incapaz de
formar y retener personal de ata preparacién con vision de la accion del Estado capaz de
promover y eecutar las politicas publicas, a su vez, estos nuevos profesionales se crean
paravincular alos niveles superiores de la administracion publica con el nivel politico y de
esta manera pasar de una accién politica de individuos o grupos, como era anteriormente, a
las politicas oficiales de gobierno.

Laley quellevaalacreacion del ses, lo determinadiciendo: El Ses esta constituido
de los puestos clasificados en los niveles GS 16, 17 y 18 del escalafén general (General
Schedule) y en los niveles VI y V del escalafon gecutivo (Executive Schedule), para cuya
provision el presidente no necesita la aprobacion del Senado y en los cuales el funcionario
desarrolla alguna de las siguientes funciones:*®
- Dirigir €l trabajo de una unidad organica;

- Responsabilizarse de la aplicacién de uno 0 mas programas o proyectos;

- Controlar reformas organizativas y evaluar periodicamente su gjuste a plan previamente
trazado;

- Supervisar € trabajo de funcionarios distintos de sus colaboradores personales, o

- Elaborar y determinar |os programas de actuacion u otras funciones gecutivas.

Los miembros del ses no quedan atados a puesto como ocurre en € resto de los
funcionarios del servicio civil, sino que pueden desempefiarse en diversas dependencias del
gobierno gracias a su estatuto, lo cual les da una gran movilidad, sin demérito alguno en

2 |pid., pp. 133-134.
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cuanto a sus derechos. Existen tres vias de acceso a Ses, mediante “nombramientos de
carrera (en la via normal y la seleccion se realiza por concurso de méritos), €
nombramiento politico (no se sigue ninglin procedimiento preestablecido y pueden ser
cesados discrecionalmente; en ningun caso puede sobrepasar € 10% de los miembros del
SEs ni €l 25% de los miembros) y e nombramiento temporal (son nombramientos
discrecionales que responden a funciones acotadas en el tiempo o0 a necesidades urgentes o
imprevistas; su nimero no puede sobrepasar el 5% del total de puestos del ses”).?*

Entre los puestos a ocupar por personal del ses cada dependencia u organismo debe
analizar cuales deben ser asignados a servidores civiles de carrera (es decir los que exijan
con mayor fuerza la imparcialidad o el uso de criterios para definir o aplicar estrategias,
inclusive los que decidan beneficios a ciudadanos o empresas especificas). Como
precaucion para mantener el equilibrio entre los puestos cubiertos por €l Ses y los
destinados a los otros sistemas; se deben revisar periédicamente el nimero de cada uno de
estos tipos, asi como latipificacion de cada uno.

Juan de laCruz presenta en tres puntos las caracteristicas del Ses, las que permiten
comprender larazon y el acance de esta reforma que tardé 23 afios desde que uno de los
presidentes de los Estados Unidos (Einsenhower) la acept6 hasta que fue aprobada por el
Congreso e implantada.

Este autor afirma que “el Ses es un sector del servicio civil que goza de
(cierta) autonomia, a la vez que se mantiene subordinado, es un sector
unido. En efecto, €l Ses abre el acceso a los puestos de direccién a
funcionarios de carrera, varios de los cuales quedan reservados para
ellos; reforzando asi el poder de la burocracia frente a la Casa Blanca
en nombre de la ética profesional que le sirve de proteccion contra los
intereses de los partidos y del sector privado: es la autonomia, a
mismo tiempo, el ses implica mayor poder del Presidente quien ahora
puede trasladar a sus miembros de alto nivel a los puestos donde les
pueda encargar misiones estratégicas; es la subordinacién. Por dltimo,
el ses significa la funcién entre personal de carrera'y personal politico
yaque gsealizan ambas funciones siendo de origen administrativo; es la
union”.

Por otra parte, ingresar al SES resulta muy ventajoso pero la permanencia depende
del rendimiento, el gque se evalla con determinada regularidad; sea que haya accedido
mediante la carrera o por designacion politica; en todo caso, antes de lograr la
permanencia, |os nuevos miembros deben estar a prueba por un afio.

4.9.3. Debilidades del ses

De acuerdo con la reforma de 1978 hay que pagar estimulos a desempefio
destacado de los miembros del ses y adicionalmente gratificaciones extraordinarias para
trabgjos especiaes, “pero los sindicatos del Servicio Civil se opusieron, por lo que a

2 hid., p. 113.
% \/id. Juan de la Cruz Ferrer, op. cit., p. 114.
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momento de asignar los fondos correspondientes, los politicos destinaron cantidades
minimas por lo cua los estimulos quedaran en niveles insignificantes’.?® He aqui un
giemplo del porqué e SES no ha asumido mayor compromiso con su cumplimiento frente
al publico.

Por otra parte, en € libro The Future of Merit, Twenty Years after the Civil Service
Reform Act, James P. Pfiffner y Douglas A. Brook refieren varios g emplos en los cuales
el Congreso interviene en asuntos del servicio civil, maniobrando con criterios politicos.

Concluyeron que el ses no ha dado lugar a un liderazgo institucional, es decir una
conduccion de los asuntos del servicio hacia objetivos de largo plazo, para superar las
operaciones de tipo inmediato del diaadia.

Dwight Ink sostiene gque en los pasados 20 afios, desde la creacion del SEs, cas
nada se ha logrado en la construccién de liderazgo fuerte de parte del propio SEs, no se ve
gente que entienda como aprovechar la ley del ses para € desarrollo a largo plazo de la
carrera en € servicio; no ha habido desarrollo y planeacion del personal, no se ha creado
un cuerpo de directivos de amplia experiencia, la movilidad no se ha dado para propiciar
Mejores g ecutivos pues solo ha sido utilizado como un mecanismo de punicion.

James Pfiffner y Douglas Brook coinciden en que a Ses le ha faltado perspectiva
de largo plazo y que tampoco e Congreso ha superado la vision de las metas de corto
plazo: los asuntos del diaadia

Quienes en € futuro escriban sobre e ses, dificilmente hallaran excusas para
justificar estas carencias.

L as debilidades sefidladas a Ses, no pueden llevar a considerarlo un fracaso, puesto
que el modelo ha sido adoptado por otros paises (Reino Unido, Francia, Espafia), si bien el
disefio original se ha degrado hasta deformarse, es digno recomponerse para que los
Estados Unidos cuenten con una muy interesante mixtura de los dos sistemas: de puestos y
de carrera.

Las expectativas que despertd el Ses en su momento, no se han visto satisfechas.
Las criticas a su funcionamiento provienen de diversos analistas y desde luego no faltan
congresi stas gue aprovechen la ocasion para sumarse a ellos.

Originamente se proyectd que el ses fuera atamente competitivo para lo cua se
habria de remunerar a partir del salario base a la responsabilidad, experiencia 'y a la
formacion, ademas de complementos salariales que van del 5 al 20% del salario base.

4.10. Insuficiencias, carencias y politizacion del servicio civil
La critica que se hace al servicio civil se enfoca en varios sentidos, agui se

consideran dos; €l primero por sus esquemas de trabagjo y el segundo, por su papel como
factor que propicia u obstaculiza ciertos intereses politicos.

% vjid. Ronald N. Johnson y Gary D. Libecap, The Federal Civil Service System and the Problem of Bureacracy, London,
The University of Chicago, 1994, pp. 185-186.
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En & primer aspecto se dice que la vision tradicional del trabagjo y de las
organizaciones en el sistema de puestos lleva a descripciones tradicionales. Estas
descripciones conducen hacia la rigidez obstruyendo asi € traslado de los miembros del
servicio; las descripciones tampoco aclaran €l nivel de rendimiento de los servidores
civiles ni lo que se espera del empleado, “mas critico resulta el hecho de que no haya
normas de minimo de rendimiento aceptable en € trabajo que el empleado realiza en el
cumplimiento de los deberes de su posicion ... ¢Como puede hacerse esto si la cantidad o
tiempo de servicio que se requiere no se especifica?” .’ En el segundo enfoque se critica
servicio civil por ser mas politizado que muchos, pero a su vez méas moderno y concebido
en torno a la eficacia administrativa que otros. Dada su singular estructura con base en
puestos de trabajo, el servicio civil de Estados Unidos encabeza un tipo de organizacion
profesional diferente alos de Europa. Son de Ilamar la atencion los vinculos que llegan a
establecerse entre sus integrantes y los grupos de poder norteamericanos o entre los
servidores civilesy el Congreso.

En comparacion con las burocracias europeas € sistema norteamericano parece mas
aejado del paradigma weberiano, puesto que sus estructuras en los altos niveles estan
impregnadas de puestos de designacion por parte del presidente, muchos de sus ocupantes
tienen que renunciar tan pronto como €l jefe del gecutivo sale de la presidencia.

Johnson y Libecap sostienen que el costo de las transacciones que se tienen que
hacer paraimpulsar €l cambio son més caros en el sector publico que en el sector privado,
es decir, es mas costosa y por tanto dificil la reforma en éste; a pesar de que se requierala
participacion del sector publico en laeconomiay asi superar 10s obstacul os e insuficiencias
al desarrollo econdmico que constituye en ciertos aspectos.

La consideracion final del libro The Federal Civil Service System and the Problem
of Bureacracy es en verdad pesimista: dado los altos costos de las transacciones para los
cambios institucionales necesarios para que el gobierno se desprenda de los elementos que
inhiben el desarrollo econémico y que reducen € nivel de bienestar general, éstos
obstéculos, persistiran.

Nadie se siente feliz con el actual servicio civil, si bien para nadie la reforma del
servicio civil eslaprioridad, todos lo tienen entre su lista de pendientes (los politicos).

En las Ultimas décadas |os miembros del servicio civil han sido motivo cotidiano de
ataques y epitetos por diversos medios de una supuesta ineficiencia, igualmente el
gobierno ha sido motivo de downsizing (reducciones), por medio de privatizaciones,
concesiones, descentralizacion, aperturaa ONG, comisiones, etc.

Se requiere otro tipo de administracion de personal encaminado a los resultados del
trabajo, los logros de los empleados y no a cumplir con un determinado procedimiento; se
necesita, segun varios autores, un sistema de mayores rendimientos.

No se puede negar la pertinencia de intentar una reforma que logre estos objetivos,
sin embargo, después de haber analizado el caso del Reino Unido parece que |os costos por
seguir su modelo, que van tras os mismos objetivos, serian demasiado altos.

2" Donald E. Klingner, op. cit., p. 130.
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4.11. Al Gore y “la reinvencion del gobierno”

La reciente y controvertida reforma operada bajo la conduccién del vicepresidente
Al Gore se anuncio bajo la premisa de que; la administracion no funciona y es hora de
arreglarla, e gobierno tiene una burocracia de la era industrial cuando la época de la
informatica ya est4 imponiéndose en todos los dominios. Sin embargo, segin Manuel
Férez, “las propuestas de reforma son meramente organizativas (descentralizacion,
delegacion, externalizacion) y de corte eficientista (reducir 250,000 puestos de trabgjo y
ahorrar 108,000 millones de dolares en cinco afios) sin que ello conlleve un verdadero
cambio en el sistema de empleo publico”.?® El propio Férez agrega que en el siguiente
periodo de Clinton, esta reforma siguié en la misma tonica, es decir enfocada a la
reduccion del gasto y del personal burocrético con metas debidamente anunciadas y
publicitadas conforme se iban logrando. Esto dio lugar a duras criticas de parte de los
analistas especializados que han considerado esta reforma como meramente managerial
que no cambian nada en € servicio civil, no avanzan en € sentido de sustituir reglas y
procedimientos para el logro de resultados.

En efecto, la aplicacién de las recomendaciones durante el gobierno de Clinton ha
permitido reducir el presupuesto en “58 mil millones de dolares, o que representa 53% de
los 108 mil millones de ddlares inicialmente propuestos. En cuanto a la efectividad del
gobierno federal, también se disminuyeron 160 000 puestos de empleo, es decir, 60% del
objetivo establecido”.?® De todas formas, |os republicanos argumentan que la reduccion de
dicho personal ha afectado realmente a los administrativos del sector militar, agregan no
obstante la importancia de esas reducciones que lo anterior no ha impedido €l aumento de
800 000 000 délares de la deuda publica.

De acuerdo con Nicolas Charest, al mismo tiempo gque se han reducido |os efectivos
de la administracion federal de los Estados Unidos, €l gobierno federal ha restringido €l
ingreso del nuevo personal, “entre 1990 y 1999, e numero de personas reclutadas
anualmente pasd de 118 000 a 74 000, seglin la General Accouting Office”.*® Parece
evidente que estas reducciones del personal de la administracion norteamericana afectarén
a la calidad de los servicios publicos que no podran alcanzar de forma satisfactoria los
esténdares establecidos.

4.12. Balance tematico

El industrialismo y sus consecuencias (crecimiento economico y demogréfico), €l
desarrollo del aparato militar, €l crecimiento del Estado y €l desarrollo de la democracia
principalmente, obligaron a la creacion del servicio civil, factores que a su vez llevaron a
su ampliaciony perfeccionamiento.

En general se puede decir que los funcionarios administrativos en EE.UU., Se
mantienen mas sujetos a controles externos que sus homélogos de otros paises, que la

% Manuel Férez Fernandez, op. cit., pp. 116-117.

% Jacques Auger y Jean-Claude Rondeau, La réforme de I’administration fédérale américaine, Télescope, juin 1996,
vol. 3, nim. 2, ENAP, consultado el 25 enero 2002. Disponible en: http://enap.uquebec.ca/Observatoire.

% Nicolas Charest, La reléve et al rétention des effectifs dans la foction publique fédérale aux Etats-Unis. Coordonnateur
ala veille & I’Ecole nationale d"administration publique du Québec, vol. 8, nim. 1, avril 2002, consultado el 13 mayo
2002. Disponible en: http://enap.uquebec.ca/Observatoire.
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organizacion y estructura del servicio civil es muy pragmatica, que a no existir una ley
reglamentaria general se mantiene gran diversidad de estatutos particulares que impiden la
circulacion de sus integrantes como en otros gobiernos, igualmente la permanencia en el
cargo es limitada, todo lo cual explicarialafalta de desarrollo del servicio civil, a mismo
tiempo que € presidente mantiene ain un amplio poder de nombramiento y
reglamentacion.

Bjuir también constata la tensién entre los hombres politicos y los funcionarios
administrativos lo que harestringido la ampliacion del servicio civil por o que ain quedan
muchos puestos que en otros paises no son de libre designacion.

El publico no puede exigir un servicio civil completamente separado de la politica,
es decir, regido puramente por finalidades de eficacia, puesto que demanda entre otras
cosas | as acciones compensatorias para minorias y sectores desfavorecidos.

Los politicos no han dgado de acosar al servicio civil (especiamente los
congresistas y los grupos de presion) desde sus origenes y hasta la fecha por 1o que parece
natural que los miembros del servicio civil busguen alianzas con €ellos para la defensa de
sus derechos y la mejoria de sus condiciones de trabajo; inclusive para su promocion fuera
y dentro del servicio.

La creacion del Sses representa un giro en el mismo sentido que la nueva actitud
hacia la capacitacion del personal; en e sentido de una evolucion que acerca € servicio
civil de Estados Unidos al modelo europeo.

El caso de Estados Unidos parece confirmar el efecto de acuerdo con € cua se
retiran garantias a personal del servicio en aras de presionarlo para incrementar su
productividad o que a su vez incrementa su politizacion como en el Reino Unido.
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CAPITULO V: SISTEMA DE CARRERA EN EL SERVICIO
EXTERIOR, PRECURSOR DEL SERVICIO PROFESIONAL
DE CARRERA EN MEXICO

5.1. El reconocimiento internacional, elemento favorable para e surgimiento del Servicio
Exterior Mexicano

5.1.1. Lascondicionesen €l siglo x1x

El 13 de diciembre de 1810, a menos de tres meses de iniciada la guerra de
independencia, Miguel Hidalgo y Costilla nombr6 a Don Pascasio Ortiz de Letona
“Embajador de nuestro cuerpo [dandole] poder conferido por los jefes independientes ... para
celebrar tratados de alianzas'y comercio con los Estados Unidos del Norte ... y conforme alas
instrucciones que os tenemos comunicadas, podais tratar, gjustar y arreglar una alianza
ofensiva y defensiva, tratados de comercio (til y lucroso para ambas naciones’.! Llama la
atencion el intento del cura Hidalgo, quien en medio de las graves y constantes urgencias del
movimiento armado se haya preocupado por su vinculacion con el extranjero, 1o cua revela
que las relaciones diplomaticas con el vecino pais del norte eran, para é, de primera
importancia. La expectativa de alianza no podia ser sino contra las potencias europeas pues en
concordancia con la que seriala Doctrina Monroe “ Ameérica para los americanos’ se sefialaba
como enemigo comun de Américaal colonialismo europeo.

Con launién de las fuerzas militares de Guerrero e lturbide —cristalizada en el Plan de
Iguala— se logro la aparente satisfaccion de las demandas de los tres bandos implicados en el
movimiento de independencia: los insurgentes lograban que se reconociera la independencia;
los partidarios de la monarquia ofrecian €l trono mexicano a Fernando vii 0 a algin miembro
de la casa espariola reinante; y los mestizos y criollos contaban con oportunidades reales de
ocupar puestos publicos.

Una vez a la cabeza del movimiento insurgente, Iturbide crea la Junta Provisional de
Gobierno, fase previa a la instauracion del sistema monarquico que este caudillo intentd
establecer en México, 1o que llevd a lturbide a asumir la regencia del imperio mexicano
—O0rgano de caracter gjecutivo— y confirio € titulo de secretario de Negocios y Relaciones
Interiores y Exteriores a doctor Joseé Manuel de Herrera, que con ello seria e primer
secretario de Relaciones Exteriores. Sus funciones bésicas serian “atender y despachar todas
| as relaciones diplométicas con |as partes extranjeras’ .2

T Alfonso Francisco Sanchez MUjica, El procedimiento de seleccion y profesionalizacion del Servicio Exterior Mexicano de
Carrera, Tesis, México, UNAM, 1994, pp. 1-2.

2 Secretaria  de  Relaciones  Exteriores  (srRe), consultado e 23 enero  2003. Disponible en:
http://www.sre.gob.mx/acercalhistoriasre/historia.htm.
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Como menciona Sanchez MUjica, e 5 de mayo de 1822 se emite un decreto en el que
se establecian las reglas para los nombramientos, instrucciones y sueldos del personal
diplomatico, las cuales respondian meramente a la necesidad politica de entonces, pues como
recordaremos, uno de los principales anhelos de la independencia fue la reivindicacion de los
criollos y mestizos en la defensa del derecho de ocupar puestos en la administracion publica,
lalglesiay €l gército de la nacion, ya que hasta entonces Unicamente los espafioles gozaban
de prestigio y altos mandos. En este sentido, €l citado decreto menciona como condicionantes
para pertenecer al cuerpo diplomatico mexicano, “ser nativos’ o tener laresidencia minima de
siete afios en € pais.

Antes del primer aniversario de Independencia ya se emitian normas para regular un
asunto de tanta importancia como las relaciones exteriores, dada la necesidad que tenia €l
gobierno mexicano de que las potencias extranjeras reconocieran la autodeterminacion de la
naciente naciéon mexicana, la cual aln se veia amenazada por € deseo de Fernando vii de
restablecer el dominio colonial sobre la que habia sido la Nueva Espafia.

Luego del corto imperio de Iturbide, México adoptaria el régimen de gobierno
republicano federal, conforme lo estipularia la Constitucién de 1824. Para el 31 de diciembre
de 1829, €l general Vicente Guerrero expidio la primeraley del Servicio Exterior Mexicano.
En este documento se estipularon las reglas por las cuales “se establecian Legaciones
Ordinarias, Legaciones Extraordinarias y Consulados. De esta manera, las legaciones
extraordinarias tenian a su cargo la constituciéon de tratados y acuerdos; las Legaciones
Ordinarias, la correspondencia permanente que era conferida a derecho de reciprocidad; a los
Consulados, esta ley los dividia en consulados generales, consulados particulares y
viceconsulados, estando a frente de ellos un consul general, un consul particular y un
viceconsul, respectivamente”.® En estaley el avance consistié en la delimitacion orgénica, las
funciones basicas y 10s puestos directivos correspondientes del servicio exterior.

Para 1831, Don Lucas Alaman, titular del ramo de Relaciones Exteriores, present6 una
propuesta para reformular el decreto de 1829 que establecia L egaciones y Consulados, y cinco
anos después, se dispuso que “los ministros plenipotenciarios recibirian una pension
alimenticia no mayor a $2 000, en tanto se les volvia a ocupar, toda vez que podian ser
reclamados para cumplir comisiones dentro del ramo de su empleo o de cualquier otro de la
administracion publica’.* Esta disposicién reconocia ya la conveniencia de asegurar la
colaboracién de servidores publicos no improvisados, sin embargo las crisis recurrentes de la
época diezmaban las finanzas publicas de tal forma que no habia fondos para pagar, inclusive
en formaregular alos empleados publicos en gercicio.

Omar Guerrero refiere que se instituyé un sistema con base en la promocion para €l
caso de que existiesen vacantes en las plazas de oficiales de la planta del ministerio de
Relaciones, las que serian ocupadas por los encargados de los negocios o |os secretarios
conforme aptitudes y antigliedad, aunque esto era de manera provisional en tanto se daba €l
arreglo del cuerpo diplomatico. No es de extrafiar tal disposicion, pues muchos caudillos alin

3 Idem.
4 Omar Guerrero, op. cit., p. 495.
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mantenian su influencia en € territorio nacional y la inestabilidad de los puestos y
nombramientos dentro de la administracién estaban a la sazén del bando ganador, razén por la
cual los secretarios o realizaban varias funciones de manerainformal o se turnaban |os puestos
conforme a la pericia que iban demostrando en € gercicio —generalmente corto— de sus
funciones.

El 25 de agosto de 1853 se promulgd una nueva ley que traeria un cambio radical para
el cuerpo diploméatico. En primerainstancia se definio un nuevo orden jerarquico; se confirma
la composicion de las legaciones ordinarias y extraordinarias de la ley de 1829; se disponen
las cualidades de los empleados diplomaticos y reglas para nombrarlos; se reivindica la
nacionalidad mexicana como requisito para formar parte del cuerpo diplomatico y denota las
cualidades de todo empleado diplomético, a saber: “buena reputacion, acreditada aptitud, y
probidad calificada en cualesquiera de |as profesiones honrosasyy literarias’ .°

En 1885 se reconoce la necesidad de que los aspirantes a incorporarse a servicio
exterior de carrera posean una serie de conocimientos adquiridos de manera sistemética e
institucional.® Tal vez esto nos permite comprender el porqué fue posible, por gemplo,
mantener € requisito de examen de ingreso, mientras que en € resto de la administracién
publicaya se habia borrado totalmente la carrera administrativa.

El 2 de agosto de 1865, a iniciativa del propio Maximiliano, en la etapa del segundo
imperio, se estableci6 por primeravez —en €l articulo 5° de la Ley del Cuerpo Consular— €l
requisito de examen para ingresar a cuerpo diplomatico, ademés de sefidlar que para ser
consul o viceconsul, se requeria “haber sido aprobado en el examen que le hara una comision
nombrada por e Ministro de Negocios Extranjeros’.” Es importante sefialar |a exigencia del
examen pues en €@ se comprobaban los conocimientos requeridos para ocupar tales puestos,
ademés, €l primero y segundo secretarios debian de presentar y aprobar del mismo modo,
dicho examen.

No es de extraiar e intento del “emperador” Maximiliano por modernizar la
administracion mexicana, pues dada su formacion ideoldgica de carécter liberal avanzado de
Su época, parece natural que su gobierno haya deseado implantar algunos de los adelantos de
la organizacion estatal moderna europea, como o es el sistema de méritos, que no obstante su
natural eza, lograba compaginar con el modelo de las monarquias constitucional es de la época.

Durante e gobierno de Benito Juarez cabe destacar la importancia que se le brindé a
las relaciones exteriores, pues con el fracaso del segundo imperio y la caida de Maximiliano,
la familia de naciones reconocio laigualdad juridica entre los paises y la soberania del pueblo
mexicano. El cambio significativo durante este periodo fue la expedicion del “ Reglamento del
cuerpo consular de 1871; entre |os avances de esta norma, se pueden mencionar: la asignacion

® Es importante destacar que la nueva Ley de 1853 transformé radicalmente la vision de lo que seria e servicio exterior
mexicano, pues ya se exigen cualidades especificas para ser miembro del cuerpo diplomético y ademas se establecen reglas
para nombrarlos (Esto salvaguardaba en cierta medida la estabilidad en el servicio y libraba a sus miembros del capricho de
efimeros gobiernos).

® Alfonso Francisco Sanchez Mijica, op. cit., p. 124.

7 Alfonso Francisco Sanchez Mijica, op. cit., p. 75 (Las cursivas son propias).
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de tareas especificas a cada uno de los miembros de los consulados, ademés de ampliar las
categorias de composicion de los consulados”.®

Con lallegada de Porfirio Diaz a poder en 1876, Don Ignacio L. Vallarta es nombrado
para €l primer periodo del gobierno porfirista como secretario de Relaciones Exteriores.
Durante este periodo no son pocos los conflictos internacionales que México tendra que
afrontar, como el conflicto por los limitesterritorialesy por la pretendidaincorporacion de los
paises centroamericanos —Nicaragua, El Salvador y Costa Rica— a Guatemala. Por otra
parte, es bien conocido el interés de Diaz por mantener el reconocimiento de su régimen por
parte de los paises extranjeros como un “gobierno civilizador”, y sobre todo presentar un
México moderno y estable en una época de creciente expansiéon econdémicay colonial de los
Estados Unidos y Europa. Con €ello, Diaz propicié crecientes exportaciones de materias primas
y la gran fluidez de la inversion extranjera, |0 que traia consigo la aparente riqueza nacional.
Diaz aprovechd esta circunstancia pues se reconocia en é al Unico capaz de mantener €l
“orden” luego de la anarquia que conmociono al pais durante el primer medio siglo de vida
independiente, plagado de luchas internas.

Durante el porfirismo, €l ingreso [al servicio exterior] se caracteriz6 por el desuso del
examen, o bien, por su practica defectuosa, toda vez que con el paso del tiempo |os contenidos
de las materias que lo configuraban se volvieron obsoletos.” Aunque otra posible explicacion
tenga origen en la extrema desconfianza que Diaz manifestaba ante los extrafios y para
sustentar su régimen requeria de secretarios serviles, de su completa confianza, mas aln en un
ramo tan estratégico como las Relaciones Exteriores. Recordemos que una de las
caracteristicas de la dictadura porfirista fue el envejecimiento de los colaboradores de Diaz y
es hasta 1896, cuando las “plazas vacantes fueron cubiertas por concurso y en breve lapso €l
Cuerpo Diplomético se habia rejuvenecido con dos generaciones de aspirantes a la carrera
diplomética’.*°

En € lento pero continuo proceso para el mejoramiento del personal de exteriores, se
registra otro avance significativo. Veintitrés afios después de la propuesta del “emperador”
Maximiliano, en 1888, para ocupar €l puesto de secretario de Legacion se exigia, ademas de
ser ciudadano mexicano mayor de 25 afios, poseer “conocimientos de historia, derecho
internacional, geografia, diplomacia, latin, francés e inglés, los cuaes estaban sujetos a
comprobacion por medio de actas de examen en las escuelas publicas, por un titulo
profesional, por obras o trabajos publicados o por —la opcion de Maximiliano— examen
especial que al efecto ordene |la Secretaria de Relaciones’ ™

“Durante los gobiernos de Porfirio Diaz se registraron dos hechos importantes para la
administracion publica. El primero, a expedirse el 11 de febrero de 1883 e quinto
Reglamento Interior del Ministerio de Relaciones Exteriores, y € segundo, al decretarse la
existencia de siete secretarias para €l despacho de los asuntos de orden administrativo del

8  Secretaria  de Relaciones Exteriores (srRe), consultado e 23 enero  2003. Disponible en:
http://www.sre.gob.mx/acercalhistoriasre/historia.htm.

® Omar Guerrero, op. Git., p. 496.

9 1bid., p. 497.

™ |bid., p.76.
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gobierno federal, el 13 de mayo de 1891, estableciéndose la Secretaria de Relaciones
Exteriores’.**  Sin embargo, segiin informacién aportada por Roberto Rives Sanchez en su
libro Elementos para un andlisis histérico de la administracion publica federal en México
1821- 1940, en 1861 a esta dependencia se le habia dado €l nombre de Secretaria de Estado y
del Despacho de Relaciones Exteriores y fue hasta 1913 cuando se denominé Secretaria de
Relaciones Exteriores. En todo caso habria que investigar los cambios dentro de la secretaria
paratener unaidea més precisa de laimportancia que se le daba a esta funcién del Estado.

5.1.2. Lapolitica exterior dela Revolucion Mexicana

Conforme se fue delimitando el régimen de la Revolucién Mexicana, se fue definiendo
su politica exterior. La lucha contra €l sistema dictatorial de Diaz consistio en restablecer €l
respeto al derecho y a la justicia en diversos sentidos; lo mismo que la reivindicacion del
equilibrio entre las clases sociales, como la equidad entre las naciones.

Sin embargo, €l antiguo sistema de privilegios habia menguado la soberania nacional al
momento en que Porfirio Diaz se doblegaba ante los intereses de los grandes inversionistas
extranjeros que mantenian sus capitales en territorio mexicano. En esta tonica el gobierno
mexicano mantenia una actitud sumisa ante las potencias internacionales de la época —
Inglaterra, Francia, Alemania, y Estados Unidos— especialmente ante esta uUltima dada la
cercania geograficay € poderio militar con el que contaba.

Durante la etapa violenta de la Revolucién Mexicana, la burocracia mexicana se fue
reintegrando al estilo tradicional, dado que cada vez que alguna faccion llegaba a poder y
controlaba el gobierno, los diversos puestos eran ocupados por “vivales’ que sin
conocimientos elementales de las funciones que desempefiarian, se dedicaban a procurar un
beneficio persona. “En la anarquia general que prevalecio a partir de 1913, el Gobierno
nacional virtualmente dej6 de existir. Quedaron solo facciones militares en pugnay en aptitud
de dominar porciones pequefias o grandes del territorio nacional”.

La diplomacia se convierte en un recurso para lograr el reconocimiento internacional
del régimen de la Revolucion Mexicana, una vez que los mismos Estados Unidos se oponian a
las reformas que afectaban sus negocios en México. Inicialmente Venustiano Carranza
promovié dicho reconocimiento para su gobierno. Posteriormente cuando las nuevas
atribuciones del gobierno quedaron establecidas en la Constitucién de 1917, se conformdé la
Ilamada “doctrina Carranza’ la cua quedd en cierta forma institucionalizada y “puso en
manos de los gobiernos revolucionarios un estupendo instrumento politico y juridico parala
defensa de la soberania del Estado mexicano frente alos Estado Unidos”.**

12 Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE), consultado el 23 enero 2003. Disponible en:
http://www.sre.gob.mx/acercalhistoriasre/historia.htm.

13 Wendell K. Gordon Schaeffer, “La administracion pablica mexicana’, en Revista problemas agricolas e industriales de
México, Mimeo, México, FCPS, UNAM, vol. vii, 1955, p. 273.

14 Arnaldo Cérdova, La ideologia de la Revolucién Mexicana, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM, México, 22 ed.,
Edit. Era, 1963, p. 258.
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El conflicto suscitado con las compahias petroleras y mineras de Estados Unidos por el
texto del articulo 27 constitucional que otorgaba a la nacién la propiedad del subsuelo y de
todas las riquezas que en é existiesen, trgjo reacciones inmediatas desde el gobierno de
Washington. El gobierno norteamericano manifestaba que las disposiciones del articulo 27
constitucional no podian ser aplicadas retroactivamente, por lo que los yacimientos petroleros
y mineros no podian ser susceptibles de afectacion alguna.

Carranza, interesado en mantener € reconocimiento de su gobierno hecho
anteriormente por Estados Unidos, “dio instrucciones a su secretario de Relaciones Exteriores
para que hiciera saber a embajador norteamericano que ciertamente era poco probable que los
intereses de las compariias petroleras fueran lesionados. De acuerdo con esto, €l gobierno
carrancista se concretd a promulgar algunos decretos elevando y reglamentando |os impuestos
del petréleo”.

Carranza esperaria un afio para establecer un nuevo pago de las compafiias por
concepto de regalias, o que implicaba el reconocimiento de la propiedad del pais sobre los
recursos del subsuelo. “Las relaciones con Estados Unidos se tornaron conflictivas y siempre
bajo la amenaza de una intervencion armada si no se complacian sus exigencias, y no
solamente por la disputa del petréleo, sino también por las reclamaciones de proteccion a sus
nacionales o de indemnizaciones por los dafios que habian sufrido o de incidentes como €l
fingido secuestro del consul yanqui en Puebla, William O. Jenkins”.*®

Mas adelante, el gobierno de Obregbn debid enfrentarse al mismo reto permanente
“...y encarar los peligros que entrafiaba € arma del reconocimiento diplomatico, que €l
gobierno norteamericano esgrimia como medio de disuasién y de chantgje en contra del
obregonismo”.*” Para entonces, el reconocimiento del gobierno por parte de los Estados
Unidos se veia como la condicion previa para que otras potencias hiciesen lo propio,
asimismo, Obregon requeria la venta de armas de Estados Unidos y €l cierre de la frontera a

quienes se habian rebelado contra él.

5.1.3. Lacarreradiplomaticay consular, signos de los huevos tiempos

Con la aliin débil estabilidad diplomética conseguida frente alos Estados Unidos y una
flamante Ley gue regulaba atodo el cuerpo diplomético mexicano, Obregon se perfil6 como el
legitimo lider del grupo de Sonora 'y muchos de sus seguidores fueron nombrados. “Asi, la
burocracia posrevolucionaria surgié practicamente de la nada durante el gobierno obregonista
y las condiciones en que naci6 la dotaron de una forma y un contenido de los cuales no ha
podido librarse todavia’.*®

El general Alvaro Obregon en 1922, como presidente, tomo la histdrica decision de
promover una ley que senté las bases para la profesionalizacion del personal del servicio

5 Manuel Rodriguez L apuente, Breve historia gréfica de la Revolucién Mexicana, México, Ediciones G.Gili, 1987, p. 133.
16 .
Ibid., p. 134.
T Arnaldo Cérdova, La ideologia de la Revolucién Mexicana ..., p. 293.
8 |bid., p. 274.



91

exterior en la que se dispuso que las vacantes del persona diplomatico y consular se cubririan
atraves de larealizacion de exdmenes de las materias sefialadas a efecto.

A continuacion transcribimos €l articulo 9 de la ley arriba mencionada, asi como el
articulo 6° de su Reglamento:

Articulo 9°. Los candidatos a la carrera diplomatica que rednan los
requisitos y conocimientos recibiran nombramiento de aspirantes. En dicha
calidad se les comisionara en la Secretaria de Relaciones Exteriores, 0
alguna mision diplomatica.

Articulo 6°. Cada vez que haya que llenar una o varias vacantes de
aspirantes a la Carrera diplomética, la Secretaria de Relaciones Exteriores
convocara aun concurso atodos los que deseen ingresar a dicha carrera y
se consideren aptos, publicando tres veces consecutivas |a convocatoria en
el Diario Oficia y dos en la Capital de la Republica, con sesenta dias de
anticipacion.™

El ingreso a la carrera diplomética se reglamentd de manera mas estricta y rigurosa.
Los examenes se realizaban, conformandolos de manera publica y presididos por un jurado
integrado por e secretario o subsecretario de Relaciones Exteriores como presidente, dos
funcionarios de la categoria de primer secretario de Legacion y un profesor de idiomas. La
enmienda de capital importancia fue la consignada en el articulo 47, € cual establecia las
equivalencias de categorias en los cargos diplométicos, los empleos de la Secretaria y los
Consulares.®

La creacion de la carrera diploméatica de manera anticipada respecto a resto de la
administracion publica también se pudiera explicar por las necesidades de contar con
funcionarios de alto grado de competencia quienes no debian mostrarse impreparados
profesionalmente en los paises avanzados. Es decir cuando la impreparacion de un
funcionario diplomético o consular afectara el prestigio de México en €l exterior su reemplazo
resulta mas complejo que la de otros de las otras secretarias federales, considerando el
requisito de la acreditacion ante €l gobierno extranjero del pais de que se trate. Por esto los
nombramientos dentro del sSem deben ser mas cuidadosos que en el resto de la administracion
publica.

Después de la Revolucién Mexicana, € régimen no podia echar mano de los vigjos
diplométicos porfiristas pero tampoco improvisar funcionarios a partir de candidatos o lideres
gue, no obstante de ser populares, no podian llenar los requisitos minimos de un puesto
diplomético o consular.

19 Alfonso Francisco Sanchez Mijica, op. cit., p. 84.
0 Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), consultado el 23 enero 2003. Disponible en:
http://www.sre.gob.mx/acercalhistoriasre/historia.htm.
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En e ramo del sem la racionalidad no se refiere a gjercicio del dominio sobre la
sociedad, o0 a prestar servicios publicos, o construir obras cuya calidad y costo pueden ser
aceptados mediante procesos legitimadores; sino cumplir con niveles de tecnicidad que son
valoradas por otros ministros de los paises anfitriones y de los otros embajadores que de
hecho forman circulos sociales sumamente exigentes (la [lamada comunidad de embajadores
en cada pais).

Cuando en 1923 se restablecieron las relaciones diplomaticas con el vecino del norte,
Obreg6n obtuvo un enorme avance, 1o que representd uno de los mayores logros en la historia
de la diplomacia mexicana, 1o cual se consolido con la creacion del incipiente sistema de
carrera profesional para diplométicos, consules y agregados mexicanos. Asi, se entiende por
qué este presidente se intereso tanto en el manegjo de ladiplomaciay “ aunque Obregdn tuvo 3
secretarios de Relaciones Exteriores €l dirigié personalmente todos |os asuntos de ese ramo de
la administracion. Podria decirse que el Presidente fue su propio secretario de Relaciones
Exteriores’ .

Sin duda, los “Tratados de Bucareli” son muestra clara de los méritos que como
estratega, caracterizaban a Obregbn, pues no sblo se ve restablecida la amistad con
Norteamérica, sino ademas obtiene armas y municiones del vecino pais del norte. En estos
‘tratados’, “el gobierno mexicano admitia que € articulo 27 no podia ser aplicado
retroactivamente, con lo cual los grandes intereses petroleros norteamericanos y de otros
paises quedaban a salvo; los representantes del presidente Harding aceptaban la expropiacion
de latifundios propiedad de sus connacionales siempre que fueran debidamente indemnizados
... lavictoria diplomética de los Estados Unidos no era tan definitiva como pudiera pensarse,
porqgue los convenios suscritos, que no fueron dados a conocer publicamente en su integridad,
no tenian la fuerza obligatoria de un tratado internacional, ya que para ello hubiera sido
necesario que las camaras legidativas de los paises los hubieran ratificado, cosa que no se

hizo” .22

Con la aprobacion de la Ley Orgéanica del Cuerpo Diplomatico € general Obregon,
gand varios puntos a su favor, y mejord la posicion del pais en € ambito internacional. En su
informe del 1° de septiembre de 1923 manifest6 su beneplécito por la nueva Ley y aunque no
de manera explicita, también por los “ Tratados de Bucareli”. A continuacion se transcribe
parte de su mensge:

La aplicacion rigurosa de la nueva Ley Organica del Cuerpo Diplomético
y su reglamento —que prescriben la seleccion del personal mediante
pruebas concluyentes de competencia— ha mejorado considerablemente
nuestras representaciones diploméaticas en el extranjero. Las circunstancias
de haberse presentado de cada concurso, un nimero mucho mayor de
pretendientes de plazas vacantes y de encontrarse varios profesionistas
universitarios entre los rechazados, suministran una benéfica demostracion

2 Stephen Goodspeed, “El papel del jefe del gjecutivo en México”, en Marcue Pardifias, Manuel, Problemas agricolas e
industriales de México, val. vii, México, 1995, p. 67.
2 Manuel Rodriguez Lapuente, op. cit., p. 151.
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préctica de la posibilidad de implantar integramente el servicio civil en un
medio, como e nuestro, en que tan fuertemente ha arraigado la falsa
creencia de que los empleos publicos no pueden ser més que € producto
del caprichoso y arbitrario favor de los gobernantes.

Es importante sefialar que € presidente mantuvo la prerrogativa de remover a su libre
juicio, tanto al cuerpo diplomatico como a consular. Esta circunstancia produjo una evidente
inestabilidad en los puestos ya que los servidores del servicio exterior se veian amenazados
por el fantasma del despido, ademas de que con el paso del tiempo, volvié obsoleto el sistema
de promocion y mérito como medio de ingreso a cualquiera de los cuerpos. A pesar de todo,
un significativo avance en relacion con la forma de ingreso del cuerpo consular “fue que los
aspirantes deberian de demostrar el dominio del derecho internacional relativo a consules,
derecho internacional maritimo y leyes generales de la Republica concernientes a servicio

consular, ademés de manejar el idioma del pai's donde se gjercitara su funcion” .2

Como ya se ha dicho, los miembros del servicio diplomético, pese a que ain eran
nombrados por e ejecutivo, debian ser ratificados por la Camara de Senadores, |0 que sin
duda brindaba una mediana objetividad para asignar puestos porque aquéllos que llegaban a
ocuparlos no podian ser de ningun modo “principiantes’ en el manejo de sus funciones. Cabe
agregar que otra condicionante adicional fue e hecho de tener que sustentar un examen ya
fuera “avalado en las escuelas publicas o a través de un titulo profesional que avalara las
materias de dicho examen; 0 en su caso, un examen efectuado por la Secretaria de Relaciones
Exteriores’ .

L as transformaciones historicas que hasta el momento se han analizado, dan pauta para
afirmar que desde sus inicios, los integrantes del Servicio Exterior Mexicano se mantenian —
y aln se mantienen— al tanto de las innovaciones de estafuncion y del papel que desempefian
los funcionarios que ocupan estos puestos en otros paises. Es decir, no obstante a aparente
aislamiento en que pudo estar €l resto de la administracion publica mexicanaen € siglo X1X
y parte del XX, los integrantes de la Secretaria de Relaciones Exteriores no solamente han
tenido nociones de los avances de sus pares europeos, Sino gue ademas habran notado ya la
imperiosa necesidad de mejorar el servicio exterior mexicano para desempefiarse con similares
pardmetros de calidad y de esta manera, poder interactuar con servidores publicos de otros
paises, en mejores condiciones.

La diplomacia se convirtio en un factor vital para la estabilidad del gobierno y su
consolidacion. Naturalmente, México no tenia opcion entre la confrontacion y la negociacion
yaque eraimposible aislarse de la frontera norte que comparte con Estados Unidos.

Para 1934, cuando el Partido Nacional Revolucionario habia abierto el camino a las
instituciones dejando atras la etapa de los caudillos, la carrera administrativa del servicio

8 Omar Guerrero, op. cit., p. 498.
2 |bid., p. 516.
% |bid., p. 507.
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exterior atravesaba por un nuevo avance, pues €l viejo esquema de dos carreras relativo a lo
exterior, ladiplométicay la consular, se verian fusionadas en una sola, integrada por:

a) Funcionarios diplomaticos

b) Funcionarios consulares

c) Visitadores

d) Empleados del servicio exterior, y
€) Personal auxiliar

La reorganizacion de la carrera administrativa del servicio exterior trgjo consigo una
nueva clasificacion en forma horizontal, pues hacia una diferencia entre funcionarios y
empleados de carrera. En forma esquematica, €l cuerpo diplomatico y € cuerpo consular
guedaron estructurados de la siguiente manera:

Grdfico5

LOS CUERPOSDIPLOMATICO Y CONSULAR SEGUN LA REFORMA DE 1934

Agentes consularesdecarrera . o
Enviados extraordinarios

/ \ Embajadores

Cuerpo diplomatico

\

Agentes consulares honorarios

Consul general

Consul

Cuerpoconsular <
Viceconsul

_ Ambos puestos eran de caracter honorario
Canciller

Fuente: “Ley del Servicio Exterior Orgénica de los Cuerpos Diplométicos y Consular, de enero 25 de 1934, y ‘Reglamento’ de la misma, de
enero 31 de ese afio”, en Compilacion de Disposiciones relativas al Servicio Exterior Mexicano, 2 tomos, tomo |, México, 1981,
pp. 235-597.
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5.2. Lacapacitacion y laformaciéon parael Servicio Exterior M exicano
5.2.1. El papel del Instituto M atias Romer o de Estudios Diplomaticos

El cuerpo diplomético ha tenido, en la capacitacion, la formacion y la
profesionalizacién, los medios para conducirse de manera Optima en e desempefio de sus
cargos, de forma que se ha constituido en un cuerpo homogéneo con un alto grado de
especializacion en cuanto a conocimientosy a cumplimiento de sus finalidades.

Para disponer de los mejores servidores publicos hay que reclutar y seleccionar a los
mejores hombres y mujeres, pero también desarrollar y formar ampliamente a quienes ya
forman parte de la administracion publica, en particular es de mayor importancia este hecho
cuando se tiene un servicio civil de carrera®

Ante en la necesidad de contar con servidores capaces, con actitud de servicio,
conocedores de otros idiomas ademas del propio, y con amplio conocimiento de la cultura
universal; e 2 de diciembre de 1975 se cred € Instituto Matias Romero de Estudios
Diplomaticos (IMRED), y cuyas funciones quedaron plasmadas en el Reglamento Interior de la
Secretaria de Relaciones Exteriores que al calce enunciaba:

Articulo 34: Corresponde a Ingtituto Matias Romero de Estudios
Diplométicos: Programar e impartir cursos de capacitacion y de
actualizacion de conocimientos para los miembros del Servicio Exterior
Mexicano; Apoyar a la comision consultiva de ingreso en la organizacion
y desarrollo de los concursos publicos generales para ingresar al Servicio
Exterior aque serefierelalLey Organicadel Servicio Exterior Mexicano;
Llevar a cabo € control y actualizacién de los expedientes y documentos
relativos a los participantes en |os cursos que ofrezca.”’

En 1980, la promocion para ingresar a Servicio Exterior Mexicano paso de la
aplicacion de un solo examen de resultados definitivos a una serie de pasos en donde la
capacitacion que impartia €l IMRED era una de las principales exigencias para aguellos
aspirantes del servicio.

Sustentado en la Ley del Servicio Exterior Mexicano se hizo explicito para ingresar a
IMRED €l siguiente requisito: “Los aspirantes aingresar al Servicio Exterior Mexicano que son
los admitidos al Curso de Formacién Diplomatica en el Instituto Matias Romero de Estudios
Diplométicos mediante |a previa aprobacion de las dos primeras etapas de ingreso poseen las
caracteristicas siguientes. han concluido una licenciatura dentro del universo de todas las
especialidades, tienen conocimientos de cultura general; provienen de diversas universidades
nacionales y del exterior; algunos cuentan con posgrados, experiencias profesionales vy

% José Mejia Lira, “Servicio civil y evaluacion de la capacitacion”, vi Congreso cLAD [cD-RoM], Buenos Aires, 5-9
noviembre, 2001.

7 «| ey del Servicio Exterior Organica de los Cuerpos Diplométicos y Consular, de enero 25 de 1934, y ‘ Reglamento’ de la
misma, de enero 31 de ese afio”, en Compilacién de Disposiciones relativas al Servicio Exterior Mexicano, 2 tomos, tomo |,
México, 1981, pp. 235-597.
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laborales diferentes; dominan lenguas extranjeras, y poseen la disposicion de animo para

desarrollarse en el servicio de carrera’ .

El examen aplicado a los aspirantes es disefiado por representantes de las instituciones
de educacién superior legalmente reconocidas que impartan dentro de su curricula la carrera
de Diplomacia 0 Relaciones Internacionales. Asimismo, dichos representantes tendrén la
responsabilidad de calificarlos.

Lamentablemente, el Instituto, como principal canal de acceso a servicio exterior, ha
ido formulando sus cursos sobre la marcha, tratando de responder alas necesidades inmediatas
del sem, lo que no ha permitido que se disefie una curricula especifica para los nuevos
integrantes, de ahi que los conocimientos recibidos de una generacién a otra difieren
enormemente, “¢el disefio curricular se ha hecho en vista a objetivos mas o menos establecidos,
pero siguiendo en cada ocasion criterios diversos’. %

La diversidad de profesionistas egresados de planteles de nivel universitario que
pueden ingresar es una necesidad del servicio, considerando la pluralidad de campos de
conocimiento que se requieren, sean de ciencias sociales, naturales o humanidades. “La
finalidad de esta apertura es la de formar un servicio exterior multidisciplinario necesario en

nuestro momento histérico” .

Es importante destacar que la movilidad dentro del Servicio Exterior Mexicano incluye
también la permanencia generalizada y el crecimiento de su personal. Esta tendencia a la
permanencia permite alacancilleriay a Instituto Matias Romero programar cursos de manera
periédica, en donde los aumnos puedan dedicar mayor tiempo a las tareas académicas y
cumplir eficientemente con €l trabajo regular dentro de sus funciones.

En resumen, los pasos paraingresar a Servicio Exterior Mexicano son:
1. Lanzamiento de convocatoria de concurso dela sre

2. Aprobar el examen de conocimientos avalado por las escuelas de educacion superior y
un jurado calificador

3. Ingresar a curso de formacién diplomética, (con una duracién de seis meses) en €l
Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos

4. Pasar un afo dentro de la cancilleria realizando practicas profesionales

5. Ingresar a seM

2 Secretarfa de Relaciones Exteriores, Ley del Servicio Exterior Mexicano, México, 1994.
2 patria Galeana, “La Secretaria de Relaciones Exteriores y la politica exterior de México”, en Revista de Administracion
Publica. La Administracion de las Relaciones Exteriores, nim. 85, INAP, julio-diciembre, 1993.
30 .
Ibid., p. 20.
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5.2.2. Reestructuracion del Instituto M atias Romer o de Estudios Diplomaticos

Al comparar el organigrama del IMRED de 1988 con el actual, se puede observar que
hoy dia, € IMRED cuenta con una presidencia, con o que aparece una figura de maximo nivel
directivo, pudiendo de esta forma tener una vinculacion externa de mayor categoria (véanse
los organigramas).

Por otro lado, |as funciones de capacitacion se transforman en funciones de formacion,
lo que denota una ampliacion de alcance. Es decir, la formacion es una etapa méas completa en
el desarrollo de los recursos humanos, a contrario de la capacitacion, que solo se aboca al
aumento de habilidades en vez de motivar e poder transformador de los educandos. Asi se
nota una mejora en e organigrama del IMRED, pues la Subdireccion de Capacitacion y
Extension Académica desaparecio y ahora existe la Direccion de Formacion Diplomatica, al
mismo tiempo se eliminé e Departamento de Capacitacion y queda en su lugar la
Subdireccién de Formacion Diplomética.

De una a otra estructura, desaparece el Departamento de Eventos Especiales, con lo
gue se reconoce que no se justifica un érgano para actividades que por definicion ocurririan
excepcionalmente. Otra reduccion correspondié a la Unidad de Control y Gestion que
seguramente se habra incorporado a la Coordinacion Administrativa. Como se apreciara, de
manera esquematica mas adelante, en 1988 existia la Subdireccion de Investigacion y Estudios
con un Departamento de Investigacion; ahora ya no figura esta funcién, mientras que se crea
una Subdireccion de Cursos Especiales. Salvo este Ultimo cambio, los demés hacen pensar en
gue la reestructuracion consolida al IMRED Yy que sus actividades ahora son de mayor alcance,
aungue también parece ser una estructura de mayor costo financiero dado que anteriormente,
por g emplo, solo habia dos subdirecciones y una direccion, mientras que ahora hay cuatro
subdirecciones, una direccion general y ademés una presidencia.
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Gradfico 6

INSTITUTO MATI ASROMERO DE ESTUDIOS DIPLOMATICOS

(ORGANIGRAMA 1988)
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Fuente: Edwvigis Rodriguez Guerrero, et al., El reglamento del Instituto Matias Romero de Estudios Diploméaticosy el proceso creativo

quelo origing, trabajo terminal, uAM-Azcapotzal co, México, 7 de enero de 1988, p. 171.

ORGANIGRAMA ACTUAL DEL INSTITUTO MATIASROMERO
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Fuente: Este organigrama es disefio de Edwvigis Rodriguez, con base en la informacion ofrecida por € IMRED en su
pagina electronica.




99

5.3. Consolidacién de la profesionalizacion en €l Servicio Exterior M exicano

El 7 dejulio de 1955 se cred la Asociacion de Funcionarios Diplomaticos Mexicanos
A.C. lacua posteriormente se transformaria en la Asociacion del Servicio Exterior Mexicano
(AsSEM), integrada exclusivamente con miembros de carrera dentro del servicio exterior. La
ASEM desde sus inicios procurdé conformarse como gremio dentro de la Secretaria de
Relaciones Exteriores y con su labor desataria la discusion sobre el sistema de carrera
profesional en e Servicio Exterior Mexicano.

En el mes de febrero de 1980, la ASEM se reuni6 con € presidente José LOpez Portillo,
proponiendo “enmiendas para menguar la facultad presidencial de nombrar funcionarios con
rango inferior al de embajador o consul general, que contempla el articulo 21 de la Ley
Orgénica del Servicio Exterior”.3* Asimismo, proponia que del total de plazas diplométicas y
consulares, solo 10% fueran asignadas por €l gecutivo, dando prioridad a los miembros de
carrera para ocupar puestos a partir de jefaturas de departamento y superiores.

Esta afgja propuesta para disminuir €l porcentaje del personal designado por acuerdo
presidencial, continta latente pero aiin no se han dado las circunstancias idoneas para pensar
gue se superara este inconveniente y asi disminuir la facultad presidencial sobre estos
nombramientos.

Ademés, las asignaciones del personal temporal se dan en una especie de caida en
cascada, pues el secretario de Relaciones Exteriores también cuenta con este tipo de facultades
para allegarse de un lea equipo de colaboradores. Asi se muestra en € Reglamento de laLey
del Servicio Exterior Mexicano, en cuyo articulo 4° menciona: “Con excepcion del rango de
embajador, consul o representante permanente, que requeriran el acuerdo del Presidente de la
Republica, el Secretario expediralos nombramientos temporales en cualquier otro rango en las
ramas di plomético-consular y técnico-administrativa’.** Nuevamente se confunde |a lealtad al
funcionario con laleadltad a pais.

En 1982 se expidi6 la Ley Organica del Servicio Exterior Mexicano y su Reglamento,
en ella se “establecian tres ramas distintas y paraelas de carrera: la Rama Diplomatica, la

Rama Consular y la Rama Administrativa’.** De forma esquemética, hacia 1982, el servicio
exterior mexicano quedo integrado de la siguiente manera:

31 propuesta de la AseM para limitar designaciones presidenciales de funcionarios, fecha de su publicacién: 17 mayo 1980,
revista Proceso nim. 185, consultado el 10 enero 2002. Disponible en:
http://www.proceso.com.mx:8880/proceso/template_hemeroteca interior.html.

%2 Djario Oficial de la Federacion, Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, 20 de agosto de 2002, México,
Distrito Federal.

33 Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE), consultado el 23 enero 2003. Disponible en:
http://www.sre.gob.mx/acercalhistoriasre/historia.htm.
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Grdfico 7

PUESTOS DE CARRERA SEGUN LA LEY ORGANICA DEL SERVICIO EXTERIOR MEXICANO (1982)

Rama Diplomética Rama Consular Rama Administrativa

- Embajador - Consul general - Agregado administrativo de lera
- Ministro - Consul de primera - Agregado administrativo de 2da.
- Consgjero - Consul de segunda - Agregado administrativo de 3era.
- Primer secretario - Consul de tercera - Canciller de lera

- Segundo secretario - Consul de cuarta - Canciller de 2da.

- Tercer secretario - Viceconsul - Canciller de 3era.

- Agregado diplomético

Fuente: Elaboracién propiaapartir delaLey Organica del Servicio Exterior Mexicano de 1982.

Por entonces, la carrera del servicio era precedida por concursos publicos generales
divididos en tres etapas. “un examen de admisiéon a Instituto Matias Romero de Estudios
Diplométicos; cursos especializados de capacitacion durante un semestre, como minimo, y un
examen oral para optar a la categoria de agregado diplomético o viceconsul”.* Ya en esta
etapa se reconocia que para € ingreso no bastaba la seleccidn, sino que también se necesitala
capacitacion paradar inicio ala carrera.

Esta reforma intentdé “dar una mayor unidad a Servicio Exterior, adecuarlo a la
organizacion que prevalece en la mayoria de los paises del mundo y lograr una mas amplia
versatilidad en las tareas diplométicas y consulares’.® Aqui se puede ver que el sEm esta
sujeto a la influencia de sus homologos de otros paises, 1o cual, como se dijo antes, tal vez
ayudod a su profesionalizacion ocurrida antes que en el resto de la administracion publica.

Posteriormente, en el reglamento de la Ley Organica del Cuerpo Diplomético de 1992
se establecid ademas, una “rotacion programada del personal que evite su desarraigo del pais,
favorezca su equilibrada rotacion entre &reas geogréficas diversas y atiendalas necesidades del
servicio...Estas entradas | aterales daran |as bases para captar talento y experiencia’.*

Ademas, daba pie a separar de sus funciones a aquéllos que no se presentaran a
examenes de ascenso en un plazo de siete afios, ya fuera por no aprobar satisfactoriamente €l
concurso, o por contar con un expediente deficiente.

Como ya se expuso antes, a lo largo de la historia diplomética y politica de nuestro
pais, se presentaron factores especificos que hicieron posible la carrera en Relaciones

34
Idem.
% Retomado del “Reglamento de laley Orgénica del Cuerpo Diplomético” del 14 de enero de 1992, articulo 6°, en Secretaria
de Relaciones Exteriores, Compilacion de Disposiciones Relativas al Servicio Exterior Mexicano, México, t. 11, p. 77.
36
Idem.
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Exteriores a diferencia del resto de la administracion publica mexicana, los cuales podemos
resumir de la siguiente manera:

e Lanecesidad de reconocimiento diplomatico y apoyo estratégico (presion a los enemigos
de la causa, adquisicion de armamento, etcétera) que los movimientos revolucionarios
requerian por parte de las potencias extranjeras.

e La necesidad de mantener el prestigio y confiabilidad del gobierno mexicano ante la
comunidad de naciones.

e La adopcion de la profesionalizaciéon mucho antes del nacimiento del corporativismo
mexicano (Alvaro Obregdn).

e El logro de establecer en la Constitucion que tanto las fuerzas armadas, la marina y €l
personal diplomético, se regirdn bgjo un status distinto al del resto de los servidores
publicos.

En las més recientes convocatorias para €l concurso publico de ingreso a la Secretaria
de Relaciones Exteriores se imponen como requisitos basicos. “ser mexicano por nacimiento,
en pleno gercicio de sus derechos civiles y politicos, ser menor de 30 afios, aunque se exime
de este requisito a quienes prestan sus servicios en la Secretaria de Relaciones Exteriores o en
alguna de sus representaciones en €l exterior, alos que tengan estudios de posgrado y alos que
estime conveniente la propia Secretaria’.*’

Conforme se va avanzado en el proceso de ingreso, 10s requisitos van aumentando. “ Se
necesita, ademas, tener buenos antecedentes, ser apto mental y fisicamente para desempefiar
las funciones del servicio exterior, no pertenecer a estado eclesiéstico, ni ser ministro de algiin
culto, tener un grado académico de nivel licenciatura por |o menos, acreditar el dominio de un
idioma diferente al espariol y la traduccion de otro, entre los siguientes: aleman, arabe, chino,
francés, inglés, japonés, portugués o ruso”.*® La apertura hacia los egresados de cualquier
licenciatura obedece a la diversidad de profesiones que ahora se requieren en e Servicio
Exterior Mexicano.

En la dltima década no han sido excepcionales los concursos publicos generales de
ingreso al Servicio Exterior Mexicano de carrera, para cubrir plazas en su mayoria de
agregado diplomatico. Un gemplo claro de este aumento significativo en la apertura de plazas
se dio entre 1990 y 1992, que equivalian a doble del total de las que fueron ofrecidas durante
los doce afios previos a 1990.%

Dentro del concurso de méritos para ascenso, en las categorias de primer secretario,
consgjero y ministro, asi como sus equivalentes en la rama consular, se lleva a cabo una
revison del expediente de cada aspirante, asignando hasta un 67% de calificacion,
considerando sus méritosy eficiencia demostrados alo largo de su carrera dentro del servicio,
asimismo se analizan las capacidades de mando o para asumir responsabilidades mayores;

%7 patria Galeana, op. cit., p. 19.

* |bid., p.20.

% Para mayor informacién de porcentajes y nimero de plazas ofrecidas en concursos por el Servicio Exterior Mexicano de
1980 a 1992, véase anexos de Patria Galeana, op. cit.
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obra publicaday solo en igualdad de circunstancias, la antigliedad en €l servicio. A este ultimo
respecto —la antigliedad— cabe hacer mencion que pese a que pudiera significar una
permanencia inmerecida en el servicio, este fantasma se elimina a mencionar esta opcion solo
en igualdad de circunstancias, situacion que es muy rara, pues es dificil que dos individuos
cuenten con méritos idénticos para competir por un puesto.

El 33% de calificacion restante sera producto de un ensayo sobre un tema actual de
politica exterior; e concursante deberd sustentarlo ante un jurado y posteriormente se
someterd a un examen oral que versara sobre una diversidad de temas referentes a la politica
exterior. Asi se observa que, “la estructura de las calificaciones favorecio, preferentemente el
desempefio de los postulantes a todo lo largo de su carrera, sus méritos acumulados y su
capacidad demostrada en e gercicio diario. La inercia y e simple acumular afos de

antigiiedad dej6 de ser suficiente para obtener una promocion” . *

El desarrollo del sem presenta un escenario de logros y rezagos, es decir registra
grandes intentos por la profesionalizacion alavez que fuertes obstéculos para el cambio, entre
los primeros se tiene la reforma a Servicio Exterior durante el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994), para romper con “el clientelismo, el amiguismo y el nepotismo que
regian muchos de los nombramientos dentro de la diplomacia mexicana’.** Fernando Solana
—el entonces cancille— se comprometié a profesionalizar € sem, esa fue una meta
prioritaria a tomar posesion de su cargo, pues € persona de carrera se encontraba “segun

fuentes allegadas en ese momento ... en condiciones lamentables’ .*?

En € libro de Omar Guerrero Historia de la Secretaria de Relaciones Exteriores se
exponen ciertas cuestiones que para la presente investigacion son notables. EI embajador
Algjandro Carrillo Castro hizo ciertos comentarios en la presentacion del citado libro y que
aqui se rescatan.

“... de los 102 embgjadores que en 1987 integraban la rama diplomatica de la
Secretaria de Relaciones Exteriores, 66 10 eran “de carrera’ y 36 “ala carera’, como se nos
conoce a quienes o somos exclusivamente “por acuerdo presidencial”.*® Es decir 35% de los
embajadores podian ser nombrados y removidos a voluntad del presidente, 10 que constituye
motivo de inconformidad permanente de quienes han logrado su carrera a base de méritos
institucionales.

Es evidente que el mismo embgador Carrillo Castro se sintiera audido por las
acotaciones del Dr. Omar Guerrero y en elegante defensa pronuncié que “no resulta pues
desusual ... que un tercio de quienes solemos ostentar actualmente el cargo de embgjadores de

“0 patria Galeana, op. cit.
4 Lucia Luna, El 30% de |os diplomaticos no es de carrera: Salinas se comprometié a profesionalizar el servicio, fecha de su
publicacién: 3 abril 1993, revista Proceso nim. 857, consultado e 10 febrero 2002. Disponible en:
?zttp:llwww.proc&eo.com.mx:8880/ proceso/template_hemeroteca_interior.html.

Idem.
a8 Algiandro Castro, “Comentarios sobre €l libro Historia de la Secretaria de Relaciones Exteriores de Omar Guerrero”, en
Revista de Administracion Publica (RaP), nim. 85, 1994, México, INAP, p. 165.
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Meéxico ... |o seamos no por méritos en el servicio exterior sSino por méritos, o que para
algunos serfan “deméritos’, en e servicio interior de la administracion pablica de México”.*

Constrifiéndose a la ley, los comentarios del embajador se inclinaron hacia la
justificacion juridica: “hasta 1987 era comun que dos tercios de los embajadores de la rama
diplométicalo fuesen de ‘carrera’ en tanto que €l tercio restante lo constituian |os embajadores
gue lo eran ‘por acuerdo presidencial’ ... esta circunstancia varié sensiblemente desde 1988,
ano a partir del cual un nimero importante de consules generales de nuestro servicio exterior
fueron designados, a igual que ocurre normalmente con un tercio de los embajadores de la
rama diplomética, por € propio Presidente de la Republica, en gercicio de la facultad que
expresamente |a ley |e otorga para hacerlo”.*®

Como bien mencionaba €l embagjador Carrillo Castro, la Ley del Servicio Exterior
Mexicano, faculta a presidente de la reptblica para nombrar a personal temporal “°dentro de
lasrE, y € articulo 7° de dichaley expresa:

El personal temporal sera designado por acuerdo del Presidente de la
Republica. Dicho personal desempefiard funciones especificas en una
adscripcion determinada y por un plazo definido, a término del cua sus
funciones cesaran autométicamente. Los asi nombrados no formaran parte del
personal de carrera del Servicio Exterior ni figurardn en los escalafones
respectivos...*’

Aunqgue cabe destacar que fue precisamente en este periodo cuando se fortalecio la
formacion académica que brindaba el Instituto Matias Romero, €l cual como que se hizo
referencia con anterioridad, “amplio lainscripcion a egresados de todas las areas de formacién
universitaria, més alla de las tradicionales ciencias sociales’ .*®

Fue a partir de 1992 cuando por primera vez en la historia del sem, se disefid un
Programa de Rotacion Anual paralos Cuadros Permanentes,*® con miras a

e Programar, de manera organizaday racional, los traslados del personal.

e Procurar que en la medida de lo posible, la mayor parte de los traslados se efectien una
solavez a afio en los meses de verano.

e Cubrir en forma éptima y planeada las necesidades del personal tanto de las
representaciones en el exterior como de la propia Secretaria tomando en consideracién los
perfiles, la especializacion, los idiomas inclusive los intereses profesionales de cada uno
de los miembros del Sem sujetos a un posible traslado, y

“ | dem.

“ |bid., p.166.

6 Como el lector recordard, dentro de la Secretaria de Relaciones Exteriores existen tres tipos de personal: e de carrera, que
es permanente, €l temporal y el asimilado; como mencionalaLey del Servicio Exterior Mexicano en su articul o 4°.

4 “Ley del Servicio Exterior Mexicano”, en Revista de Administracion Publica, “La Administracion de las relaciones
exteriores’, México, INAP, 1994, p. 178.

8 | dem.

“9 patria Galeana, op. Cit.
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e Evitar desarraigos o conformismos y desinterés profesional después de permanecer varios
anos en una misma adscripcion.

Lareformaa Reglamento de laLey del Servicio Exterior Mexicano promulgada el 12
de noviembre de 1997 define a Servicio Exterior Mexicano como “el cuerpo permanente de
funcionarios de Estado, encargado especificamente de representarlo en el extranjero y

responsable de ejecutar |a politica exterior”. ™

Pero aun diez afos después de creado e Programa de Rotacion Anual, en 2002, las
reformas dentro del Servicio Exterior Mexicano estan a la orden del dia. Es importante
destacar que debido a hecho de que e sSEm se regula por leyes y ordenamientos juridicos
distintos a del resto de la administracion publica federal, la nueva lucha de los miembros de
carrera de la SRE se vuelca hacia la peticion de crear un “ombusman para €l SeM de carrera
que, en calidad de instancia autbnoma, revisara e hiciere recomendaciones a manera de arbitro
imparcial con respecto a decisiones de las autoridades que en ocasiones pueden ser injustas y
violatorias de |os derechos laborales del personal”.® La citada propuesta no ha sido aprobada
aun, no obstante que la Comision de Reforma del Servicio Exterior Mexicano aceptd, ante el
ex secretario de Relaciones Exteriores, Jorge Castarieda, que “las disposiciones legales y
reglamentarias no se aplican por igual a todos y (que) ha existido un ato grado de
discrecionalidad y favoritismo”.>* Parece que las normas y sus estructuras son manipuladas
por intereses personales y/o de grupo.

El Servicio Exterior Mexicano hoy dia esté integrado por persona de carrera, personal
temporal y personal asimilado. El interés se centra basicamente en el primero, ya que se define
como permanente y a su vez se divide en las ramas diplomatico consular y técnico
administrativa.

Gradfico 8

ESTRUCTURA ACTUAL DEL SERVICIO EXTERIOR MEXICANO

Rama diplomatico consular Larama técnico administrativa
Embajador Coordinador
Ministro Administrativo
Consgjero Agregado Administrativo A
Primer secretario Agregado Administrativo B
Segundo secretario Agregado Administrativo C
Tercer secretario Técnico Administrativo A
Agregado diplomético Técnico Administrativo B

Técnico Administrativo C

Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario Oficial de la Federacion, Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano,
20 de agosto de 2002, México, Distrito Federal.

0| ey del Servicio Exterior Mexicano”, op. cit., p.13.
51 |smael Orozco Guzman, De Ismael Orozco Guzman, fecha de su publicacién: 23 junio 2001, revista Proceso, nim. 1286,
consultado el 10 febrero 2002. Disponible en: http://www.proceso.com.mx:8880/proceso/template_hemeroteca interior.html.
52

Idem.
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El actual sistema del Sem esta organizado en € esgquema de cuerpos, lo cual consolida
la carrera de profesionalizacion de quienes ingresan a dicho servicio.

Durante su encargo en la Secretaria de Relaciones Exteriores, Jorge G. Castafieda
intent6 avanzar en la profesionalizacion del sem. El proyecto tuvo algunos resultados
sorprendentes, y entre ellos destaca el examen de regularizacion para los miembros que no
eran de carrera propiamente dicho, el citado examen fue aplicado a 240 funcionarios de los
cuales 115 resultaron reprobados y otros 36 no se presentaron, de esta manera mas de cien
funcionarios quedaron fuera del sistema de carrera, entre ellos hubo quienes tenian entre 20 y
25 afios de antigliedad en € servicio. Aungue en porcentgjes se aumentd de 50 a 75% los
miembros de carrera en €l SEM, en cifras reales se nota que la conclusion de las misiones entre
los funcionarios diplométicos y consulares por acuerdo presidencial o por designaciéon del
titular del ramo, aumentaron en gran medida. Castafieda mencion6 que “el examen fue
disefiado para que cualquier persona con conocimientos minimos de cultura general, historia
contemporanea, relaciones internacionales, economia, geografia universal y de México">3se
encontrara en posibilidades de aprobar. Pero si el examen no fue disefiado para especiadizar y
comprobar los conocimientos que la experiencia acredita, entonces su aplicacion es un
giercicio incompleto. Como se puede observar, ain hay obstaculos en € intento de
profesionalizar al SEMm.

Es de suponer que la aplicacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracién Publica Federal, habra de crear condiciones propicias en € gobierno para
ampliar el alcance y la mejoria de la carrera dentro del sem. No obstante que se mantengan
demasiados puestos de designacion por parte del presidente, la carrera del sEm esta
consolidada y asegura el buen desempefio del personal que en é participa. Falta ampliarla a
muchos de los puestos que deben ser cubiertos por personal de carrera como ocurre en otros
paises de gran prestigios diplomatico.

Los cambios que ahora se argumentan para enfatizar el papel de las representaciones
mexicanas en €l exterior hacia la promocion de actividades economicas no quiere decir que
estas funciones deban ser entregadas solo a economistas.

Una vez que se cuente con profesionales de la diplomacia, es mas facil enfatizar su
papel como promotores del intercambio econdémico € que sabran realizar con mayor
efectividad conociendo el funcionamiento de los otros gobiernos.

Toca ahora enmarcar las necesidades de promocion econdmica (e intercambio) en la
racionalidad del funcionamiento de los gobiernos de México y de los otros paises para
aprovechar € potencial que éstos tengan para dicha promocion.

Como acertadamente menciona Omar Guerrero, “el servidor publico especialista por
excelencia es el diplomético, y los planteles donde es formado constituyen el tipo més puro y

%8 Francisco, Ortiz Pinchetti, Exclusivismo en & manejo de los cargos. Con un examen elemental, Relaciones hace
de carrera el Servicio Exterior, fecha de su publicacién: 17 mayo 1980, revista Proceso, nim. 185, consultado €l
10 enero 2002. Disponible en: http://www.proceso.com.mx:8880/proceso/template_hemeroteca interior.html.
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desarrollado de escuela profesiona de servicio publico especia”.® Razén de més para
fomentar en el resto de la administraciéon publica nacional, la conformacién de un servicio
civil de carrera. La trayectoria de la profesionalizacion dentro del Servicio Exterior Mexicano
ofrece |os satisfactorios resultados que en esta area se han obtenido.

A pesar de las condiciones excepcionales de las que goza un reducido nimero de
servidores publicos dentro de la Secretaria de Relaciones Exteriores, en e resto de la
administracion en México prevalece el denominado sistema de patronazgo o en su version mas
negativa, e sistema de botin o spoil system. Como bien sabemos, en nuestro pais, los
servidores publicos que desempefian sus funciones en los tres ambitos de gobierno —federal,
estatal y municipal— se ven amenazados por una fuerte incertidumbre laboral, que es propicia
“a la designacion politica o sistema de patronazgo ... que en mas de las veces privilegia la
confianza y no los méritos profesionales de las personas’.>™ Situacion que se espera que
pronto habra de superarse.

5.4. Balance tematico

La concepcion de las relaciones exteriores como instrumento para buscar apoyo
extranjero a las reivindicaciones populares de los mexicanos, por |0 menos data de 1810. El
interés en las relaciones exteriores explica la atencion que le dedican los diversos gobernantes
de México através de la historia nacional.

En términos generales, especiadmente de 1822 a 1910, € servicio exterior va
evolucionando aungue en forma vacilante hacia la profesionalizacién, aunque agunos
progresos se perdieron una vez que sus promotores perdieron e gobierno en forma violenta o
pacifica.

En esta prolongada etapa (1870-1920) se llegaalainclusion de requisitos de formacion
y superacion de algunas incipientes pruebas para los ingresantes que resulta dudosa su
exigencia sistematica.

Durante y después de la Revolucion Mexicana, dado el papel intervencionista de
Estados Unidos y la solicitud de su apoyo de varios de los caudillos nacionales, las relaciones
exteriores alcanzan un nivel de prioridad pocas veces igualado anteriormente. El presidente
Alvaro Obregén logra en 1922-1923 el reconocimiento diplomético y é mismo elogia la
profesionalizacion de la diplomacia mexicana, una vez que la habia dotado de la
correspondiente ley en la que se establecen |os antecedentes del actual sistemade carrera.

El siguiente gran avance para la profesionalizacion ocurrio con la creacion del Instituto
Matias Romero de Estudios Diplométicos en 1975, e cua se aboco a la capacitacion y
formacion de los integrantes del Servicio Exterior Mexicano, asi como auxiliar €l proceso de

% Omar Guerrero, op. cit., p. 484.
% Rafael Martinez Pudn, “Retos y dilemas de la formacién y profesionalizacion de |os recursos humanos para administracion
publicaen México”, vi Congreso CLAD [CcD-ROM], Buenos Aires, 5-9 noviembre, 2001.
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administracion a propio servicio; aunque segun Galeana Patria y Alfonso Sanchez MUjica
afirmaban en 1993 que al Instituto le faltaba una curricula estable y consolidada.

A través del IMRED, la carrera diplomética también muestra su adelanto respecto al
resto de la administracion publica, puesto que alin en la Ley del Servicio Profesional de
Carrera de la Administracion Publica Federal, no se contempla alguna entidad para €l
perfeccionamiento profesional 0 académica para la capacitacion y desarrollo de los
funcionarios de carrera.

El IMRED es también insignia de madurez de |la profesionalizacion del Servicio Exterior
Mexicano.

Por otra parte, desde 1980 la Asociacién del Servicio Exterior Mexicano ha pugnado
porque se reduzca la proporcion del personal del servicio sujetaaladesignacion del presidente
para quedar en 10%. Sin que se haya concedido esta mejora, € conflicto entre las necesidades
“politicas’ de los gobernantes y el respeto a sistema de méritos se ha visto afectada con la
llegada a cargo de algunos presidentes como en €l caso de Vicente Fox; gracias ala salida de
varios funcionarios reprobados por €l examen ideado por Jorge Castafieda. Por su parte, €l
canciller Derbez se extralimit6 al cesar en €l cargo a un gran numero de cénsules en Estados
Unidos a grado de provocar la queja de algunas comunidades de mexicanos residentes en ese
pais.

El Programa de Rotacién Anua para los cuadros permanentes, que se establecio en
1992, y laLey del Servicio Exterior Mexicano de 1997, conforman |las condiciones actuales de
la carrera que ha quedado consolidada y regularizada, por ejemplo através de los concursos de
ingreso que se aplican anuamente. Sin embargo, no hay duda que existe muchos puestos que
pudieran incluirse en el sistema de carrera para ahorrarle a México los espectaculos que
ofrecen algunos embajadores improvisados designados por € presidente de la republica.
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CAPITULO VI: LA PROFESIONALIZACIQN EN LA
ADMINISTRACION FEDERAL DE MEXICO

6.1. De la incipiente profesionalizacion a la partidizacion del servidor publico
6.1.1. Los primeros tiempos (1769-1855)

Como es sabido, el gercicio de la administracion publica durante la época colonial,
estaba casi completamente vedado a quienes no fueran peninsulares o criollos, aunque, éstos
no podian aspirar mas gque a cargos de infima categoria, segin lo establecido por las normas
reales sin embargo, las inspecciones de los reformadores borbénicos de la segunda mitad del
siglo XVII1, encontraron multiples violaciones a éstay otras disposiciones. La Nueva Espana:

...era una sociedad en la que €l principe consideraba al gobierno
como su patrimonio privado y a los funcionarios como sus
servidores familiares. Las disposiciones que limitaban el poder del
virrey constituian un freno politico pero no negaban €l carécter
patrimonialista del gobierno virreinal. Y no lo negaban porque el
virreinato reproducia las caracteristicas y las estructuras politicas
de la metrépoli, acentuadamente patrimonialistas. En un mundo de
fijas jerarquias, pero sujetas a los cambios que dictaba la gracia o
el capricho del gobernante, las privanzas se traducian no solo en
prestigio, influenciay poder, sino fatalmente en bienes materiales.

Enrique Florescano coincide a sefidar que en la etapa virreinal, la estructura
gubernamental era considerada como un patrimonio particular de los reyes de Espafia 'y €l
virrey solo gobernaba en representacion de aquéllos. En esa época, dominaba el régimen de
privilegio, combinado con sistemas de corrupcion que se habian desarrollado muy
probablemente por la Igjania entre la Corona y las autoridades virreinales. Por entonces €l
acceso al botin se confundia con las concesiones otorgadas por € rey, es decir, un derecho
patrimonial de la Corona gercido con la venta de los cargos, se combinaba con el usufructo
ilicito que los funcionarios coloniales hacian en cada oportunidad que tenian. Desde entonces
se habiainstituido lo que en |a época se |lamaba “ compadraje” .

L as situaciones de emergencia econdmica que padecié la Corona espariola, sometida a
frecuentes guerras por las potencias enemigas de Europa, la llevaron a demandar mayores
fondos de las colonias, de hecho, la venta de cargos fue una determinacion de Felipe 11 para
ello. Por eso, cuando los reformadores borbénicos, plantearon la necesidad de pagar sueldos
suficientes a los alcaldes mayores y calcularon los desembolsos que hubiera significado esto,
no hubo apoyo de la Corona para esta reforma.

1 Octavio Paz, citado por Gina Zabludovsky, La dominacién patrimonial en la obra de Max Weber, México, UNAM/ FCE,
1989, p. 113.

2vid. Rodulfo Figueroa, Prioridades nacionalesy reclutamiento de funcionarios pablicos en los paises en desarrollo, México,
El Colegio de México, 1981, p. 61.
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Durante la mayor parte de la dominacion colonial hasta mediados del siglo xviii, se
desarroll6 un sistema de organizacion en buena medida cadtico y contradictorio, en el cual las
leyes no estaban codificadas, por emplo, la primera compilacion de las Leyes de Indias, se
realiz6 en Espafa en la segunda mitad del siglo xi1x, mucho después de que México habia
logrado su independencia.

Hay quienes sugieren que esta falta de claridad, sujetaba a unas autoridades con otras,
permitiendo a los niveles metropolitanos arbitrar y a su vez balancear unas con otras. Los
traslapes de atribuciones entre las diversas autoridades en las colonias, asi como la escasa
claridad de los ambitos de competencia hacia de la marcha de | os asuntos publicos unatortura.

Fue hasta el reinado de Carlos 111, cuando, bajo la influencia del racionalismo frances,
se comenzd a poner orden en la intrincada organizacion administrativa de la época. Como era
de esperarse, estas famosas reformas borbonicas molestaron a muchas personas en la Colonia
cuando afectaron sus intereses creados, por 10 que en ciertos momentos los reformadores del
rey llegaron a ser odiados y burladas algunas de sus enmiendas, mientras que otras
correcciones no fueron aprobadas por temor a causar mayor descontento. En este sentido:

La recompensa de servicios mediante el otorgamiento de prebendas y la
dotacion de privilegios, uno de los rasgos tipicos de la forma de
dominacion tradiciona bautizada como patrimonialismo, arraigd en Nueva
Espaiia con gran fuerza y cred grupos y cuerpos extraordinariamente
diferentes. Asi en lugar de un proceso que hiciera a todos los ciudadanos
(sic) igudes ante la ley y e Estado burocrético, los Habsburgo
promovieron una diferenciacion estamentaria de la sociedad. Cada uno de
los grandes grupos étnicos. indios, espanoles, negros y castas fue
protegido...>

A pesar de lo anterior, en esos afos se instituyeron préacticas de ascenso riguroso en la
burocracia del entorno del virrey, reconociendo la propiedad del cargo, gracias a la que sus
beneficiarios quedaron a salvo del despido arbitrario, asi, las condiciones generales del
régimen de dominacion, particularmente el gubernamental, tan opuesto a los sistemas de
meéritos abiertos a las personas més capacitadas y eficientes que eran 1o usual del orden
colonial, pudieran llevar a pensar que no podia existir la carrera administrativa, pero Omar
Guerrero, sin titubear, afirma que en 1756, con la creacion de la Secretaria de Camara del
Virreinato de la Nueva Espafia, nace la carrera administrativa. “Lo que siempre cuid6 la
Corona —y estipico del patrimonialismo pero no del sistema estamental— es que |os cargos
publicos no fueran hereditarios y que los administradores no se apropiaran de los medios
administrativos’.*

No hay duda de que las reformas borbdnicas son la insignia de una nueva época del
régimen colonial, a partir de las cuaes €l rey abre paso a la racionaidad administrativa y

% Enrique Florescano, citado por Gina Zabludovsky, op. cit., p. 110.
4 Ibid., p. 111.
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organizativa de la administracion; con nuevas leyes y requerimientos de profesionalismo mas
claro de sus funcionarios, es decir la entrada de a una era burocrética. Se intenta, con algin
éxito, el combate del esquema de dominacién administrativa anterior, de carécter tradicional
en el que privaban las préacticas patrimonialistas en el que los nombramientos eran Unica y
exclusivamente por lealtad a rey; mientras que a partir de entonces comienzan a contar las
calificaciones profesionales.

A finales de la Colonia se hizo urgente mejorar la fiscalizacion para ampliar la
recaudacion y mejorar lastropas del rey a efecto de prevenir y combatir alos insurrectos.

Hay historiadores que sostienen que entre las causas de la independencia de las
colonias, estaba el deseo de los criollos de acceder a estos privilegios que fueron devueltos a
los peninsulares después de las reformas borbonicas, es decir para algunos de los caudillos
independentistas, la lucha no era tanto por acabar con estos sistemas patrimonialistas, sino
participar de sus beneficios.

De esta manera, la Nueva Espaia termina en 1821 heredando estructuras
administrativas y culturales de caracter burocrético patrimonial con las virtudes y vicios del
régimen colonial que por este solo hecho no podian resistir (como en otros paises a
independizarse) la llegada de los nuevos aspirantes a gercer la funcion publica. Obviamente
en aguella transicién la prioridad no era la administracién, sino darle destino al nuevo pais'y
evitar su fragmentacién con la independencia, la burocracia recaudadora por € emplo tuvo que
cambiar en cuanto a su racionalidad una vez que ahora los fondos colectados serian la causa
republicana en un pais donde se pretendia la supremacia de la ley. En 1821 se abre una etapa
de anarquia en la que la economia, por gemplo, se “colapsa’ y los ingresos del gobierno se
reducen al grado de tener que suspender los pagos de los servidores publicos. Esto lleva a
debilitamiento de uno de |os supuestos de la burocracia moderna: la economia monetaria.

Posteriormente, la inestabilidad que se dio en México durante la mayor parte del siglo
x1x, afectd terriblemente a su burocracia, dado que solamente el gobierno de Guadalupe
Victoria dispuso de fondos financieros suficientes para e pago regular de los empleados
publicos y del gército, gracias al primer préstamo que se le concedio a gobierno de la joven
nacion por banqueros ingleses. Después de este mandato, no fue excepcional que los
funcionarios publicos tuvieran que trabajar sin percibir regularmente sus salarios, o bien, a
medio sueldo.

El avance hacia la profesionalizacion que se habia iniciado en el siglo anterior, en
algunas dependencias novohispanas, se perdio de tal forma gue en la reciente administracion
republicana, la relacién entre los funcionarios y el gobierno, no se habia conformado aln con
las caracteristicas weberianas en el contexto de la economia monetaria, es decir no habiendo el
pago regular a cambio del cumplimiento en el gercicio del puesto, los funcionarios y
empleados habrian buscado (como actualmente), otras fuentes de ingresos irregulares, “los
recaudadores y aduaneros a comisiéon y en los puestos directivos practicamente se subastaban
acambio de favores politicos y militares’.”

® Rodulfo Figueroa, op.cit., p. 66.
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Fue durante el primer tercio del siglo xix, cuando José Ma. Luis Mora, en su famoso
discurso Sobre los Perniciosos Efectos de la Empleomania, considerd que “(el hecho de que)
se multipliquen los empleos para contentar la ambicion de todos los que lo quieran y satisfacer
asi el quimérico derecho de laigualdad absoluta. Hacer consistir la libertad en el gercicio del
poder y en la participacion de la autoridad, es una cosa tan perniciosa como impracticable” .®

La demanda de empleo publico, parece natural en una economia en crisis permanente,
heredera de un orden colonial, donde se desconocia lalibertad y la responsabilidad civica de la
poblacion, supeditada siempre a corporaciones como la Iglesia, las hermandades, las
autoridades coloniales o la misma Corona.

La existencia de los funcionarios meritorios, por su parte, muestra otro aspecto del
servicio publico que contrasta con €l resto del personal. Los meritorios eran personas,
generalmente jOvenes que laboraban sin percibir sueldo, con la esperanza realista de al canzar
posteriormente un cargo remunerado. Segun €l propio Figueroa, el sistema de meritorios,
permitia a los jovenes carentes de padrino o pariente influyente, ingresar a la administracion.
Asi se afirma, que en 1849 su presencia era tan importante que el presidente de entonces
dispuso que a los meritorios que lograran su ingreso al gobierno, se les abonara en beneficio
de su liquidacién por cesantia el tiempo que hubiesen servido sin percibir sueldo.

El gran logro de laindependencia nacional implicé el desagravio de algunas précticas e
instituciones que se habian ganado € rechazo de los antiguos stbditos novohispanos. Este
mismo repudio dio lugar a la expulsion de los espafioles que no aceptaron jurar lealtad a la
Constitucion de la nueva republica. Este nacionalismo incipiente habra jugado algan papel
contra otras formas de organizacion que habian nacido en la Colonia, como la burocracia, de
la que su origen colonial, ahora jugaba en su contra.

En un ambiente de inestabilidad politica y por lo tanto de inseguridad de las
instituciones gubernamentales y en el contexto de una economia incapaz de ofrecer ocupacion
al creciente nUmero de ciudadanos, el empleo publico sufria agobiantes presiones de quienes
sin la debida preparacién, ansiaban alguna posibilidad de ingresos regulares. De hecho, €
giército, lalglesiay € gobierno eran las principales fuentes de reclutamiento en el esquema
heredado del régimen colonial, que Manuel Godoy, primer ministro de Carlos Iv habia
sefidlado a principios del siglo xix, en €l caso de Esparia misma.

Laracionalidad que debiera atender la burocracia ya no seria la de pacificar la colonia
y extraer la cantidad de riqueza posible para enviar a la metropoli, sino dar empleo a una
multitud de aspirantes sin mucha instruccion y abundante necesidad.

Por esto, habrén sido escasas las objeciones a las medidas que dafiaban el caréacter
profesional de la carrera administrativa. Los pasos que condujeron a su desaparicion segun
Omar Guerrero, incluyeron los siguientes:

6 |dem.
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En 1824 se decretd que todo nuevo puesto publico a crearse en los estados debia
solicitarse a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, enseguida, por variadas causas, se
declararon cesantes los cargos en los estados y otros en propiedad, solo recibirian sueldos
parciales. Méas adelante, en 1833 se autorizé a presidente de la republica aremover libremente
a los empleados que no merecieran su confianza y no obstante que cinco afios mas tarde se
derogd esta disposicion, € hecho provoco incertidumbre a partir de entonces entre la
burocracia.

En 1847 se suprimieron las dignidades de honorarios que eran nombramientos
honorificos dotados de fuero, sin sueldo y sin tareas. El testimonio del diputado Francisco
Carbajal por entonces resulta ilustrativo: en la burocracia colonial “sblo se ascendia por una
escalarigurosay el despido slo era posible por causajustificada’.’

En 1848 se suprimio la propiedad de los empleos publicos afectados por la cesantia,
dando paso al despido de sus titulares y al ingreso de los aspirantes. “El 31 de diciembre de
1855, dentro de la Ley de Presupuestos, se dio el paso definitivo para suprimir los cargos de
propiedad, convirtiéndolos en comisiones revocables en todo momento. Con esta medida, los
empleados terminaron por perder la inamovilidad que les aseguraba estabilidad, ascensos por
escala, sueldos y pension para viudas y huérfanos’.®  Sin suponer que la desaparicion de la
carrera administrativa haya sido un proyecto deliberado, se puede notar gque las etapas que la
eliminaron coinciden con momentos importantes de |a historia nacional:

Cuadro 8

LA EXTINCION DE LA PROFESION ADMINISTRATIVA EN MEXICO

Tres de las medidas aplicadas

1824 1848 1855
Se decretalajubilacién forzosa Se decretan las cesantias Se derogalainamovilidad
- . . Serestaura €l federalismo, se L os conservadores son
Seliquida e Imperio de Iturbide, : =
- termina el dominio delos derrotados, se abre paso la
se establece la Republica Federal, . .
centralistas reformalibera

Fuente: Elaboracion propiaa partir dela informacion del libro: El Funcionario, el diploméaticoy el juez..., op. cit.

Estos tres momentos estan correlacionados con hechos en los que triunfan las causas
mas populares que combaten contra las vigjas instituciones y 10s personajes que se oponian a
las transformaciones del periodo. Lo cierto es que el presupuesto, la deuda publicay los gastos
militares, no dejaban de crecer en el periodo de 1824 a 1855.

En México, la época que Emilio Rabasa Illamé de la “anarquia’ abarca
aproximadamente de 1829 a 1855: una vez que Guadalupe Victoria termina su periodo
presidencial, hasta el arribo de los reformistas liberales durante el mandato de Ignacio

" Omar Guerrero, op. Git., p. 447.
8 |bid., p. 449.
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Comonfort (1855-1858). Durante la “anarquia’ habitualmente se dio € relevo en la
presidencia de la republica de una larga lista en la que hubo muchos personajes de la historiay
otros funcionarios o militares quienes simplemente ocuparon el puesto transitoriamente para
preparar €l arribo del caudillo golpista en turno. El gobierno pasaba de manos de uno a otro
lider carismético, mientras el destino del pais era errético y las potencias de Américay Europa
trataban de conseguir la mejor ganancia.

Lainveterada crisis se mostraba principal mente en las finanzas publicas donde:

Nunca habia habido hacienda, por consiguiente no habia tampoco
hacendistas, y los que tenian que improvisarse hacian sus primeros
ensayos con la bancarrota, que es gercicio para desconcertar maestros.
Habia que ser honrado en medio de la inopia y era preciso hacerse de
fondos sin crear agitaciones ni infringir la Constitucion; doble proposicion
gue significaba pagar atodo el mundo sin tener dinero y llenar las cgjas sin
exigirlo a nadie. Buscése la solucion en las facultades extraordinarias que
dieran esa singular legalidad a las medidas que la salvaciéon publica
imponia, y e Congreso las negé en repetidas veces sin cuidar s esa
negativa arrojaba de nuevo al pais en el caos de que habia salido, o adrede
quiz& paraempujarlead.’

Por esto, usualmente el gobierno adeudaba salarios a los militares, quienes de esta
forma eran propensos a participar en cualquier asonada para cobrar por si mismos las deudas.
Ante esta situacion, sin duda que el pago regular de los sueldos de la burocracia era poco
menos gue ilusorio. Por tanto, conociendo la idea que ha privado en México de los puestos
publicos, se puede suponer que quienes los ocupaban se servian de ellos para sus ingresos
personales. La burocracia solo podia ser patrimonialista.

Por entonces, se promulgaban algunas leyes que pronto podian ser derogadas por algin
plan revolucionario, 0 bien que jamas eran gecutadas a causa del interminable relevo de los
ministros que ocurriaamayor celeridad que el de los presidentes.

Las condiciones de preparacion profesional que pudieran haber nutrido a la burocracia
tampoco eran alentadoras puesto que “en las ciudades de alguna importancia, los oficios y
profesiones liberales —con excepcion de la abogacia— eran g ecutados principalmente por
ciudadanos franceses...|os centros de ensefianza estaban, pues, reducidos a tres tipos: militares,
eclesiasticos y legales’. ™ Los pocos profesionistas mexicanos que habia, dificilmente podrian
ser atraidos al servicio del Estado. Mas adelante, por e contrario, cuando los liberales
reformistas se incorporan a gobierno junto con Benito Juarez, proliferan entre ellos los
abogados.

® México, Seqretarl'a de la Presidencia, Direccién General de Estudios Administrativos, La Administracion
Publica en la Epoca de Juarez, t. 1, México, 1973, p. 51.
%1pid, pp. 158-159.
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6.1.2. La profesionalizacion a la sombra de la dictadura y del régimen de la Revolucion
Mexicana

Cabe sefidar que a mediados del siglo xix, la administracion publica mexicana no
habia alcanzado |as proporciones colosales de centralizacion que se dieron entre 1940 y 1990.
Sus relaciones con la poblacién seguramente mantenian los prejuicios coloniales, cuando los
funcionarios estaban para servir a rey y aprovechar para servirse a si mismos. Esto se puede
constatar cuando notamos que:

... la costumbre y la prudencia aconsegjaban a la gente evadir el que se
supiera cuanto tenia y cuantos eran. Por experiencias pasadas del tiempo
de la Colonia, habia aprendido a temer la leva, € tributo o lo que se le
fuera a sacar, ante el funcionario que levantaba el censo se afirmaba que
los habitantes emigraban de las poblaciones o se ocultaban, por lo que
jamas se halogrado la exactitud de un documento de esta clase.™

La idea de servicio a publico estaba lejos de 1o que percibian los mexicanos de su
gobierno, y desde luego remotamente de 10 que seria la mision de servicio de parte de los
funcionarios ala comunidad.

A partir de la Reforma de 1857, se dio un importante paso hacia la superacion que
concebia a los mexicanos solo como subditos, para verlos a partir de entonces como
ciudadanos. En esta época, también va apareciendo una clase politica liberal en los municipios
y las regiones que surge en las condiciones creadas por la misma reforma. La importancia de
dicha clase se fue alimentando de las oportunidades dadas por las elecciones locales. Por
entonces, considerando la gran descentralizacion que aln existia, la administracion territorial,
siendo minima, estaba en manos de estos elementos.

De la administracion publica en la época de Juérez, se pueden derivar
varias lecciones que los hombres de la Reforma nos dieron en su forma de
gobierno y en su manera de administrar. Hay que tener —decian— leyes
gue procuren la justicia y e bienestar. Hay que tener instituciones
republicanas que aseguren € relevo de los hombresy el mantenimiento de
los propositos. Hay que tener voluntad para permanecer y cambiar y hay
gue tener también una moral publica empero sobre todo, los hombres de la
reforma nos dieron una leccion en todo este quehacer politico y
administrativo, mujeres y hombres probos, que encuentran en la
oportunidad de servir, su razén de ser.*?

Con la llegada del porfirismo, esta clase se transformé graduamente y se fue
agrupando en torno a los circulos politicos lo que le permitié recibir canonjias y olvidarse de

1 AliciaHernandez, La Tradicion Republicana del Buen Gobierno, México, FCE, 1993, p. 47.
12 Guillermo Haro Bélchez, “Aspectos generales del servicio de carrera’, Revista de Administracion Publica, nim. 103,
México, INAP, 1999, p. 6.
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su procedencia liberal e incorporarse a sistema de la dictadura al menos, por un buen nimero
de afios. Este proceso tuvo que ir aparejado con la nueva etapa centralizadora que requirio €l
sistemade la época.

En la etapa previa ala dictadura porfirista, las condiciones del funcionario comienzan a
cambiar en algunos aspectos, por jemplo en los requisitos para la promocién se pedia “ aptitud
y antigliedad” y mas tarde, “aptitud y buenos servicios’. Estos requisitos estaban formalmente
sefidlados, pero habria que ver hasta donde se cumplian, en México, donde hasta la fecha la
brecha entre la formalidad de las leyes y normas y la realidad suele ser més grande que en
otros paises.

Los logros que anteriormente se hayan dado para desterrar el favoritismo, se pusieron a
prueba durante €l porfirismo cuyo régimen giraba en torno a las relaciones personales que €l
dictador fue tegiiendo con gobernadores, prefectos, representantes politicos, inclusive
presidentes municipales. Esta modalidad, para asegurar €l poder al margen de la legalidad,
excluye el esquema de los méritos evaluables a partir de metas institucional es.

Se ha analizado € régimen porfirista por varios autores a partir de Andrés Molina
Enriquez, quien en su obra Los grandes problemas nacionales, dice que campeaba €l
“compadrazgo” que permitia garantizar la fidelidad de las autoridades a la persona de Don
Porfirio, en este esquema se incluian las relaciones de parentesco, para otorgar 10s cargos
como favores y pagos a lealtades. De esta manera existian cadenas de relaciones personales
que iban de los entornos de la presidencia hasta las presidencias municipales y que
regionalmente también abarcaban en forma horizontal a politicos, terratenientes y grandes
empresarios.

Las instituciones democréticas fueron vaciadas de su contenido totalmente. A partir de
entonces, se instituyeron varios privilegios paralos inversionistas, terratenientes y empresarios
de la época, sin la preocupacion de tener con un sistema de condiciones igualitarias dentro de
la burocracia, que reconocieran al mérito como factor de reconocimiento y remuneracion. (De
hecho un sistema meritocrético de esas caracteristicas no eramuy conocido). Al mismo tiempo
la administracion porfirista, funciond como fuente ocupacional:

Entre 1876 y 1910 la ndmina del gobierno aumentd en 900 por ciento.
Bulnes estim6 en 1876 que e 16 por ciento de la poblacion letrada de
México trabajaba para € gobierno en los niveles nacional, estatal y
municipal; para 1910 més del 70 por ciento estaba empleado en la
burocracia. La burocracia fue para Diaz un medio de crear favor y empleo.
Si en 1868 €l erario gastaba siete millones 700 mil pesos en sueldos, en
1910 gastaba 70 millones. En 1868 solo € 12 por ciento de la clase media
vivia del gobierno. En 1876 esto habia aumentado al 16 por ciento y como
yadijimos en 1910 esta proporcién llegaba al 70%.%

13 Rodulfo Figueroa, op. cit., p. 75.
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Se puede observar que alo largo de la historia de México, |a sobre oferta de mano de
obra ha buscado un alivio en e empleo publico lo que presiona a la administracién para su
crecimiento, al mismo tiempo que la capacitacion de dichos oferentes usualmente ha sido
deficiente. No obstante también ha existido la necesidad técnica de contar con personal
competente, por lo que también se ha visto en la historia administrativa la aparicion de
exigencias en tal sentido. Esto ha llevado a un desarrollo desequilibrado de la modernizacion
administrativa, es decir normalmente ha habido sectores de mayor competencia técnica
(relacionados con las finanzas publicas y laindustria) y otras de menor avance tecnol dgico.

En 1887, Diaz Rugama afirm6 que las oficinas publicas parecian planteles de
instruccioén, puesto que muchos empleados desconocian la gramatica, aritmética 'y geografia;
ignoraban la Constitucion y las leyes, ante lo cual se vio obligado a escribir una Guia Préactica
para los Empleados Civiles de la Republica Mexicana con la pretension de paliar tales
deficiencias de conocimientos.

Para 1906, algunos funcionarios intentan establecer |as bases de un incipiente servicio
civil, pero se enfrentaron a multiples impedimentos de tipo politico que echaron por tierratoda
posibilidad de avance en este rubro.

Fue hasta 1911 que “se presentd en la Camara de Diputados un proyecto de ley de
servicio civil por Justo Sierray Tomas Berlanga de cuya existencia no hace ninguna referencia
la Comisién Constituyente que formul 6 los contenidos de la Carta Constitucional de 1917”.*

Asi, lamodalidad del servicio civil, olvidada en México por mucho tiempo, comenzo a
ser impulsada nuevamente por algunos intentos muy localizados, en las primeras décadas del
siglo xx. Se trataba de |a época de creacion de un nuevo régimen una vez que la Revolucion
habia derruido al antiguo y se buscaban caminos nuevos acordes con la renovacion general del
paisy de sus instituciones oficiales.

Ciertamente, después de la Revolucion Mexicana, conforme las facciones del
movimiento se arrebataban el poder, llegaban a gobierno diversos grupos pertenecientes a los
caudillos triunfantes. A partir de la pacificacion del pais, durante el régimen de Alvaro
Obregon y Calles, comienza la era de la estabilidad y €l crecimiento de la burocracia, la cual
se habia diezmado fuertemente a causa de los conflictos anteriores. Los nuevos derroteros de
la Revolucion Mexicana llevaron a ampliar enormemente las tareas del Estado y asi se da €l
crecimiento de su administracion.

Es bien sabido que € tipo de capitalismo que se desprende del proyecto de Obregén —
Calles eramas ortodoxo que el de Lazaro Cardenas. ES decir, en la etapa 1922-1934 aunqgue €l
gobierno se asociaba con |os lideres obreros, no se planteaba un esquema genera de estrategia
econOmica, politicay social corporativista. En estas condicioneslavision del mercado y delos
individuos en la politica era compatible con € individualismo.

14 Maria del Carmen Pardo, “Viabilidad politica del servicio civil”, Revista de Administracion Piblica, niam. 103, México,
INAP, marzo de 2001, pp. 7-9.
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6.2. La partidizacion del empleo publico y otros obstaculos
6.2.1. La politica corporativista y los sindicatos oficiales

Desde € dltimo cuarto del siglo xix, los funcionarios de la administracion federal
intentaron organizarse mediante asociaciones o fraternidades mutualistas. Después de la
promulgacién de la Constitucion de 1917, los profesores normalistas pudieron constituir
diversas modalidades de organizacion, aun con finalidades de ayuda grupal. Pero también por
esos afos hubo una mutacion para promover la orientacion sindicalista. Estos intentos del
magisterio pronto se extendieron al resto de los empleados del gobierno.

Siendo presidente, Alvaro Obregon intentd llevar a cabo la materidizacion de un
Reglamento de Inamovilidad y otro de Pensiones para €l area del magisterio, pero sélo en eso
quedd, en mero intento y jamés vio la luz. En esta etapa resulta de mayor importancia para
este estudio €l apoyo del presidente Obregdn para e establecimiento de la Confederacion
Nacional de Administracion Publica que pretendia agremiar a aquellos funcionarios capaces y
comprometidos con la promocion de un servicio civil, garantizando tanto derechos
econdmicos como sociaes de los empleados publicos; siendo una de sus principales metas €l
establecer una Agrupacion de Prevencién Social que reglamentara €l servicio civil de carrera
en México.

En 1922 aparecen los primeros sindicatos afiliados a la Central Obrera de
la Republica Mexicana, la CrROM. La presion mas fuerte de las
agrupaciones en esta central, entre otras las de los maestros, tuvo que ver
con saarios, pensiones y el derecho de lo que se conoce como
inamovilidad en el puesto. En 1924 aparece la Asociacion Mexicana de
Empleados Oficiaes que tuvo la intencién de proponer unaley de servicio
civil para sentar las bases de una carrera administrativa. No se materializo
esta intencién, pero un afio después entrd en vigor la Ley Organica de la
Contraloria y €l Reglamento de Examenes para normar €l ingreso a ese
6érgano por laviade esas pruebas.®

En la década de los veinte aparecieron varias uniones sindicales como el Sindicato de
Limpia de la Ciudad de México; y la Union de Empleados de Aguas Potables, que fueron
rechazadas por €l gobierno de entonces.

Durante el gobierno provisional de Abelardo L. Rodriguez, ain se conservaban las
condiciones de trabajo autoritarias y vejatorias de la época anterior a la Revolucion Mexicana.
Para superar esto, €l presidente establecié un Reglamento Interior de Trabajo que sin embargo,
tuvo muy reducido efecto por lo cua el descontento entre dichos funcionarios siguio
aumentando y también crecio6 e deseo de acudir ala creacién de sindicatos.

En esta etapa se expide un acuerdo para regular y normar la organizacion y €
funcionamiento del servicio civil mexicano; cuya intencion fue asegurar prestaciones y

2 |bid., p. 12.
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remuneraciones para los servidores publicos quienes para entonces ya estaban afiliados al
partido en el gobierno. Tal vez fue una especie de “contrato” implicito de lealtad de aguellos
para con €l partido y de éste para con sus correligionarios que, como ya se ha visto, iban en
constante aumento numeérico. Todo el proyecto integral del servicio civil de entonces quedo
justificado asi en palabras del propio presidente Rodriguez:

Ha llegado para mi la oportunidad de iniciar e cumplimiento de un
principio revolucionario y la satisfaccion de prohijar un régimen con el
gue me vinculo personalmente, para que sirva, a través del tiempo, como
campo de experiencia, que propicie ala nueva administracién el estudio de
los problemas que Ileva en su entrafia laimplantacion del servicio civil y la
formulacion de la ley respectiva. Por lo pronto, abdico de la facultad
constitucional que tengo para nombrar y remover libremente a los
funcionarios y empleados que dependen del Poder Ejecutivo y estatuto,
como seguridad de los propios funcionarios y empleados, y en bien de la
eficacia de los servicios publicos, un régimen interno que fija normas para
la admision y nombramiento de los servidores de gobierno, sefiala sus
derechos, obligaciones y recompensas y establece en su favor la garantia
de que, a partir de la fecha del presente acuerdo y hasta €l Ultimo dia de
noviembre de este afio en que terminara mi gercicio presidencial, ningun
funcionario o empleado podra ser removido de su puesto, sin causa justa,
debidamente probada ante las Comisiones de Servicio Civil que se
instituyen.*®

Este acuerdo expiré en 1934, dejando a nuevo presidente en libertad de continuar con
el servicio civil o abandonarlo. El presidente Cardenas no dudé en la segunda alternativa.

A pesar de las “buenas intenciones’ de algunos presidentes como Alvaro Obregén y
Abelardo L. Rodriguez, sdlo se tomaron medidas parcialmente efectivas para lograr
estabilidad y la modernizacion de sus relaciones entre la burocraciay el propio gobierno, salvo
contadas excepciones como €s €l caso del Servicio Exterior Mexicano donde se estableci6 la
carrera diplomética, por iniciativa del propio Obregon (se estudia este caso en el capitulo VI
de este mismo trabajo).

En este periodo las condiciones de trabgo y los bajos sueldos representaban
calamidades frecuentes, “solo en 1934, por gemplo, es despedido e 60% del personal
empleado en |as dependencias del gobierno federal”.'” Aunque esta purgatal vez fue resultado
de la lucha entre Plutarco Elias Calles y e nuevo presidente Lazaro Cardenas,’® de todas
formas los empleados eran tratados muy mal en aquella época, por ejemplo recibian amenazas
de despido por parte de sus jefes.

16 Mariadel Carmen Pardo, op. cit., pp. 12-13

17 LLuis Méndez, “Los torcidos caminos del sindicalismo oficia: FsTse”, en El Cotidiano, nim. 7, afio 2, UAM, agosto-
septiembre, 1985. p. 5.

18 Es bien conocido € virgje que dio e régimen de la Revolucion Mexicana con la llegada de Cérdenas a la presidencia,
cuando este Ultimo excluy6 de la politica nacional y de las gubernaturas alos antiguos callistas.
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Por esos afios, |os trabajadores buscaban nuevas formas de lucha mediante sindicatos y
agrupaciones de diversa orientaciéon, para la defensa de los derechos que les otorgo la
Constitucion de 1917. Los empleados publicos, por su parte forman diversas alianzas dentro
de las dependencias federales que poco tiempo después dan lugar a la Federacion Nacional de
Trabajadores del Estado que quiso integrarse ala ctm que tenia por lema: “Por una sociedad
sin clases’. Este hecho es denotativo de la tendencia radical de la época. Por entonces la
Federacion rechaza la pretension de algunos legisladores para expedir una ley del servicio
civil,"® a ver que de esta forma se podria dividir lalucha por sus demandas.

La actitud oficial hacia las organizaciones laborales cambié diametralmente con la
llegada de Lézaro Cérdenas a la presidencia de la Republica, ya por entonces se notaba la
transformacién de las relaciones entre € nuevo régimen con sus funcionarios a quienes
comenzaron a denominar “trabajadores’. Como es sabido durante el cardenismo se dio un
cambio de rumbo no solo de la politica gubernamental que hasta entonces se habia seguido,
sino un cambio de estrategias de desarrollo nacional y de la relacion del Estado con la
sociedad. El nuevo presidente se deslind6 del gobierno que le precedio y |os nuevos proyectos
representaron la desaparicion de muchos de los anteriores, entre ellos €l del servicio civil.

Al presidente Cérdenas le habra inquietado €l riesgo de que un estatuto de carrera
permitiera el ingreso, pero sobre todo la permanencia, de personas que no habian demostrado
lealtad suficiente a la tarea revolucionaria. De esta forma Cérdenas se deshizo literalmente de
funcionarios y sectores amplios de la burocracia que pudieran ser incondicionales al proyecto
de Calles. El propio Cardenas expresd que deseaba “...con toda franqueza y con animo
persuasivo expresar a los servidores del Estado que los beneficios que les ha concedido €l
Estatuto Juridico no pueden divorciarse de los intereses de la nacion. La eficiencia en el
trabajo 32/0 la moralidad de los servidores publicos deben responder a las exigencias del

pueblo”.

Mientras tanto, bajo e influjo de la politica obrerista del nuevo presidente, la
burocracia del gobierno aceleré su proceso de organizacion y para 1935, ya habian surgido
ocho sindicatos en los Talleres Gréficos de la Nacion, en la Fébrica Nacional de Armas, en
Aguas y Saneamiento, en Panteones, en Parques y Jardines, en la Tesoreria del D.F.; en
Salubridad y en Comunicaciones y Obras Pablicas.”*

Carlos Sirvent menciona que en 1936 | as organizaciones sindical es existentes formaron
la Alianza de Trabagjadores de Estado, que en su primer congreso celebrado del 30 de agosto
a 4 de septiembre del mismo afio, cambid de nombre a Federacion Nacional de Trabajadores
del Estado (FNTE), que incluyd a 12 organismos:

1. LaAlianzade Organizaciones de Trabgjadores a Servicio del Estado
2. Alianza de Telegrafistas Mexicanos
3. Frente Unico de Trabajadores de Caminos

¥ vid., LuisMéndez, op. cit., p. 6.

2 pid., p. 17.

2L Carlos Sirvent, “Poder estatal y burocracia en México”, Revista de |la Facultad de Ciencias Politicas y Administracién
Pablica, nim. 2, primer cuatrimestre, Toluca, Méx., UAEM, 1982, p. 37.
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Sociedad Nacional de Empleados Postales

Sindicato Unico de Trabajadores Federales de la scop

La Unién Nacional de Empleados de Gobierno

El Alalzquierda de Empleados Federales

Unidn de Trabajadores de la Secretaria de Relaciones Exteriores

Union de Empleados y Obreros de |a Secretaria de Hacienda

10 Sindicato Unico de Trabajadores de |a Secretaria de Educacion Pablica
11. Organizacion de Trabajadores de la Secretaria de Gobernacion

12. Frente Unico de Trabajadores Oficinistas del Departamento Central

©ooN O A

Cuando se fundd la Confederacion de Trabgjadores Mexicanos (CTm), asistieron
delegados de la FNTE; acordando su militancia en la central obrera. Este fue un hecho
importante para e movimiento obrero, pues logra aglutinar momentdneamente al conjunto de
los trabajadores asalariados, tanto en el sector publico como en el sector privado.?

Latutela que e gobierno de Cérdenas gjercia sobre |os trabajadores se puede notar por
entonces, cuando, segun Carlos Sirvent, €l 23 de junio de 1937 se elabor6 un documento que
propuso la sindicalizacion de los trabajadores federales reconociéndoles derecho a huelga, 1o
cual condujo, bajo lainiciativa del propio gobierno, a crear la Federacion de Trabajadores al
Servicio del Estado (FSTSE) y separar este contingente de las filas de la cTm, iniciando una
historiay una dindmica propia diferente a la de los Trabajadores de la Industriay el Comercio
gue permanecen en lactm. Incluso “los sindicatos de algunas empresas del Estado, fuertes por
el nimero de afiliados, se organizaron de manera independiente; el Sindicato de Trabajadores
Petroleros de la Republica Mexicana;, € Sindicato de Trabgjadores Ferrocarrileros de la
Republica Mexicana; el Sindicato Nacional de Mineros, MetalUrgicos y de la Republicay el
Sindicato Mexicano de Electricistas.® Por otro lado, es importante sefialar que en ese mismo
ano laFsTskE se adhiere a partido gobernante, al PNR.

La estrategia cardenista fue la de simpatizar con las reivindicaciones laborales de los
obreros y establecer alianzas através de las centrales sindicales y del Partido de la Revolucion
Mexicana para conseguir su apoyo en la politica nacionalistay popular. Sin embargo, en esta
alianza el presidente cuidd siempre de subordinar a los trabgjadores, campesinos, inclusive
algunos sectores empresariales. Es decir, las masas obtenian la salvaguarda de los derechos
plasmados en la Constitucion y en las leyes que el mismo Cardenas habia impulsado, a cambio
de apoyar a régimen, inclusive dentro del partido del gobierno, en forma disciplinada.

Ademas de las razones de practica politica y de constituciéon del sistema politico, la
integracion de los trabajadores en el Estado, a través de sus sindicatos, se concibié en un
esguema de organizacién que también contaba con un respaldo tedrico coincidente con autores
cuyas tesis correspondian a ideas que tuvieron fuerza en esos tiempos previos a la Segunda
Guerra Mundial, época que concuerda con el sexenio de Lézaro Cardenas. No significa que €l
Cardenismo haya tomado de pensadores como Sorel sus planteamientos sino que en €l
ambiente politico de entonces se buscaban vias del desarrollo de la sociedad y de las naciones

2 |pid., p. 38.
2 Carlos Sirvent, op. cit., pp. 38-39.
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por caminos diferentes a capitalismo individualista. Recuérdese que la Revolucion Mexicana

tuvo una fuerte orientacion popular a construir un Estado de “liberalismo reformado” .

Seguin Juan Felipe Leal, “La profesion organizada en corporacion, es vislumbrada por
George Sorel como la piedra angular de la futura vida publica; se trata de reorganizar a la
sociedad y al Estado a partir de los sindicatos’.® El propio Leal afirma que a participar los
sindicatos directa o indirectamente en la legislacion y en la reglamentacion, son colocados en
la esfera politica del Estado. Esto es, se convierten en organismos de orden publico, en
aparatos constitutivos del Estado, insertdndose en el centro de las contradicciones econdémicas
y politicas de la sociedad.

Dado que la construccion del sistema politico se fundamento en la alianza de las clases
trabajadoras y € gobierno, a partir de entonces, las masas y las organizaciones colectivas
borraron del escenario a individuo, es decir, laalianza, siendo un arreglo politico, se impone a
otras necesidades como la productividad de los individuos que no es considerada.

Es evidente que la falta de definicion ha sido de alguna manera intencional .
Primero, bajo un esquema corporativo como € que surge en México y que
se consolida durante el cardenismo, no parece ser necesario un sistema de
profesionalizacién que, en e mediano plazo, pudiera alterar los equilibrios
y sobre todo amenazar |os privilegios adquiridos por importantes sectores de
la burocracia. De ahi gue sea justamente Cérdenas € que recele de este tipo
de esquemas y promulgue el Estatuto que normara los derechos de los
trabajadores de base, los que también aparecen en esos afios identificados
como tales. A partir de ese momento se van a sobreponer esquemas
claramente referidos a derechos laborales con los propésitos de modernizar
y profesionalizacion, quedando éstos ultimos subordinados a los primeros.
Esta situacion se agudizé con el tiempo al generarse  cOmpromisos
econdmicos como |os resultantes del retiro.?®

Las demandas de la FNTE, en esos momentos seguramente parecerian ambiciosas y
lgjanas. Considerando la precariedad de las condiciones de trabajo de obreros y empleados
publicos, sin duda que fueron motivo poderoso para estimular €l sindicalismo. El programa de
lucha era: “reconocimiento de su personaidad juridica, derecho a la libre organizacion,
derecho a huelga; firma de contrato colectivo, inclusién en la Ley Federal del Trabao. En
materia de seguridad social, su declaracién de principios planteaba lo siguiente:
establecimiento del escalafon; seguro social para accidentes, desocupacion, vejez y muerte,
ingtitutos de crédito; pago de médico, medicinas y hospitales; casas de cuna y hogares
infantiles; jornada de 40 horas” .’

La pretension de unir los sindicatos obreros y de los funcionarios fue considerada una
amenaza para el gobierno y para los patrones —hablando del sector privado— dado € riesgo

2 \/id., Arnaldo Cérdova, La formacion del poder politico en México, 5a. ed., México, Edit. Era, Serie Popular, 1979.
% Juan Felipe Leal, Estado, burocracia y sindicatos, México, El Caballito, 1976, p. 118.

% Mariadel Carmen Pardo, op. cit., p. 29.

%" |_uis Méndez, op. cit., pp. 6-7.
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de huelga general como opcién de lucha. El radicalismo obrero llevo ala cTm a acusar de
traicion al gobierno cuando advirtié que queria separar los sindicatos de sus empleados de los
trabajadores industriales. Tiempo después la propia CTM se sometié a aceptar la separacion
perdiendo asi los sindicatos de la FNTE. No sOlo la normatividad se dicté a la medida del
control centralizado de los sindicatos burocraticos por parte del gobierno, sino que también la
manera de hacer politica dentro y fuera de la Federacién mediante dadivas y amenazas, segun
se trataba de estimular o penalizar comportamientos de la burocracia. Al mismo tiempo, la
legislacion mediante buen nimero de requisitos restringe las posibilidades de que los
sindicatos hagan efectivo sus derechos.

Entre los obstéculos que algun sindicato tendria que superar e dia que decidiera
emplazar ahuelga a gobierno, estarialograr la calificacion de existencia de parte del Tribunal
de Arbitraje, es decir, de huelga legal ya que “es e organismo clave de las relaciones obrero
patronales en e gobierno. Esta congtituido por tres miembros. uno es designado por €l
Gobierno, otro por la Federacion de Sindicatos de Trabgjadores al Servicio del Estado y €l
tercero por los dos miembros mencionados’.® El tribunal tiene ademés la atribucién de
reconocer alos nuevos sindicatos a partir de larevision de sus estatutos y la constatacion de su
representacion mayoritaria. Conociendo la docilidad de los dirigentes sindicales frente a los
designios presidenciales, es dificil suponer que alguna huelga pueda prosperar sin su anuencia.

Con motivo de los problemas causados por la aplicacion del Estatuto de los
Trabajadores al Servicio del Estado, promulgado por Cérdenas, en €l que se clasifican alos
funcionarios en servidores publicos de confianza y trabajadores de base, ese Estatuto fue
derogado y el Congreso de la Unién lo substituy6 en 1941 por e Estatuto de los Trabajadores
al Servicio de los Poderes de la Unidén que amplificd la categoria de los trabajadores de
confianza de tal forma que “los subjefes, subdirectores y otros empleados se encontraron de
repente con la novedad de hallarse fuera del grupo de trabgjadores de base y por tanto
desamparados de muchos de sus derechos’.?® De acuerdo con Gordon Schaeffer a partir de
1941, se da la ampliacion de la categoria de empleados de confianza de tal forma que se
agregaron alos subjefes, subdirectores y otros empleados.

Si bien durante el sexenio de Lazaro Cardenas, se alienta la sindicalizacion paraincluir
a los funcionarios de la administracion publica en la gran alianza del Estado con los
trabajadores y evitar el riesgo de que fueran organizados por lideres radicales de izquierda,
durante € régimen de Avila Camacho, una vez consolidado el nuevo sistema politico, se
establecen medidas para afianzar el mando sobre este sector, entre ellas, la mencionada
reformade 1941.

Gracias a sistema corporativo cuando se trata de puestos de nivel basico, es decir
operativo (secretarial, de intendencia o similares), el aspirante debe acudir a sindicato
burocratico correspondiente para rogar un puesto cuando haya alguna vacante. En uno y otro
caso la fidelidad de los ingresantes serd a las personas, amigos y grupos informales o a

% \Wendell K. Gordon Schaeffer, op. cit., p. 278. )
% Guillermo Haro Bélchez, Servicio plblico de carrera, tradicion y perspectivas, México, INaP-Miguel Angel Porria,
2000, p. 51.
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sindicato y al partido politico del cual este forma parte. Esta situacion desalienta a quienes
quisieran hacer valer sus conocimientos y/o habilidades para de esta forma tener condiciones
favorables a momento de entrar a la administracion. De esta manera, se consolida el
menosprecio por cualquier sistema de méritos acordes con la sociedad moderna.

Desde su ereccion, la FSTSE ha intercambiado apoyos con € PRI, integrandose de esta
forma dos piezas basicas del sistema politico hegeménico, que ha regido durante el periodo de
estabilidad méas largo de vida independiente de México. Ademas, el PRI se convirtié en “la
fuente mas adecuada para proveer de los cuadros gque la administracion publica necesitaba,
garantizando sino la capacidad y eficiencia en e cumplimiento de las distintas
responsabilidades, al menos lalealtad”® parael sistema.

La FSTSE nace marcada con sus actuales caracteristicas. surge como una concesion del
régimen y en consecuencia sujeta a €, en un juego de negociaciones permanentes, que la
incrusta en la estructura de poder a dos niveles: a nivel mismo de la accién de los agremiados,
gue son apoyos pero a la vez se benefician de un sistema de privilegios y a nivel de la
direccion sindical que controla la participacion y asciende en lajerarquia politica ™

Laverdaderaformacomo se elige a lider de laFsTSE no es a partir de lavoluntad de la
base de los trabajadores. Por gemplo se dice que “cuando era Presidente de la Republica
Adolfo Ruiz Cortines, €l lider de la burocracia saliente Alfonso Martinez Dominguez, lo visito
para proponerle a su candidato Uriel Herrera. El presidente le contestd: de que sea su amigo a
gue sea mi amigo, megjor mi amigo, y €l dirigente de la burocracia fue Francisco Aguirre
Alegria’.* Otro testimonio es el de Luis Fueyo secretario general del Sindicato de Pesca,
quien dijo a Proceso “No sabemos quién designa al dirigente... No sabemos quiénes
auscultan ni a quiénes ausculta’.®®* Segln los estatutos el congreso de la FsTSE es el que debe
elegir a nuevo comité gjecutivo a partir de los votos de cada sindicato.

A partir de la alianza entre la burocracia oficial y el régimen, se inicia una etapa en la
cua las relaciones de apoyo mutuo, implicaron de parte del gobierno la concesién de
prestaciones laborales y ventajas cada vez que se hacian revisiones a los contratos col ectivos
de trabgjo, mientras las condiciones presupuestales |o permitieron, es decir, durante la mayor
parte del llamado populismo. Al mismo tiempo, los lideres sindicales se vieron favorecidos
con los cargos dentro del Partido Revolucionario Institucional, la burocracia y de puestos de
representacion popular en el Congreso delaUniony las Legidaturas de los Estados.

L as transformaciones de la burocracia corren paralelas a las del Estado y la economia
de 1934 a 1938, afio éste en que terminan las grandes reformas del presidente Cardenas. Al
final se instituye un Estado interventor de la economia, protector de las clases populares
(campesinos y trabgjadores) en general, defensor del nacionalismo, 1o que Arnaldo Cordova

% Mariadel Carmen Pardo, op.cit., p. 27.

3L Vid., Carlos Sirvent, op.cit., pp. 37-39.

%2 salvador Corro, Por la crisis, la sucesion en la FSTSE se vuelve conflictiva, consultado el 9 febrero 2002. Disponible en:
http://www.proceso.com.mx.

% Guillermo Correay Salvador Corro, La burocracia, sin voz ni voto, Dominada por caciques, la FSTSE reprime, controla,
amansa, consultado el 9 febrero 2002. Disponible en: http://www.proceso.com.mx.
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[lamo “liberalismo reformado”. Para esto el gobierno indujo la alianza con los trabajadores en
la que no podia faltar su propia burocracia. La racionalidad administrativa guedaba
condicionada alaracionalidad del huevo régimen.

Sin embargo, para la FSTSE los mejores tiempos habian pasado y su mejor época fue
cuando resultaba mas funciona para € gobierno. Segun la revista Proceso: “Con Miguel
Aleméan de presidente y Alfonso Martinez Dominguez como dirigente... Por todo e pais
proliferaron las tiendas, los multifamiliares y las guarderias paralos trabajadores del Estado...
a cambio e gobierno pedia docilidad”.** En redidad el poder de la FSTSE no parecia una
fuerza propia, autbnoma, sino una fuerza prestada por el propio régimen. El Estado aseguro el
control férreo de los empleados burocréticos mediante un sindicalismo en €l cua la meor
parte larecibian sus lideres a través de jugosas canonjias.

Durante los ochenta, el gobierno de Miguel de laMadrid, y aun contradiciendo a veces
a los mandatos de los funcionarios etiquetados como tecndcratas, 10s politicos imponian sus
intereses partidistas sobre las promesas oficiales de equidad. Tal es el caso del discurso de
Adolfo Lugo Verduzco ala sazon, presidente del PRI quien sostuvo: “no se puede colaborar en
el régimen de la Revolucién Mexicana, en e gobierno federal, en el estatal y en los gobiernos
municipales, si no se forma parte del PRI... N0 queremos gente que no sea de nuestro

partido”. ®

En dltimainstancia la FSTSE ha propiciado la despolitizacién alo largo de décadas en el
sector. Esto ayuda a entender |as ocasionales pequerias rebeliones como la demanda del bono
sexenal gue inicialmente les habia negado €l presidente Zedillo por no estar en e presupuesto
de egresos del afio 2000. Este movimiento hizo ver la fuerzay debilidad de la Federacion que
patrocind un movimiento de paros y manifestaciones en varias ciudades del pais, que con igual
rapidez desaparecid una vez que el secretario de Hacienda y Crédito Publico “encontrd”
recursos financieros para pagar € mencionado bono

Durante el sexenio de Zedillo se dieron varios intentos para poner en marcha un nuevo
sistema de servicio civil de carrera cuyo proyecto sufrié no sélo algunos problemas politicos,
pues ademas “fue rehén de diferencias entre distintos grupos y funcionarios. Unavez superado
el problema mayor, el proyecto enfrentd circunstancias adversas. Primero, no se quiso que se
sometiera ala aprobacion de las camaras puesto que se acababan de aprobar los “ candados’ en
la XVII Asamblea del partido oficial, temiéndose que se interpretara como una medida
oportunista frente a hecho de que € partido endurecia sus requisitos de “promocion” y la
administracion los flexibilizaba’ >

Se olvido la solucion de establecer un sistema de méritos que hubiese incrementado la
eficacia administrativa, y en su lugar se cred un sistema de compromisos que aseguré €l

3 Editorial, En 48 afios la FSTSE de aguerrida a décil, consultado el 9 febrero 2002. Disponible en:
http://www.proceso.com.mx.

* Elias Chavez, La administracion no es botin politico, advirtié de la Madrid. Para Lugo Verduzco el servicio publico es
propiedad del PRI, consultado el 10 febrero 2002. Disponible en: http://www.proceso.com.mx.

% Mariadel Carmen Pardo, op. cit., p. 32
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control politico y la movilizacion de la burocracia en funcién de las necesidades de los
presidentes y gobernantes en turno.

Cabe agregar que “...las burocracias corporativas defendieron y defienden como
conquista irrenunciable la ‘administracién’ de plazas laborales ‘ que no pueden ser ocupadas
por personas genas a la organizacion titular del contrato colectivo. Ello, claro estd, pasando
por encima de otros derechos y garantias individuales, de tal suerte que el ingreso al mercado
de trabgjo y la permanencia en e empleo corren pargjas a la pertenencia obligatoria al
sindicato.”®" En 1995 se declar6 inconstitucional la afiliacion forzosa a las cdmaras de la
industria y comercio, puesto que la garantia constitucional de libre asociacion incluye la
libertad de no asociarse. En 1996 se envi6 a los trabajadores de las empresas descentralizadas
a apartado A del articulo 123 de la Constitucion. En 1999 se acepto la posibilidad de que
exista més de un sindicato por dependencia del gobierno federal.

Queda clara la alianza estratégica entre la FSTSE y €l PRI que hasta hace muy poco
tiempo funcioné para mantener e proyecto politico del partido en el poder, por eso la
presidenta del CeN del PRI, Dulce Maria Sauri Riancho al referirse a proyecto de la nueva
administracion foxista, afirmé “...con relacion alas pretensiones del Gobierno de la Republica
de adelgazar € aparato burocrético y que las secretarias y dependencias gubernamentales
federales queden ligeras. Pero para ellos, quedar ligeras quiere decir despedir a trabajadores y
trabgjadoras que tienen muchos afios a Servicio del Estado y que tienen € derecho a
conservar su fuente de trabajo. Yo quiero decirles, sin ninguna restriccion, que en el Partido
Revolucionario Institucional tiene la FSTSE pleno apoyo para evitar |os recortes de personal y
de Trabagjadores a Servicio del Estado”.*®

Sin duda gue en un principio la FSTSE habra sido un canal de cooptacién de lideres
sindicales, pero en tiempos recientes es una via de acceso persona y de negociaciéon de
prebendas para sus dirigentes.

Resulta importante analizar las nuevas estrategias que conducirdn a la FSTSE en un
futuro con un nuevo partido politico en & gobierno federal, esto se traducira posiblemente en
un nuevo pacto de intercambiosy seraunanueva“...situacion que sin duda presiona hacia una
necesaria profesionalizacion de la funcién publica, a dejar ésta de ser “propiedad” de un solo

partido”.*

6.2.2. La administracion patrimonialista

Como bien sefidla Gina Zabludovsky “la burocratizacion de tipo patrimonial
caracteriza € dominio de la sociedad por el Estado: la desarticulacion y pasividad de las
masas, la centralizacion gubernamental, €l despotismo semidisfrazado del gecutivo, la

37 Alfonso Zérate, “La ciudadela obrero-patronal”, Revista Bucareli 8, nim. 194, 30 de abril, México, 2001, p. 15.
% Dulce Marfa Sauri Riancho, presidenta del cen del PRI, Version estenogréfica del mensaje en la reunién con los Sindicatos

afiliados ala FSTSE, Mexicali, B. C., 26 de junio de 2001.
® Alfonso Zérate, op. cit., p. 13.
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distribucion regional de los centros de decision y e abismo entre € régimen lega y e

ejercicio cotidiano del poder”.*°

En la administracion publica mexicana sobreviven algunas practicas que tuvieron su
origen en épocas remotas de nuestra historia, herencias que contrastan con el proyecto de
modernidad que se propugna en € discurso oficial. Entre ellas estd € uso del patrimonio
publico para provecho personal de los funcionarios de todos los niveles. Esta préactica es mas
evidente en algunos casos que en otros, aun habiendo disminuido no faltan eemplos
cotidianos y descubrimientos de estas desviaciones.

Una vez que se dieron las transformaciones de la forma de vinculacion entre el
gobierno y su persona publico, y que se complementé el esquema legal que lo sustenta, los
cambios se dan de manera informal y en forma discreta. ES decir, aparentemente, solo la
permanente expansion cuantitativa prosigue por mas de medio siglo de populismo; sin
embargo, a pesar de las constantes transformaciones tecnolégicas y de nuevos perfiles de
formacién de recursos humanos, durante ese periodo en las instituciones educativas, también
se hacen algunos esfuerzos de actualizacion para mejorar la efectividad del personal puablico.

Algunos autores norteamericanos que han estudiado la administracion mexicana,
coinciden al afirmar que en €ella prevalecen las relaciones personales y que ademas, € apego a
la ley es muy relativo, privilegiando €l acuerdo de las partes involucradas. El llamado
personalismo, condiciona la forma en gque se acatan 0 eluden los ordenamientos legales. El
personalismo también preval ece sobre los compromisos del PRI, es decir, |os altos funcionarios
gjercen su poder de nombramiento con gran libertad, rodeandose de amigos y parientes (antes
de que € nepotismo fuera prohibido por la Ley de Responsabilidades). El desdén de los
funcionarios y del presidente por los compromisos con su partido a momento de hacer los
nombramientos fue creciendo al grado de que en los Ultimos tiempos, en las fil as partidistas no
faltaban quienes consideraban al propio presidente hostil a PRi.

Segin Maria del Carmen Pardo, para Ernesto Zedillo, candidato del PrI a la
presidencia, establecer el servicio civil no era prioritario, aunque si era necesario, por lo cual
lo agregd a otras preocupaciones como la justicia, combate a la impunidad y a la corrupcion.
El candidato sabia que no se trataba de un nuevo asunto, por 1o que dijo: “Mi propuesta no es
dilatar el disefio, no regodearlo, tratando de hacer andlisis recurrentes una vez més sobre este
tema, sino echar a andar de una vez por todas algo que es fundamental para el avance del pais.
No solo para € avance de la administracion publica y de los trabajadores que laboran en €l
Gobierno Federal, sino para darle un mejor servicio a la ciudadania y para combatir por esta
via, entre otros, los problemas de corrupcién que existen todavia, lamentablemente, en el
pais’.* Desafortunadamente, Zedillo no quiso o no pudo enfrentar el desafio que implica este
proyecto y se limit6 a establecer el servicio civil en organismos semiauténomos como en €l
caso de la Policia Federal Preventiva (PFP).

0 Gina zabludovsky, op. cit., p. 118.
1 Marfa del Carmen Pardo, op. cit., p. 34.



127

El desfasamiento entre normas modernas y précticas tradicionales impide la plenitud
del Estado de Derecho del que tanto han alardeado |os gobiernos de la segunda mitad del siglo
xXx en México. Este distanciamiento, a su vez permite y propicia la corrupcion administrativa
gue si bien no nace con €l régimen de la Revolucion Mexicana, si ha adquirido niveles que han
sido cada vez mayores,

La corrupcion de la administracion, si bien es vista por algunos autores como un
mecanismo que permite resolver dificultades de funcionamiento, agilizando determinadas
soluciones, termina por dafiar a toda la sociedad a la cual transfiere los costos economicos del
desorden causado por las conductas abusivas y que impiden la equidad, valor fundamental del
Estado de Derecho. Este ambiente, en el cual € beneficio personal se impone a interés
publico de manera impune con la complicidad y proteccién de la administracion, genera a su
vez desconfianza en el gobierno y contribuye alaingobernabilidad.

En lapréactica, lalegalidad racional constitucional se opone constantemente al gercicio
cotidiano de la dominacion tradicional. Aunque algunos elementos burocréticos-tradicionales
han sido sustituidos por formas modernas de tecnocracia, 1as cuestiones que atafien a control
politico se siguen mangjando dentro de la logica patrimonial. De ali que esta
conceptualizacion weberiana resulte alin Gtil para resaltar la contradiccion existente entre un
legalismo complejisimo y puntilloso que supuestamente rige a la burocracia y €
funcionamiento efectivo de la administracion, determinado en gran medida por €l parentesco,
laamistad, el compadrazgo, el soborno y lafiliacién politica.*

Por su parte, José Lépez Presa no encuentra justificada la corrupcion aun admitiendo
gue puede ayudar a la estabilidad del régimen y a consolidar los grupos politicos y de esta
forma resolver ciertos conflictos “... sin embargo, la mayor deficiencia que este examen posee
es haber soslayado e funcionamiento de la administracion piblica en si misma’.* Es decir,
no se ha analizado suficientemente los efectos de la corrupcién dentro de la organizacion y
fuerade ella, niveles que afectan mas al publico, alos servicios del ciudadano comun. Es claro
que siendo ésta una lacra perenne en nuestra cultura, se encuentra por todos lados y en todos
los niveles, adiferencia de otros paises donde es excepcional, en € nuestro parece ser laregla.

En la burocracia mexicana los diferencias salariales entre los niveles mas altos y los de
base son exageradamente dispares. Durante €l sexenio 1982-1988, el “Manua de sueldos y
prestaciones para servidores publicos superiores, mandos medios y personal de apoyo
administrativo y asesorid’, estipulaba ingresos salariales para un secretario de Estado que
ascendid a mas de 30 millones de (vigjos) pesos al afio, mientras que para un trabajador de
base s6lo $943, 000* es decir |a diferencia era de 31 veces. Esta distancia refleja por un lado

2 Gina Zabludovsky., op. cit., pp. 121-122.

3 José L épez Presa (coord.), Corrupcién y cambio, México, FCE. 1998, p. 49.

“ Vid. Guillermo Correa, Diferencia en la burocracia, consultado e 9 febrero 2002. Disponible en:
http://www.proceso.com.mx.



128

la arrogancia del poder y por e otro la infima dignidad que les reconoce e Estado a los
empleados operativos.

Si bien la corrupcién puede representar soluciones rdpidas a quienes pueden pagar su
precio, genera ineficacia para €l conjunto de la administracion, inhibiendo también los
esfuerzos en pro del desarrollo organizacional y del personal publico. Por e contrario “una
administracion moderna debera plantear esquemas de desarrollo institucional y personal que
brinden condiciones adecuadas de empleo, desarrollo personal, capacitaciéon y productividad
de manera que incidan en esas lacras’.*

6.2.3. La administracion actual y sus contradicciones con el servicio profesional

Se recordard que antes de llegar a la presidencia de la republica, Alvaro Obregén se
preocupd por mantener cierta alianza con los sindicatos obrerosy que posteriormente, Plutarco
Elias Calles, tenia entre sus colaboradores mas cercanos a los principales lideres de los
trabajadores como es el caso de Luis N. Morones, dirigente de la CROM, se puede comprender
gue Cardenas se haya interesado en suprimir esos factores de poder que estaban en manos del
grupo politico a cuyo jefe méximo desterr6 del pais. Al deshacerse de su enemigo principal,
Plutarco Elias Calles, Cardenas cre6 una nueva estructura de control politico de los
trabajadores, dando paso a presidencialismo que persistié por més de sesenta afios.

La aianza entre € Estado y los sindicatos promovida férreamente por Cérdenas,
muestra claramente sus frutos en el sexenio de Miguel Aleman, pues se elevé € nivel de vida
de los empleados cuando se construyeron las grandes unidades habitacionales para dotar de
casa habitacion a precios accesibles al personal gubernamental. En las principales ciudades del
pais y de la capital, se establecieron servicios médicos, tiendas sindicales y otras facilidades
que fueron manegjadas como conquistas sindicales y concesiones del gobierno. En 1947 se
promulgoé una nueva Ley de Pensiones que amplio los derechos de los burdcratas, incluyendo
a los jubilados. Més adelante, con el presidente Ruiz Cortines, se incluyé en los derechos
reconocidos, e pago de aguinaldos y sobresueldos por vida cara en determinadas zonas del
pais. En 1960, durante la gestion de Adolfo Lépez Mateos, se establecid el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales paralos Trabajadores al Servicio del Estado (ISSSTE), a tiempo
que entra en vigor el apartado B del articulo 123 constitucional, en € que se recogen los
derechos de los burdcratas en el texto de propia constitucion.

En 1963, a promulgar la Ley Federal de los Trabgadores a Servicio del Estado, “se

conservaron las limitaciones a derecho de huelga del apartado B de 1960, asi como la

existencia de la FSTSE como Unica central reconocida por el Estado (articulo 78)”.°

5 Guillermo Soberén Acevedo, en: Antonio Arglellesy José¢ Gomez, Hacia la modernizacion administrativa: Una propuesta
dela sociedad, México, Miguel Angel Porrda. 1995, p. 79.
4 \/ictor Espinoza Valle, Reforma del Estado y empleo publico, México, INaP, 1992, p. 143.
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Como ya se havisto alo largo del presente texto, las condiciones histéricas, politicasy
sociales que han caracterizado nuestra vida nacional, fueron disefian el rumbo del proyecto de
servicio civil en México. Las propuestas contemporaneas para su implementacion poco han
logrado hacer frente alas contradicciones del propio sistema burocrético.

Por giemplo, en repuesta a la propuesta del presidente Miguel de la Madrid para
establecer € servicio civil en el gobierno federal, hubo oposicién y movilizaciones en contra
del proyecto que se quiso implantar en momentos de una severa crisis economicay al parecer
sin previa consulta y negociacion con los sindicatos. Adicionalmente, el establecimiento del
servicio civil choca con el sistema corporativo y prebendario ain en pie.

Una de las dependencias donde ocurrié la mayor oposicion fue la Secretaria de
Programacion y Presupuesto a cuyo titular, Carlos Salinas de Gortari, |os sindicatos entregaron
un pliego petitorio en e que mostraron su descontento con la aplicacion del tabulador de 1985
en e gue “los mandos medios y superiores [recibieron] aumentos que oscilan entre 50 y 117%
de su saario...sin embargo para el personal de apoyo (analistas, secretarias, auxiliares),... (el
incremento) significa cerca del 8% no obstante que &l incremento otorgado al salario minimo
fue de 30.2 por ciento...”.*’

Por entonces, “las corrientes democréaticas de todos los sindicatos de la burocracia
(sostuvieron que si los regjustes de personal siguen, se nos echara a la poblacion encima al
cul parnos ademas de los malos servicios, sin mencionar gue es por las pésimas condiciones en
que nos encontramos”.*”® Tal vez los lideres sindicalistas vieron en e proyecto, con mayor
preocupacion la pérdida de uno de los privilegios que el régimen ha dado a los sindicatos los
cuales tienen derecho a ocupar el 50% de las plazas vacantes.

Los alegatos de los lideres, no habran sido genos a la intencién de manipular los
temores de los trabajadores. Segun Espinoza Galindo, importante lider de la época, hubo
temor y resistencia a proyecto a causa de su desconocimiento a pesar de que German Parra
(entonces lider de la FSTSE), dijo que e proyecto fue motivo de consulta popular. Espinoza
Galindo confesd que “se ha hablado del Servicio Civil de Carrera como generaidad, sin
embargo, yo, siendo parte del comité gjecutivo de la FSTSE, no conozco sus particularidades,
yano digo sus generalidades’.*®

Mas aun, mediante €l servicio civil se vio que se queria individualizar la relacion entre
el Estado y € trabgjador. No hacia falta mucha perspicacia para ver que éste era e motivo
mayor de oposicion del proyecto, liquidando una serie de ventajas de los sindicatos que verian
asi mermado su poder que les permite una posicion de privilegio frente alos trabajadores.

47 Gillermo Correay Salvador Corro, El objetivo: mas trabajo a menos empleados, peor pagados. La Ley del Servicio Civil
de Carrera, en practica, sin aprobacion del Congreso, consultado el 10 febrero 2002. Disponible en:
http://www.proceso.com.mx.

“8 Guillermo Correa, Viene € servicio civil de carrera, sistema de control y de devaluacion de burécratas, consultado el 10
febrero 2002. Disponible en: http://www.proceso.com.mx.

49 Guillermo Correa, Nada resuelven los despidos; los trabajadores deben exigir defensa a sus lideres: Espinoza Galindo,
consultado €l 10 febrero 2002. Disponible en: http://www.proceso.com.mx.
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Parece evidente que un sistema de méritos restaria poder a los sindicatos una vez que
los empleados de la administracién pablica, vieran en é un camino més confiable y digno para
mejorar sus ingresos y eventualmente su posicion en el organigrama. El servicio civil ademas,
liberaria a los trabajadores de los humillantes “acarreos’ alos mitinesy a apoyar a persongjes
determinados por los érganos cupulares de la FSTSE.

Es bien conocida la gran movilidad de los servidores publicos de la administracion
mexicana que en su vida profesional ocupan cargos en diversas secretarias de Estado y
organismos publicos, desempefiando una variedad de funciones lo que no es realmente una
rotacion de personal programada, Sino una trayectoria errética que no puede llamarse carrera
administrativa, dado que dicha trayectoria obedece a capricho de la fortuna o desgracia
politica de cada servidor publico. El actual sistema también se caracteriza por €l favoritismo,
la injusticia e iniquidad al conceder los nombramientos del personal. Por esto, no es de
extranar que el descontento por ineficienciay distanciamiento entre |os objetivos personalesy
los objetivos institucional es sea queja reiterada de quienes no encuentran la manera de motivar
al personal que no sea a través de altos salarios que solo se pueden dispensar a colaboradores
cercanos alas elites administrativas.

En cuanto a la erratica trayectoria de los administradores también el PROMAP la
identifica como serio inconveniente: “La evolucion de lafuerza de trabgjo. .. ha experimentado
gran dinamismo por |la elevada rotacion de quienes los ocupan (los empleos). Esto origina la
discontinuidad en e desarrollo de una memoria ingtitucional que preserve las experiencias
positivas y negativas ganadas en €l trabajo cotidiano, lentitud en el avance de los programas
publicos, incremento en los costos de administracion y burocratizacion de los recursos
humanos’ .

En estas condiciones, los cambios relativos a personal publico, fueron sobre todo de
tipo cuantitativo, con un crecimiento sostenido hasta entonces. Sin embargo, en el periodo
1980-1994, &l nimero de empleados en €l sector central y paraestatal paso de 2.0 millones en
1980 a 1.5 millones en 1994, en ambos casos a 31 de diciembre.™

Como parte del diagnéstico de la administracion publica federal, presentado en el
Programa de Modernizacién de la Administracion Publica (PROMAP) 1995-2000, publicado en
1996, se sostiene que es preciso reconocer que las circunstancias del personal publico no
favorecen la perseverancia y defensa de los principios de responsabilidad, honradez y espiritu
de servicio. La carencia de seguridad en €l empleo impide, practicamente la independencia de
criterio y la manifestacion de valores éticos por parte de los servidores publicos
administrativos.

% Poder Ejecutivo Federal, Programa de Modernizacion de la Administracién Pablica (PRoMAP), 1995-2000, D.O.F. 28-05-
1996, México, Talleres Gréficos de la Nacion, 1996, p. 31.
* |bid., p. 30.
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6.2.4. El abandono de la capacitacion del personal

Como ya se ha dicho en parrafos arriba, varios han sido los intentos por establecer un
servicio civil de carrera en México, no obstante todos |0s proyectos preparatorios se enfrentan
no solo a las inercias personaes de los empleados publicos, sino a obstéculos politicos,
econdémicos y sociales. Sobre el rubro de capacitacion vale la pena sefialar al menos los casos
en los que se intentd la sistematizacién de la administracion de personal, el primero el que se
llevé a cabo dentro del 1sssTE. “En este ingtituto se integré en 1971 el Centro Nacional de
Capacitacion Administrativa y un afio mas tarde se reformé € catdogo de puestos para
mejorar el escalafén y los tabuladores de sueldos’.>* Ya para e siguiente afio, es decir, en
1972, “se cred la Comision de Recursos Humanos del Gobierno Federal como un mecanismo
asesor en la fijacién de las politicas en torno a la administracion de personal”.> De hecho,
como se sefidd parrafos arriba, los programas del Centro Nacional de Capacitacion
Administrativa podrian calificarse “como de capacitacion, pero no resistirian una prueba de
sus resultados en términos de impacto en el mejoramiento persona y profesiona de los
funcionarios en particular, y de la funcién pablica, en general”.™

Al comentar la desmotivacion de personal publico y su baja productividad, Gustavo
Galo dijo en una reunion de funcionarios federales: “Nosotros, los que trabajamos en los
departamentos de personal, vemos, dia con dia, que se nos acumulan una serie de asuntos que
en muchas instancias pueden ser resueltos por los niveles inferiores, y por fata de
conocimientos y capacidad no lo son, y asi problemas infimos llegan a generar, en bastantes
ocasiones, problemas de indole sindical anivel de direccion”.>

Por su parte, Luis Garcia Cardenas siendo presidente del INAP sostuvo que: € personal
publico no solamente |lega a las esferas gubernamental es impreparado, sino desmotivado...en
nuestro pais no existe un sentimiento de mistica, de entrega, de cierta rivalidad, de
competencia, resultado de los concursos; hay, por consiguiente, un vicio de origen en nuestro
servicio publico, en nuestra estructura gubernamental”>® Ademés, consideré que las acciones
de capacitacion del personal no solo eran escasas sino ademas incoherentes y no se dan en
forma coordinada, € esfuerzo que se hace para la capacitaciéon era y es tan reducido que
agregd: “...0Otros, como €l Ingtituto en el que estoy yo (INAP), buscamos capacitar cuadros
medios de 30, de a 40 cada vez. Pero ¢qué es esto para los dos millones que quedamos, que
éramos?... Decir a ustedes que es insuficiente lo que se ha hecho hasta este momento, creo
que serfa tanto como repetir lo que todos ustedes conocen.>”

Es asombroso constatar que las apreciaciones de estos funcionarios coinciden con el
PROMAP 1995-2000, es decir, después de 15 afios transcurridos seguian 10s mismos rezagos en
esta materia.

%2 Mariadel Carmen Pardo, op.cit., p. 19.

%3 |bid., p. 20.

% Mariadel Carmen Pardo, op.cit., p. 25.

% Sergio Alardin, La administracion y el desarrollo de personal publico, Presidencia de la Reptblica. México, Coleccion
Seminarios, nim. 6, 1980, p. 36.

% |bid., p. 234.

7 Ibid., p. 243.
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Un factor importante que ha entorpecido la adecuada superacion y
profesionalizaciéon de los servidores publicos, lo constituye € hecho de
gue la capacitacion de éstos no es sistemética, ni se programa por procesos
0 unidades integrales. Tampoco es acumulativa 'y personal, por lo que es
frecuente organizar cursos y aplicarlos sin relacion directa con la funcién
determinada que se redliza, 0 se desaprovecha en tanto que no existe un
método de evaluacion subsecuente de los conocimientos y habilidades que
se requieren en el desempefio de los puestos especificos. La carencia de un
sistema de adiestramiento integral, genera altos costos, retrabajos (sic),
duplicacion de tareas y dilaciones cuando alguno de los elementos falla en
la cadena organizacional productiva, por deficiencia de conocimientos o
habilidades.

A lo largo del tiempo, “la dignidad del servidor publico se ha visto deteriorada, entre
otros factores por la falta de mecanismos efectivos de reconocimiento e incentivos a buen
desempefio, a la honestidad, esfuerzo y creatividad. La Ley de Premios, Estimulos y
Recompensas Civiles, s bien constituye una modalidad para incentivar a los servidores
publicos, su aplicacion se limita practicamente a los de base, y a quienes laboran en las
dependencias y entidades que se rigen por el Apartado B del articulo 123 constitucional”.>®

Las condiciones generales de precariedad para la mayoria del personal de base y de
privilegio para los altos mandos de nuestra administracion publica en 1o que respecta a su
situacion general han persistido a lo largo de varias décadas, es decir, sus problemas de
segmentacion por la carencia de un sistema genera de personal, a menos, para todas las
dependencias federales, mantiene diversas disparidades. La ausencia de una estrategia de
reforma, explicala permanencia de carencias detectadas y denunciadas en forma perenne.

Obviamente, la calificacion y formacion de los funcionarios de la burocracia, en lo
individual, ha progresado ala par del desarrollo educativo del paisy el progreso técnico de los
anos, 1o que se reflgja en e uso de la computacion, las telecomunicaciones, la economia, la
medicina, y todo tipo de adelantos técnicos y cientificos que e gobierno aprovecha. El
contraste entre €l uso de las tecnologiasy los criterios para la asignacion de puestos, salarios y
oportunidades de desarrollo es muy grande.

La gran carencia de la administracién publica, el descuido en que se ha mantenido a
la capacitacion del persona se puede constatar en €l diagndstico que aparece en la “ Cédula
de mejores préacticas del desarrollo y calidad de la Secretaria de Energia’.®

e En 1994 la entonces Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal se apoyaba en
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (1SSSTE)
para capacitar a su personal, ya que no contaba con asignacion presupuestal directa para
esta actividad.

%8 poder Ejecutivo Federal, PROMAP, 0p.cGit., pp. 29-30.

*bid., p. 28.

% Tomado de la pégina de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, consultado el 8 febrero 2002.
Disponible en: http://www.secodam.gob.mx.
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e Loseventos de capacitacion se llevaban a cabo a partir de las propuestas y programacion
de cursos de ese Instituto sin realizar una deteccion de necesidades que permitiera a cada
una de las unidades administrativas de la Secretaria identificar con precision sus
requerimientos de formacion.

e La capacitacion se impartia solo a los niveles medios y superiores, con un total
abandono de laformacion y actualizacion del personal que ocupaba cargos operativos.

e El presupuesto era insuficiente para atender 1as necesidades apremiantes de la Secretaria
en materia de formacién y actualizacion de recursos humanos.

e Se carecia de una estructura organico-funcional propia y adecuada para el area de
capacitacion y no se contaba con recursos humanos especializados que apoyaran esta
funcion.

e No se disponia de una infraestructura técnica y fisica para desarrollar la funcion de
capacitacion (metodol ogias, procedimientos, aulas, mobiliario y equipo).

Llama la atencién que la capacitacién se encuentra delegada en el 1SSSTE, un organismo
cuyas atribuciones y funciones son las de brindar servicios de bienestar social alos servidores
publicos del gobierno federal. Asimismo, los cursos no eran ofrecidos para las necesidades de
la Secretaria de Energia, sino que era el persona de ésta quien debiatratar de aprovecharlos en
lo posible. Se reconoce en el diagndstico la falta de infraestructura técnica y fisica para la
capacitacion lo que hace evidente que tampoco se realizaba capacitacion en la Secretaria que
antecedio a la de Energia, es decir la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial. Esto
denota la gran improvisacion que solia darse en e gobierno en una fecha relativamente
reciente como es 1994.

Maria del Pilar Conzuelo reconoce que “en efecto, la capacitacion y profesionalizacion
de los funcionarios se enfrenta a una incapacidad del gobierno para identificar, sistematica 'y
permanentemente, cudles son sus necesidades de formacion, actualizacion y desarrollo de su
personal, 10 que se traduce en la ausencia de programas adecuadamente disefiados para la
capacitacion de los servidores publicos’.®

Por otro lado, la capacitacion se deja como un aspecto de libertad de decision para €l
funcionario; tal vez algunos llegan a tomar ciertos cursos que les permitan un ascenso
escalafonario 0 simplemente para engrosar su curriculum, pero muy pocas veces, un
funcionario toma un curso de capacitacién para brindar un mejor servicio publico a la
ciudadania. Esta “incapacidad de gobierno” paraidentificar las necesidades de capacitacion no
puede asumirse como una carenciainsalvable, sino como resultado de un sistemaen €l cual los
conocimientos técnicos y e rendimiento del persona no fueron reconocidos. Es decir la
incapacidad es por la falta de recursos estructurales y presupuestales de la administracion
publica, puesto que a mismo tiempo y en el mismo pais, |a capacitacion representa grandes
inversiones de cuaquier empresa privada de regular importancia sea de capital mexicano o
extranjero.

® Maria del Pilar Conzuelo, “Alcances y limites de la reforma del servicio plblico”, vi Congreso cLAD [cD-ROM], Buenos
Aires, 5-9 de noviembre, 2001, p.2.
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En las condiciones actuales, los funcionarios de la administracion no exigen
capacitacion, tal y como tienen derecho segun lo establecido en el articulo 123 constitucional,
dado que a no existir una medicién objetiva de resultados y la vinculacion de éstos con los
pagos salariales y |os ascensos, |a productividad no constituye interés para la mayoria.

En consonancia con € sefialado método de ingreso a servicio publico, también el
despido de los servidores publicos de confianza se da mediante procedimientos premodernos,
al tiempo que por su parte la capacitacion, cuando se llega a impartir, no obedece a algin
diagndstico de necesidades y mucho menos se inscribe en planes gque trasciendan |os sexenios
para e mejoramiento sistemético del personal y de los servicios publicos. Asi, mientras no
haya interés del gobierno por la capacitacién solo les queda a los funcionarios el aprendizaje
informal y empirico en la préactica cotidiana del trabajo, situacion que ya no se da en las
empresas privadas importantes. Hay que recordar que a partir de las ensefianzas de F. W.
Taylor, (1905) la capacitacion de los trabajadores se convirtié en responsabilidad de los
patrones, debido a su importancia para mejorar la productividad.

He aqui otra carencia de la burocracia mexicana que laidentifica més con la burocracia
tradicional que con la moderna.

Los procesos de privatizacion, liberalizacion, subcontratacion, subrogacion y la
introduccion de la competencia en e sector publico en diversos paises, han generado una
profunda recomposicion de la administracion y de sus funciones. Ahora bien, este fenGmeno
no impide que la presencia del sector publico en la economia de los paises més desarrollados
siga siendo superior a 40 por cien del piB, con todo lo que ello conlleva. Por €ello, la actividad
de la administracion se mantiene, pero se diversifica en sus métodos; € sujeto se reduce en
ciertas &reas, pero se renueva o incluso surge en otras; reduce sus potestades en cierto ambito
pero |as genera en otro. La complejidad se hace evidente;*? es decir, aunque la reduccion de la
administracion publica se imponga a los paises dependientes como un decalogo, los paises
avanzados no la aplican para si. En México se combina con lafalta de capacitacion sistemética
de los funcionarios, la reduccién de su nimero en proporcion a la poblacion del pais la cual
sigue creciendo. Esto explica la retraccion de los servicios publicos y € abatimiento de la
calidad.

En resumen, la defensa de una funcién directiva profesional debe ser compatible con
directivos que a tiempo que respeten procedimientos y mantengan la imparcialidad, sean
capaces de generar procesos de debate en los que todos los afectados por las decisiones
publicas correspondientes puedan intervenir con lamaxima libertad e igualdad, con la méxima
informacion y respeto, y donde € mejor argumento sea lo que prevalezca para decidir. Se
requieren en consecuencia, directivos seleccionados especificamente para serlo y con un
régimen de seguridad en su empleo frente a los cambios politicos, no frente a su
incompetencia. Directivos que, ante todo, deben estar guiados por unos valores morales
fundados en la teoria de la democracia y en la defensa de los derechos humanos de los

2 Manuel Villoria, “La capacitacion de los directivos plblicos en |as administraciones espafiolas y |atinoamericanas’, en
Revista del CLAD: Reformay Democracia, nim. 21, Caracas, octubre 2001, p. 195.
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ciudadanos a los que sirven.® Este paradigma de funcionario propuesto por Manuel Villoria
bien pudiera ser el nivel de ética publicaaacanzar.

6.2.5. La alternancia partidista y la permanencia de condiciones

La inclusion de la FsTsE en e Partido de la Revolucién Mexicana en 1938, fue la
Ultima pieza del mecanismo que sell6 e futuro de la Federacion. A partir de entonces 'y por
mas de 60 afos, la politica del presidente de la republica en turno se volvié mandato para la
FSTSE.

El estudio que hizo hace més de 45 afios Gordon Schaeffer® sobre la administracion
publica de M éxico, merece revisarse porque por un lado, ayuda a constatar que no obstante los
anos, siguen ocurriendo las mismas o similares condiciones para los trabajadores de base y de
confianza, inclusive, hasta ahora, a pesar de la aternancia en e poder con otro partido
politico. Por otro lado, al autor también le intriga que la burocracia mexicana a diferencia de
las de otros paises, adolezca de sistemas racionales de seleccion de personal. Con el deseo de
explicar esto, propone 4 razones.

Al primer factor lo denomina el obstaculo y la ideologia obrera que se deriva de la
estructuracion de los trabajadores de base a partir de los sindicatos, frente alos empleados de
confianza, quedando los dos grupos uno frente a otro en la lucha por e poder, situacion
propiciada por el Estatuto de los Trabajadores al Servicio del Estado, de tal forma que, agrega
Gordon Schaeffer, es el poder, no e mérito ni la competencia el que decide a quien
corresponde determinado puesto y por cuanto tiempo, quién debe ser ascendido y cuando.

Si bien labeligerancia de los sindicatos burocraticos se vio abatida notablemente en los
ultimos tiempos, sobre todo después de 1988, seguian existiendo cuotas de poder de tal forma
gue ciertos nombramientos no se podian hacer sin consultar alos lideres sindicalesy a su vez
éstos podian lograr nombramientos dentro de atos puestos de la administracion y/o ser
candidatos de eleccion popular por €l PRI.

El segundo factor que Scheaffer denominalainercia, estriba en el poco interés que los
funcionarios tienen por su trabagjo, irregularidad también sefidlada por Lucio Mendieta y
Nufez, a lo que se agrega la ignorancia respecto a los sistemas que en otros paises se han
implantado para mejorar la productividad de los empleados mediante estimulos. Esta
circunstancia ha llevado a una notable depreciacion de los sueldos, especiamente de los
trabajadores de base, quienes se amparan en esta situacion para aceptar alguna pegueia
propina que gracias a su puesto oficial se les ofrezca.

El tercer factor es la oposicion sistemética por parte de quienes perderian sus
privilegios y la posicion de que hasta ahora disfrutan, 1o cual afirma Gordon Schaeffer,
significaria lesionar las prerrogativas feudales de los miembros del gabinete, asi como

3 bid., p. 215.
® Vid. Gordon Shaeffer, op. cit., pp. 278-284.
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aquéllos que temen ser desplazados por otros funcionarios 0 empleados mas competentes y
eficaces.

El cuarto y ultimo factor es que no existe un grupo importante en cuyo beneficio
pudiera obrar un sistema racional de seleccion de persona. Agrega que los que se verian
favorecidos por un sistema de estas caracteristicas son muy pocosy que no tienen lafuerza de
un grupo poderoso.

A estos factores, actualmente se les pueden agregar otros, —como Sse vera mas
adelante— que siguen bloqueando este avance de la racionalidad administrativa.

Sin un soporte obrero y sin una propuesta para incorporar a los trabajadores a su
proyecto de gobierno, el presidente Fox ha tenido que echar mano de las estructuras
corporativas sindicales heredadas por € PrRi. El actual gobierno ha seguido las mismas
politicas laborales del régimen priistaapesar que proclame lo contrario.®®

Al respecto, e Presidente Fox, en la clausura de la cxxiv Asamblea del Consgo
Nacional de lactm asentd: “Es bueno para México contar con un sindicalismo como €l de la
CTM, que renueva Y fortalece su identidad dia con dia. Las politicas |aborales de Fox tienen un
enfoque empresarial y productivista, los programas y la composicién de las instancias en el
gobierno estan Ilenos de empresarios. Su idea de “ eficientar” lafuerza de trabajo es através de
disminucion real sadlarial y exigencia de mayores jornadas de trabgjo, programas de
capacitacion. En sintesis: no hay muchas diferencias con e pri”.%

Para e régimen actual las cosas no han cambiado mucho, pues la realizacion
corporativa del Estado y € sindicato sigue vigente y glorificada por Fox. Al extinto lider
Fidel, lo califico de patriota e inspirador de lalucha obrera. Comentd en 2002: “Tenemos todo
para hacerlo, tenemos la inspiracion de quienes lucharon en e pasado, durante €l siglo xXx,
como lo hiciera Fidel Velasquez, quien no dgé de luchar cada uno de sus dias por los
trabajadores, por México. La Patria y México fueron su guia y su bandera’.’’ Este
acoplamiento del actual gobierno con el esquema corporativo, llevan a pensar que el sistema a
pesar de sus cambios obedece ala misma racionalidad.

Parece gue tocar esa edificacion, Estado-sindicatos y méas aun, substituirla por otra, se
antoja como una tarea delicada, de ato riesgo politico y grandes complicaciones
presupuestales. Este punto hay gue tenerlo presente al establecer € servicio civil porque que
no se puede suponer que la profesionalizacion de los servidores publicos administrativos es
sblo cuestion de disefio de un model o juridico-administrativo.

€ Vicente Machado, “Laimpericialaboral”, Revista Bucareli 8, nim. 194, 30 abril, México, 2001, p. 10.
66 .

Ibid., p. 11.
67 L6pez, 2002, p. 5, Tomado de Reforma, 26 de febrero de 2001, citado por Guillermo Corro, op. cit.
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6.2.6. La administracion publica mexicana carente de mecanismos de equidad

Mercedes Blanco cita el testimonio de la Comision de Administracion Pablica que en
1978 afirmo: “Se considera indispensable para la buena marcha del gobierno que se definan
con claridad los objetivos del servicio civil, para dar cuerpo a una politica congruente que
abarque desde la entrada a servicio hasta las promociones y jubilaciones, y dar unidad a la
actitud del Estado frente a sus servidores’.®® Aunque no fueron muchos quienes antes de la
Ultima década reclamaron la instauracion de un servicio civil, €l tema fue sistematicamente
ignorado por los titulares del gobierno a excepcion de los primeros afios del sexenio de Miguel
delaMadrid, asi como su establecimiento posterior en algunos escasos organismos publicos.

Sergio Alardin Azuara, Oficia Mayor de la spp (1980) afirmo que “...la ausencia de
mecanismos ordenadores de la poblacion burocratica ha impedido la intervencién en la
complgja amalgama de problemas que afectan a la misma, especialmente en los aspectos
directos de las remuneraciones. Estén generalizados en el sistema de pagos de servicios como
contrapartida de apoyos politicos, 1o que ha dado lugar a elites con remuneraciones y
canonjias vedadas al comun de los empleados’.®® Una vez més, agui se mantiene un esquema
de privilegios propio de la sociedad tradicional, sistema contrario al de méritos de la vida
moderna.

La administracion patrimonialista embona con otro rasgo referido a los métodos de
ingreso a la burocracia, tanto en sus niveles de base como en € de personal denominado de
confianza. La carencia de un sistema moderno de ingreso a la administracion mantiene a la
burocracia inmersa en métodos de influyentismo y compadrazgo como lo denunciaron al
inicio de la vida independiente del pais. De esta forma, para € ingreso a los niveles
correspondientes a personal denominado de confianza, “...se busca a alguien que conozca a
alguien, que tenga un puesto inmediato o elevado y se intenta seducirlo para que por favor se

le dé una oportunidad para ocupar el puesto. Es decir se busca una buena recomendacion”. ™

En época, en la cual Manuel Bartlett era secretario de Gobernacion (1983-1988),
Guillermo Correay Salvador Corro entrevistaron a varios lideres de la burocraciay afirmaron
que ésta fue hasta hace pocos afios un grupo privilegiado, en comparacion con otros
asalariados eran un sector privilegiado, con un aceptable nivel de ingresosy prestaciones que
envidiaban otros trabajadores, “Pero la crisis econdmica acabd con todo esto y los burdcratas,

cuyo poder adquisitivo se ha reducido en 34% en |os Gltimos tres afios ya no aguantan”.”*

Por su parte, Carlos Monsivais retrata a la burocracia mexicana como “disidente y
rezongona, habituada a soportar y esquivar caprichos del autoritarismo, educada en la rabia
silente ante lainjusticia del favoritismo capaz de rebeldias ocasionales’.”

® Mercedes Blanco, Empleo publico en la administracion central mexicana, evolucion y tendencias, 1910-1988, México,
Ediciones de la Casa Chata, CIES en Antropologia Social, 1995. p. 73.

% Sergio Alardin, op. cit., p. 178.

" Esteban Moctezuma Barragén, op. cit., p. 211.

"L Guillermo Correa, y Salvador Corro, La burocracia, sin voz ni voto. Dominada por caciques, las FSTSE reprime, controla,
amansa, op. cit.

2 Carlos Monsivéis, De instrumento de poder, la burocracia se transformd en estorbo, consultado € 9 febrero 2002.
Disponible en: http://www.proceso.com.mx.
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En cuanto alavinculacion entre los lideres sindicales y |os trabajadores, es patente que
aquéllos normalmente gjercen poder sobre éstos y en lugar de seguir las consignas de sus
representados, logran su control, para beneficio personal y el mantenimiento de ladisciplinay
la estabilidad laboral. Es decir las estructuras sindicales se conciben para el control sobre los
trabajadores sindicalizados y no para ser su medio de expresion.

El ingreso, promocion y relevo de los funcionarios de confianza, salvo excepciones,
esta condicionado por las relaciones personales o de grupo gque cada uno tenga como respaldo
directo o a través de otros funcionarios del responsables del gecutivo (presidente de la
republica, gobernadores o presidentes municipales) o algun personge influyente (federal,
estatal o municipal). Por lo menos, se puede advertir la existencia de dos circulos de poder: €l
exterior y e interior; en éste se encuentran los mas allegados al titular del poder, y en €l
exterior, quienes se vinculan con funcionarios menos importantes, por consiguiente es muy
precaria la estabilidad de los servidores publicos de confianza en las secretarias de este
circulo.

La burocracia en México debe convertirse en un espacio distanciado de la politica
partidista, donde la arena de competencia politica esté en la competencia electoral y no en las
camarillas politico-administrativas como hasta hoy. De esta manera, debe existir una “pista’
burocrética, una carrera administrativa separada de la carrera politica. Se deben ya definir
formal y legamente las atribuciones y diferencias entre “funcionarios elegidos’ y
“funcionarios designados’ como en otros paises; y pagar 1os costos de esta separacion que
siempre en alguna medida sera artificial (no hay reforma sin dolor).

6.3. Primeros ensayos oficiales para terminar con la partidizacion de la burocracia
6.3.1. Hacia la profesionalizacion

Un factor importante que ha entorpecido la adecuada superacion y profesionalizacion
de los funcionarios, o constituye el hecho de que la capacitacion de éstos no es sistemética, ni
programada por procesos 0 unidades integrales. Tampoco es acumulativa y personal, por lo
que es frecuente organizar cursos 'y aplicarlos sin relacion directa con la funcion determinada
que se realiza, 0 se desaprovecha en tanto que no existe un método de evaluacion subsecuente
de los conocimientos y habilidades que se requieren en e desempefio de los puestos
especificos. La carencia de un sistema de adiestramiento integral genera altos costos,
duplicacion de tareas y dilaciones cuando alguno de los elementos falla en la cadena
organizacional o productiva, por deficiencia de conocimientos o habilidades.

Dada la persistencia del denominado sistema de patronazgo o en su version mas
negativa, € sistema de botin o spoil system, como es bien sabido, en México, los funcionarios
gue desempefian sus funciones en los tres dambitos de gobierno —federal, estatal y
municipal— se ven amenazados por una fuerte incertidumbre laboral, que es propicia “a la
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designacion politica o sistema de patronazgo ... que en méas de las veces privilegia la
confianzay no los méritos profesionales de las personas’.”

Entre los factores que influyen profundamente en nuestros servidores de la
administracion publica, encontramos que “en la actualidad, |a mayor parte de los funcionarios
de la burocracia estdn mas preocupados por contribuir al engrandecimiento de su camarilla o
grupo politico, que por desempefiar acertadamente su trabgjo...es un medio en € que surge
facilmente la corrupcion”.” Se vuelve urgente un cambio de mentalidades de los funcionarios
paradar cabida al sistema de servicio civil de carrera, procurando gue éste se encuentre en una
situacion idonea no solo abocado al aspecto de productividad, sino ademés al de la cultura del
servicio, pues hay que tener presente que |os incentivos econémicos ayudan, aunque no 1o son

todo. Debe haber un mejoramiento integral de las condiciones de trabajo.

Se puede apreciar que durante mucho tiempo, en México, “la burocracia estatal fue la
forma de poder patrimonia que equilibraba los intereses y presiones de los distintos grupos y
clases sociales’.”™ Con dlo, se solidificd un aparato burocrético plagado de intereses y
conflictos entre grupos, que en la mayoria de los casos colocaba a los servidores publicos de
confianza y a los trabajadores operativos en una férrea lucha por ocupar y ganar posiciones
dentro del aparato estatal.

En resumen, la administracion publica comenzo a caracterizarse “por estar disefiada
mas sobre la idea del mando, la lealtad, |a obediencia y la imposicién, que sobre la idea de
participacion, la colaboracion y la negociacion. Por tanto, resulta que cada Secretario de
Estado o simplemente cada alto funcionario, a tomar posesién de su cargo se rodea de un
determinado equipo de colaboradores y ayudantes, distanciandose progresivamente del resto
del personal, que parece quedar en expresion muy nuestra “fuera de la jugada’ en las
actividades y objetivos a conseguir”.”® Bgjo este contexto, muchos funcionarios que habian
Ilegado a ocupar ciertos cargos con determinado “jefe” eran despedidos para que sus plazas
fueran ocupadas a su vez, por un nuevo equipo de “colaboradores’ y subalternos del recién
llegado.

En México, luego de laya larga tradicion de la libre designacion de puestos dentro de
la administraciéon publica, la burocracia ha “entrado en una fase de desgaste y pérdida de
prestigio y legitimidad” ", por lo que en las altas esferas del gobierno se plantea la imperiosa
necesidad de reorganizar a la burocracia a modo de recuperar lo perdido. Asi, € sistema de
servicio civil de carrera es ahora impulsado para estar ala par de las sociedades democraticas
y modernas, pues esto se ha transformado en urgencia nacional y tiende a convertirse en una
demanda social.

® Rafael Martinez Pudn, “Retos y dilemas de la formacién y profesionalizacion de los recursos humanos para la
administracion publicaen México”, vi Congreso CLAD [CD-ROM], Buenos Aires, 5-9 noviembre, 2001.

™ Antonio Argliellesy Josué A. Gémez Mandujano, op.cit., p.87.

" Fernando Calderén G. “Subjetividad y modernizacion en las sociedades contemporaneas: del clientelismo burocrético ala
cultura democréticaen AméricaLatina’, en Revista del cLAD: Reformay Democracia, nim. 3, enero, 1995, p. 54.

7® Guillermo Haro Bélchez., Aportaciones para |a reforma de la Funcién Piblica en México ..., op. cit., p. 390.

" Mariadel Carmen Pardo, op. cit., p. 277.
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Es oportuno destacar que “hasta la década de los ochenta, para ingresar a los altos
puestos de la administracion publica mexicana habia gue formar parte de grupos politicos que
aunque fueran distintos, sus divergencias cabian en un amplio espectro arropado por la
herencia de la revolucién mexicana’.” Una especie de partidocracia reinaba dentro de la
burocracia, pues recordemos que la gran mayoria de los puestos en la administracion estaban
condicionados a la pertenencia o afiliacion del funcionario a partido hegemonico; sin duda,
los relativos avances en la alternancia de partidos y el fenémeno de los gobiernos divididos
trajo consigo una aceptacion de otros postulados politicos que también caben en la burocracia

nacional.

Cuadro 9

PRINCIPALES PASOS QUE HAN CONTRIBUIDO
AL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

Presidente en funcion Afo(s) Logros
Alvaro Obregén 1922 Ley Organica del Cuerpo Diplomatico
Miguel de laMadrid Hurtado 1985 Creacion de la Comision Intersecretarial de

Servicio Civil

Aplicacién de Sistemas de profesionalizacion

Carlos Salinas de Gortari 1988-1994 en varios organismos paraestatales

Programa de Modernizacion de la
1995-2000 Administracion Piblica

Ernesto Zedillo Ponce de Ledn
24 de octubre 0e 2000 | i 4iva de la Ley de Sarvicio Profesional

de Carrera (Senador Carlos Rojas Gutiérrez)

10 de abril de 2003 Ley del Servicio Profesional de Carrerade la

Vicente Fox Quesada Administracion PUblica Federal (SPCAPF).

2 de abril de 2004 Reglamento de laLey SPCAPF

Fuente: Elaboracion propia

6.3.2. La Nueva Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracién Publica
Federal

Se resaltan las fechas 1855, cuando se deroga la inamovilidad en los puestos, y ahora
2003, cuando se promulgd la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion
Publica Federal, que por su importancia sefialan 1os procesos de extincion y creacién de la
carrera administrativa. En € caso de 2003 se trata de una decision cuya realizacion no
depende sdlo de la voluntad unanime del Congreso con € entusiasmo del jefe del Ejecutivo,
sino ademés, de un proyecto de gran alcance que no se puede lograr rapida ni facilmente. Es
decir, el hecho juridico es de importancia historica pero no es suficiente.

8 |bid., p. 285.
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Ahora, en la administracion publica se pretenden eliminar todas estas trabas a la
modernizacion desde adentro, procurando que prevalezca un sentido amplio de
responsabilidad institucional, un profesionalismo irrestricto de todos los servidores publicos,
una burocraciaracional.

Se puede observar arriba que se intenta una transformacion de actitudes frente al
trabajo de la administracién publica, asi como de aptitudes, mediante la capacitacion,
formacion y desarrollo, que seran evaluados como parte basica del sistema de méritos
inherente ala profesionalizacion, laeficienciay eficaciaen el desempefio |aboral.

En 1999, Guillermo Haro Bélchez puso sobre la mesa de debates la creacion de un
organismo publico descentralizado que tuviera como encargo redizar todo tipo de
movimientos con respecto al reclutamiento, seleccion y desarrollo profesional de los
servidores publicos. “Como organo rector en la materia—decia— vendria a llenar un enorme
vacio dentro de las estructuras del Estado por cuanto se echa de menos una institucion de tan

alto valor estratégico”.”

Con estos y otros antecedentes, el senador Carlos Rojas Gutiérrez, presento e 24 de
octubre de 2000 ante la propia Camara, la iniciativa de la Ley de Servicio Profesional de
Carrera, la cua fue remitida a estudio de la comision senatorial correspondiente. Un afio
después fue presentado €l nuevo proyecto en cuya elaboracion también particip6 activamente
el senador César Jauregui Robles®™ esta vez el nuevo documento fue precedido de un
entusiasta discurso del mismo Carlos Rojas, después del cua se dio la aprobaciéon por
unanimidad en enero de 2003. Aqui se presenta parte de la exposicion de motivos que anticipa
lo que debera ser un objetivo de Estado: el servicio profesional mexicano.

...en e afo 2000 €& profesionalismo, e compromiso con € servicio
publico y la lealtad a las instituciones de los funcionarios del sector
publico, facilitaron un proceso de alternancia en el Poder Ejecutivo
Federal sin sobresaltos...latransformacion democrética de México implica
necesariamente la consolidacion de una administracion publica cada vez
mas profesional...el profesionalismo de los hombres y las mujeres que
laboran en el Gobierno con una arraigada vocacion no siempre, es cierto,
ha sido reconocida con justicia. La discrecionalidad que pudo haber
operado para designar a los servidores publicos de todos los niveles ha
representado una limitante muchas veces perjudicial para responder a la
demanda de contar con un Gobierno que atienda las necesidades y las
aspiraciones de los mexicanos. La Ley para e Servicio Publico es un
gercicio de transparencia y equidad, ya que permitird que cualquier
ciudadano que acredite la capacidad y |os conocimientos necesarios pueda
colaborar en el desarrollo nacional realizando una labor en beneficio de la

™ Guillermo Haro Bélchez, Aspectos generales del servicio de carrera ..., op. cit., pp. 4-5.

8 E| senador Jauregui, declaré al ser aprobada por unanimidad |a expedicion delaLey del Servicio Profesional de Carreraen
la Administracion Publica Federal: “Queremos que las instituciones recobren la confianza ciudadana y se vuelvan los
procesos transparentes para que exista continuidad y reconocimiento dentro del servicio”, en El Financiero, Seccion
Sociedad, 25 de octubre de 2002, p. 50.
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comunidad...por primera vez se reconocen los derechos de los servidores
de confianza; se crea asi un sistema agil basado en la flexibilidad, la
descentralizacion y la gradualidad ... los servidores publicos tendrén a su
alcance un marco juridico en € gue se da certidumbre a su quehacer, se
estimula la productividad y se establecen procedimientos justos para
evaluar sus capacidades y desempefio. Més alla de los partidismos, de sus
preferencias politicas los servidores publicos tienen la obligacién de
entregar su mayor esfuerzo, toda su capacidad y compromiso para servirle
a la sociedad. En este sentido, la reforma de las instituciones exige que
guienes trabagjen en ellas puedan adaptarse a cambio y, sobre todo, que
estén permanentemente actualizados para ofrecer servicios de calidad...
La Ley del Servicio Publico Profesional es punto de encuentro y de
coincidencia, debe ser motivo de consenso y de acuerdo en e que
prevalezcan los principios de la democracia 'y de justicia como elementos
esenciales del servicio pablico.®

Esta iniciativa de ley produjo algunos comentarios en el &mbito politico y sobre todo
en e académico. Destacan aquellos investigadores que vieron con beneplécito la nueva
iniciativa, mientras otros mas, criticaron el proyecto de ley; entre estos uUltimos tenemos la
reflexion de David Arellano-Gault:

... personalmente no estoy tan optimista acerca de lo redista de estas
esperanzas. [El servicio civil de carrera] es una institucion creada para
proteger ala burocraciay evitar que ésta sea manipulada por los politicos
electos en turno...El sistema de servicio civil no es una creacion que tenga
como principal finalidad hacer a gobierno més eficiente y &gil. En
realidad es una creacion institucional para evitar pagar los costos de tener
politicos que pueden manipular con impunidad la agenda burocréticaen un
sistema de aternancia de partidos en el poder...el sistema administrativo
mexicano...es un sistema semiformal de profesionalizacion burocratica. El
sistema de un solo partido...permitia que un servidor publico de confianza
al ser despedido, tardara poco tiempo en encontrar trabajo en otra
dependencia, |0 que hace que la burocracia mexicana pueda ser catalogada
como un sistemna de botin pero con cierta estabilidad y un sistema de reglas
no escritas para la profesionalizacion de su aparato...el efecto de este
curioso sistema fue una burocracia mediay alta relativamente profesional,
estable y sobre todo sustancialmente leal y confiable para € titular del
poder ejecutivo.®?

8 pagina del Senador Carlos Rojas, consultado el 25 enero 2003. Disponible en: http://www.carlosrojas.org.mx. En cursivas
las palabras clave para comprender lo que el servicio profesional de carreraimplica: eficiencia, eficacia, voluntad de servicio,
compromiso, capacidad, conocimientos especializados y fin de ladiscrecionalidad en €l servicio publico.

8 David Arellano-Gault, Hacia un servicio civil de carrera en México: ventajas y peligros de la propuesta actualmente en
discusion, AspA Online, Colums, cIDE, México, consultado el 15 noviembre 2000. Disponible en: http:www.aspanet.org.
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Sin embargo, por mas que € servicio civil tenga defectos, es el Unico camino conocido
para pasar de la situacion actual a otra deseada que a final de cuentas serda menos mala que la
que ahora padece México. La opcion de esperar a que surja un mejor proyecto implica
posponer indefinidamente lo que es urgente: el ciudadano que espera recibir un servicio de
caidad; y € funcionario que aspira a tener las condiciones minimas para un trabajo
dignificante. Si bien es cierto que un alto niumero de burdcratas ha perdido su conciencia de
servicio, es probable que a ver en juego su puesto se inserte, obligada o voluntariamente, al
esguema de competencia laboral que se implementaria con estanuevalley.

Ahora, es cada vez mas dificil que un servidor publico de confianza, al ser despedido,
pueda encontrar con relativa rapidez un nuevo empleo dentro de otra oficina gubernamental,
pues generalmente, 10s puestos de confianza son designados por el superior en turno 1o que
conlleva a servidor publico de confianza a ser catalogado como parte de un “grupo” y
continuar con determinado “estigma’ a presentar su curriculum vitae en otras dependencias.
Parece que pronto comenzara una nueva época, hay lugar a optimismo para aquellos
funcionarios que mantienen vivo su interés por la labor cotidianay permanente de superacion
profesional.

Lallamada por Arellano Gault burocracia “ relativamente profesional y estable” resulta
sumamente costosa no solo por los errores que de todas formas llegan a cometer los
“todologos’ que transitan de una a otra secretaria, sSino que a lo largo de tantas ocasiones en
las que se han visto amenazados con el despido por cualquier motivo, se han visto impulsados
a desarrollar su habilidad de cultivar sus relaciones personales con sus colegas en otras
dependencias para ser rescatados del desempleo en dado caso. Ante esa eventualidad tienen
que ir aprendiendo de su nuevo puesto sobre la marcha, dejando en el archivo muerto buena
parte del conocimiento previo que adquirieron en afios anteriores, y si consiguio con esfuerzo
una relativa especializacion de su puesto, de nada 0 muy poco le servira mientras aprende a
desempefiarse en su nuevo empl eo.

Ahora bien, menciona Arellano-Gault que “lo que se cree como servicio civil, muy
probablemente se convertirA en un nuevo problema: una burocracia enorme, rigida,
sobreprotegida, capaz de defender su propia agenda de intereses, no solo frente ala sociedad y
el Congreso, sino incluso frente al propio jefe del gecutivo...Parece ser que se esta siendo
muy optimista respecto a la retérica gerencialista que apuesta a que un servicio civil
meritocrético y basado en el desempefio es suficiente para evitar la rigidizacion burocrética
tradicional en estas estructuras’.® Hay que ser optimista ante el servicio profesional de
carrera 'y e enorme monstruo que advierte Arellano-Gault, en efecto existe, pero ese es €l
régimen que actualmente prevalece en la burocracia mexicana; ese monstruo que naufraga en
la mayor incompetencia (recaudacion tributaria, procuracion de justicia, y corrupcion).

Tal vez con un sistema de servicio profesional los niveles de incompetencia se
reduzcan. De hecho, la estabilidad en el empleo y la promocion como sistema de méritos
permitiria la capacitacion y desarrollo del personal, asi como la reorganizacion administrativa
a partir de diagnosticos més serios e integrales de la administracion publica. En contrario

8 | dem.
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sensu, la ausencia del derecho a la estabilidad hace imposible que los funcionarios denuncien
los malos manejos que a diario ocurren a interior de la administracién, sin correr el riesgo de
ser despedidos.

En este sentido, “debe buscarse que el sistema de remuneraciones equilibre los
ingresos normalmente bajos de los funcionarios en los puestos medios y operativos (o que
abre la puerta al complicado mundo de la corrupcién) con los muy altos de la élite burocrética
gue, con base en bonos, compensaciones y gratificaciones, la convierten en una casta ala que,
ademés, se le exime de alguna manera de sus obligaciones ciudadanas, las cuales absorbe su

patrén: el gobierno” 3

Es cierto que “en México todavia no podemos saber cuantos burdcratas exactamente
hay, dénde estén, cuanto ganan, cémo ha sido su carrera, cémo se han profesionalizado”,®
pero el nuevo sistema si podré responder con certeza a las cuestiones que enfatiza Arellano-
Gault. Tal vez sea caro sistematizar la informacion, pero ya es tiempo de que se invirtiera en
modernizar la burocracia, ¢qué resultaria mas caro a largo plazo, mantener esta pesada
burocracia mexicana sexenio tras sexenio, 0 pagar ahora los costos de una burocracia futura

&gil y mucho menos deshonrosa?

El mismo presidente, Vicente Fox Quesada, manifest6 —a menos en el discurso
oficial— su compromiso de modernizar la administracion publica; € 5 de diciembre de 2002,
en el marco del LxIv Aniversario del Estatuto Juridico y xxxix aniversario de la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado, se pronuncié a favor de las reformas al interior de
la burocracia mexicana:

En este gobierno estamos decididos a promover una profesionalizacion del
servicio publico, que nos permita acanzar mayores niveles de eficienciay
transparencia en la aplicacion de los programas gubernamentales, pero
también lo queremos para dar certidumbre laboral a los trabajadores. Por
ello, apoyamos decididamente la ley aprobada por unanimidad en el
Senado, actualmente en discusién en la Camara de Diputados, para
establecer el servicio profesiona de carrera. Con €ella, con esta ley, se
estaria rompiendo con toda una tradicion administrativa basada en la
discrecionalidad. El servicio de carrera garantiza a las y los empleados
publicos, ...un gercicio profesional geno a los gobiernos en turno.
Queremos una conduccion profesional del gobierno, despojada de
intereses partidarios y queremos € fortalecimiento de una estructura de
direccion que egecute eficazmente los programas de gobierno.
Promovamos un servicio de carrera moderno, para garantizar una
administracién pablica, eficaz.®

8 Mariadel Carmen Pardo, op. cit., p. 302.
& David Arellano-Gaullt, op. cit.
8 Presidencia de la Repuiblica, consultado el 6 diciembre 2002. Disponible en: http://www.presidencia.gob.mx.
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Actuamente, podemos presuponer que existen algunas condiciones favorables para
pasar de la profesionalizacion por cuenta y riesgo de cada funcionario, a un sistema de
certidumbre mediante una modalidad de servicio civil en el resto de la administracion publica
como son |os antecedentes historicos que en este texto se presentan, los avances en € sector
paraestatal® y los reclamos por la modernizacién integral de la administracion publica
mexicana. Sin embargo, por otro lado, se mantienen presentes factores en contra como son los
costos financieros, la persistencia de |os viegjos elementos corporativos, las lealtades de grupo
y de partido; y problemas de primer orden que han desplazado €l asunto de la
profesionalizacién, a un nivel de menor prioridad en la agenda del gjecutivo federal. De esta
forma la profesionalizacion del servicio publico queda opacada por otras prioridades como la
situacion econdémica nacional, las relaciones entre el gecutivo con €l legidativo y judicial,
entre otros.

Poniendo en la balanza los riesgos —que pueden ser controlables— y las
consecuencias favorables para los funcionarios de un servicio de carrera en México,
encontramos que se obtendria: %

a) Mejoresrespuestasy soluciones alos problemas sociales

b) Mayores posibilidades de descentralizacion de las decisiones y/o recursos
¢) Revalorizacion del papel delaburocracia

d) Fortalecimiento del federalismo

€) Cumplimiento preciso de los compromisos sociales de |os gobiernos

f) Mayor €eficienciaen laactuacion

g) Permanencia de quien cumplay mejore su actuacion en lafuncién pablica
h) Promocion de aguellos que demuestren capacidad, compromiso y experiencia
i) Sentido ético en su actuacion cotidiana

J) Actitud productiva

k) Mayor motivacion

[) Mayor sentido de responsabilidad

m) Mayores alicientes

n) Unanueva cultura administrativa

Es evidente que los saldos seran por mucho, beneficiosos tanto para €l servidor publico
como parala ciudadania en general, unavez que se cumpla estanuevaley.
6.3.3. Analisis de algunas disposiciones de la Ley

En la Ley del Servicio Profesiona de Carrera en la Administracion Publica Federal
—delacual agui se havisto su contexto— destaca el hecho de que con €ella se pretende aplicar

8 |_eobardo Ruiz Alanis, “La estrategia de profesionalizacion del personal plblico mexicano. Fundamentos y perspectivas’,
vI Congreso CLAD [CD-ROM], Buenos Aires, 5-9 noviembre, 2001.

8 Tomado parcialmente de Hugo Nicolas Pérez Gonzélez,. “Los sistemas educativos nacionales y la formacion de servidores
publicos. El caso de México”, vi Congreso CLAD [CD-ROM], Buenos Aires, 5-9 noviembre, 2001.



146

un instrumento que “cumpla con los requerimientos de una administracion publica federal

oportunay eficaz, pero sobre todo capaz”.®

Desde luego, en la exposicion de motivos se plantea a través de solidos argumentos, la
necesidad apremiante de contar con un servicio profesional de carrera que situara en igualdad
de oportunidades a los funcionarios a servicio de la administracion publica federal. Laley se
encamina a la modernizacion definitiva de la administracién de personal publico, es decir
pretende un sistema de igualdad de oportunidades y de funcionamiento a partir de los méritos
gue cada miembro del sistema posea; en pocas palabras, se pretende implantar un sistema en
“donde se regule e ingreso, permanencia, promocion y separacion de los servidores publicos
federales, de acuerdo con criterios de equidad, transparenciay vaoracion de actitudes’.

Por obvias razones se excluye de la aplicacion de esta ley, e Servicio Exterior
Mexicano y ala Procuraduria General de la Republica pues ya cuentan con un sistema propio
de servicio civil de carrera, tal y como anteriormente se ha expuesto en este trabajo.

Luego de que las Comisiones Unidas de Gobernacion y Estudios Legisativos
realizaron las modificaciones que consideraban pertinentes, presentaron la iniciativa ante la
Asamblea en pleno para su aprobacion, con el propdsito de que laLey del Servicio Profesional
de Carrera entrara en vigor a partir de 180 dias después de su publicacion en e Diario Oficial
de la Federacion. En el articulo transitorio segundo se establece que el reglamento de la
presente ley debera emitirse en un plazo no mayor de 180 dias, contados a partir de la entrada
en vigor de la misma, mientras que el Consegjo debera estar integrado a mas tardar dentro de
los 45 dias siguientes a la entrada en vigor de la presente ley. La nueva version quedo
conformada por 80 articulosy 7 transitorios.

Dentro del texto de laLey de Servicio Profesional de Carrera hay que destacar algunos
puntos claves que no deben perderse de vista. Por gemplo, la ley incluye lo que debera de
entenderse por Sistema de Servicio Profesional de Carrera que a calce enuncia en su articulo
2°. “es un mecanismo que garantiza el ingreso, desarrollo y permanencia de los servidores de
la administracion publica federal, [basado] en € mérito y la iguadad de oportunidades.
Comprende los procedimientos de reclutamiento, seleccidn, ingreso, evauacion del
desempefio, otorgamiento de estimulos, capacitacion, entrenamiento, desarrollo y separacion

de los servidores publicos, en los términos establecidos en la Ley” ™

En forma similar alos principios rectores que e Instituto Federal Electoral adopt6 hace
varios anos; la ley en cuestion dispone, para € servicio publico, siete principios rectores:
legalidad, eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad, equidad y competencia por mérito.

Se nota coincidencia entre e ya conocido cLI0® del IFE y la presente ley en tres
aspectos: lalegalidad, laimparcialidad y la objetividad, seguramente porque la administracion
publica mexicana hasta la fecha padece una grave carencia en estos tres temas de forma

8 Gaceta Parlamentaria, consultado el 25 enero 2003. Disponible en: File://Gacet%20Parlament%20Serv%20Civ.htm.
90
Idem.
% | dem.
%2 Certeza, Legalidad, Imparcialidad y Objetividad.
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similar alas circunstancias que caracterizaban al sistema electoral antes de la reforma politica
gue se consolidd con la creacién del IFE. En cuanto a la eficiencia y calidad es notorio €l
desprestigio de la administracion por su incapacidad para prestar serviciosy realizar funciones
con resultados minimos aceptables (seguridad publica, procuracion de justicia y recaudacion
tributaria). Respecto a la equidad, la percepcion social, fundada en la experiencia cotidiana
muestra a la administracién fuertemente inclinada a favor de quienes pueden pagar
tratamientos especiales mediante la corrupcion y € influyentismo. Finalmente, la competencia
por mérito se justifica como principio rector dado que actualmente el otorgamiento de puestos,
remuneracionesy otras compensaci ones, normal mente se concede con criterios subjetivos.

De acuerdo con €l articulo 5°, € sistema de carrera integrara los siguientes rangos:
a) director general; b) director de area; c) subdirector de &rea; d) jefe de departamento; y
e) enlace. Este articulo sefiala un universo muy reducido del personal publico que de acuerdo
con datos de José Castelazo™ comprenderd e 2.9% del total (esto representa un nimero
aproximado entre 50 y 70 mil puestos), es decir, segin esto e persona sindicalizado
conformara e 96.9% que equivale aproximadamente 2 millones de servidores pablicos. A su
vez aqui se puede ver que € desafio por establecer € sistema de profesionalizacion no es de la
magnitud gque se pudiera pensar, es decir, si el sistema incluird una proporcion ligeramente
menor a 3%, €l esfuerzo presupuestal y de evaluacion ya no parecieratan costoso.

La Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Pablica Federal
implica una estrategia de progresividad dado que en su articulo 6° dispone que “Los servidores
publicos de libre designacion y los trabajadores de base de la Administracién Publica Federal
tendran acceso al servicio profesional de carrera, sujetdndose, en su caso, alos procedimientos
de reclutamiento, seleccién y nombramiento previstos en este ordenamiento”. Es decir, €l
sistema de carrera no incluiria por ahora, en forma obligatoria, a los trabajadores de base. Esta
prevision permite amortiguar la oposicién de los sindicatos burocréticos, quienes de momento,
podran mantener su membresia y en buena medida las actuales condiciones de sus derechos
corporativos. De esta forma la oposicién sindical no seria tan fuerte y tal vez en la medida en
la cual el servicio civil se vaya legitimando entre los servidores publicos de confianza, se
lograria una opinidn favorable por parte de los trabgjadores de base quienes pudieran en €l
futuro manifestarse a favor de este sistema. Al mismo tiempo, €l gobierno ahorraria gastos al
aplicar la reforma a un sector menos numeroso de la burocracia; igualmente, los servidores
publicos de confianza dado que tienen niveles de estudios mas altos que los trabajadores de
base, normamente son personas con mayores expectativas de promocion personal y por lo
tanto, mas favorables al cambio y la competicion.

De esta forma el sistema de carrera podra “aimentarse” de los recursos humanos
valiosos, es decir, aquellas personas que deseen ingresar a la carrera administrativa 'y a la
disciplina que ellaimplica. Esta prevision podrarendir sus frutos unavez que la propia carrera
gane prestigio por su consistenciay por |los niveles de remuneracion que ofrezca.

% José R. Castelazo de los Angeles Expectativas en torno al Servicio Profesional de Carrera en México, Mimeo, México,
2003, p. 18.
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En e articulo 7° también se acota la actual liberalidad que tienen los funcionarios
mexicanos para nombrar a sus colaboradores inmediatos, estableciendo que: “Las estructuras
de los Gabinetes de Apoyo deberan ser autorizadas por la Secretaria, la cual tendrd en cuenta
por 1o menos los siguientes criterios: a) La capacidad presupuestal de la dependencia, de
conformidad con las disposiciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; b) La
prohibicion de que estos Gabinetes de Apoyo ejerzan atribuciones que por ley competan a los
servidores publicos de carrera’.

En los articulos 10 y 11 se puntualizan los derechos y las obligaciones de los
servidores publicos del sistema, es de llamar la atencién que en ambos articulos se consignan
once incisos en cada caso, situacion gque avizora condiciones de equilibrio entre derechos y
obligaciones, superando de esta manera las condiciones actuales en las que los servidores
publicos de confianza estan desprovistos de muchos derechos que tendrian a aplicarse esta

ley.

Loanterior se especifica en el articulo 10 inciso v, donde se reconoce el derecho ala
capacitacion (que consigna el articulo 132 inciso xv de la Ley Federal del Trabgjo) en los
términos siguientes: “Recibir capacitacion y actualizacion con caracter profesional para el
mejor desempefio de sus funciones’. La negacion del derecho ala capacitacion y actualizacion
a los funcionarios por décadas es sin duda uno de las causas de la evidente ineficacia de
nuestra administracion y del propio gobierno en general. En lo tocante a tema de la
evaluacion, se establece como derecho en losincisos vi y Vii, donde se procuralaequidad y la
transparencia dado que se obliga a dar a que este proceso se apegue a principios rectores de la
ley asi como a dar a conoce los resultados de la propia evaluacién en un plazo méaximo de 60
dias, inclusive la ley parece muy generosa a conceder una segunda oportunidad de
evaluacion, —con previa capacitacion— a quienes no resulten aprobados en su momento.
Finalmente, respecto a este articulo, el inciso x garantiza la indemnizacion cuando los
integrantes del sistema sean despedidos injustificadamente.

Asimismo, sobresalen los derechos de los servidores publicos que ingresen al sistema,
enunciados en e articulo 10 en todas y cada una de sus fracciones; fundamentalmente la
estabilidad y permanenciaen €l servicio, €l hecho de recibir remuneracionesy estimulos por la
productividad y € acceso a la capacitacion, aspectos primordiales que habian quedado
pendientes desde siempre con los diversos intentos de modernizacion de la burocracia
mexicana.

Dentro de las obligaciones de los servidores publicos enunciadas en el articulo 11,
resalta el cumplimiento imparcia y eficiente de sus funciones; éstas obligaciones a su vez dan
lugar a un derecho negado actualmente a muchos ciudadanos cuando los servidores publicos
no Se apegan a estos principios o francamente |os contradicen. Con esta obligacion se pretende
hacer un ataque frontal a un vicio ya afiejo que ha sufrido por muchas décadas la sociedad
mexicana: el problema de la corrupcion dentro de la burocracia

En e articulo 13 correspondiente a la Estructura del Sistema, en el cua en € inciso I11
que establece el Subsistema de Desarrollo Profesional, se determinan que habra “planes
individualizados de carrera de los servidores publicos, a efecto de identificar claramente las
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posibles trayectorias de desarrollo, permitiéndoles ocupar cargos de igual 0 mayor nivel
jerarquico o sueldo”. Esta disposicion representa la esencia de los sistemas de carrera en los
cuales los servidores publicos gozan de un derecho adicional sobre la organizacion, la cual
segun esto, se obliga en cierta manera a concederles ascensos y mejorias per se. En este
punto, el riesgo de que la organizacion se amolde a los intereses de sus integrantes més que a
las necesidades de los ciudadanos constituye un camino hacia la hipertrofia burocratica. Los
sistemas de servicio civil de puestos, quedan entonces mejor protegidos contra este riesgo que
los sistemas de carrera como el que prevé estaley.

El articulo 14 referido a un Subsistema de Planeacion de Recursos Humanos, por una
parte permitira a las instituciones capacitadoras y formadoras de recursos humanos un cierto
nivel de certidumbre en cuanto a los perfiles profesionales que habra de requerir la
administracion publica, lo cual ayudard a que una y otras instituciones mejoren la calidad y
oportunidad de sus servicios. Sin embargo, en € inciso 111 del propio articulo, se dispone que
(la Secretaria): “Calculara las necesidades cuantitativas del personal, en coordinacion con las
dependencias y con base en €l registro ... con €l fin de que la estructura de la administracion
publica tenga € numero de servidores publicos adecuado para su buen funcionamiento”;
situacion que parece poco realista dado los niveles de incertidumbre alos que estén sujetos los
acontecimientos futuros. Es ilusorio suponer cifras de empleo, sabiendo que hastala fecha alin
en |os paises avanzados €l nimero de aspirantes a ingresar a empleo publico normalmente es
EXCESIVO respecto a quienes ademés de superar las pruebas de ingreso finalmente son
contratados.

El articulo 21 por su parte sefidlalos requisitos para €l ingreso establecidos en el inciso
I: “Ser ciudadano mexicano en pleno gercicio de sus derechos o0 extranjero cuya condicion
migratoria permita lafuncién a desarrollar”, asi como €l inciso |1 que alaletradice “No haber
sido sentenciado con pena privativa de libertad por delito doloso”. En este punto la ley
comentada se muestra generosa con los extranjeros, quienes en la mayoria de los paises estan
impedidos en forma absoluta para pertenecer a servicio civil, considerando ademas las
dificultades para certificar que no hayan cometido delitos dolosos en su pais de origen.

Mediante el articulo 23, el sistema adquiere modalidades més amplias a establecer que
las convocatorias serén publicas abiertas, y a su vez, el caracter progresivo de laimplantacion
del servicio se asegura cuando se determina que: “Este proceso dependera de las necesidades
institucionales de las dependencias para cada gjercicio fiscal de acuerdo con el presupuesto
autorizado”.

En e articulo 36 se refrenda € sistema de carrera cuando se determina que “Los
Comités en coordinacion con la Secretaria, integrarén el Subsistema de Desarrollo Profesional
y deberan, de acuerdo con el catdlogo, establecer trayectorias de ascenso y promocién”. El
reconocimiento de trayectorias de ascenso y promocion se asemeja a los planes de carrera
tipicos de los sistemas europeos. En general, los sistemas de carrera son proclives a
incrementar 1os puestos y plazas en funcion de inercias de crecimiento interno que pueden
conducir al exagerado crecimiento de la burocracia.
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Mediante e articulo 45 se prevé el Subsistema de Capacitacion y Certificacion de
Capacidades, gracias a cual, estaimportante funcion —que ha sido de las més descuidadas en
los Ultimos 70 afios— podré realizarse en forma sistemética y planeada de acuerdo con las
necesidades de las dependencias, para lo cua los Comités Técnicos de Profesionalizacion y
Seleccion “deberén registrar sus planes anuales de capacitacion ante la Secretaria (de la
Funcién Publica)”.

Ciertamente, la critica que hace José Castelazo respecto a la “certificacion de
capacidades’ en las que se base laley, producira ciertas tensiones adicionales a las cargas de
trabajo del funcionario de carrera, pues su atencion estara guiada a certificar una actividad y
no una funcién (como deberia ser) para garantizar su permanencia en €l puesto y en la propia
institucion. Es importante mencionar que esa certificacion de capacidades sdlo sera védlida en
lainstitucion que la lleve a cabo; es decir, cuando un servidor profesional quiera pasar de una
a otra secretariatendra que volver a certificarse, o que ocasionararigidez al sistema.

Podemos decir que en varios articulos que van del 48 en adelante, se prevén garantias
para que los miembros del servicio profesional continden su preparacion tanto de educacion
formal como la capacitacion profesional, inclusive se establece como “requisito indispensable
para la permanencia de un servidor publico de carrera en e sistemay en su cargo” (art. 52).
Estas disposiciones, sin duda ambiciosas, significarian un compromiso para la formacién y
mejoramiento del personal con el consecuente esfuerzo presupuestal.

En € articulo 55 se marcan los principales objetivos de la evaluacion, y se encuentran
las bases de la funcién del sistema profesional, pues gracias a estas disposiciones, quedaria
cancelado definitivamente el sistema de favoritismo y compromisos personales que
actualmente distinguen al spoil sistem.

En € articulo 69, donde se consignan las facultades de la Secretaria de la Funcion
Publica, sobre todo en las de tipo normativo; dando lugar a un sistema descentralizado que
habra de operarse en cada dependencia. Adicionalmente seguin lo dispuesto en €l inciso X de
dicho articulo, la Secretaria podra resolver las inconformidades que se presenten en la
operacion del sistema; situacion que sin embargo, no garantiza la equidad, como o haria un
organo de apel acién donde estuvieran integrados funcionarios y/o ciudadanos independientes.

En e inciso xiI1 se dispone: “Establecer los mecanismos para captar la opinién de la
ciudadania respecto a funcionamiento del Sistema’. Esta disposicion resulta muy oportuna
para combatir los vicios de la buropatia que suelen acompafiar a los sistemas de carrera; esta
vinculacién obligatoria entre la administracion publica y la sociedad podra contribuir a la
reforma permanente de la propia administracion publica.

Sin duda, la naturaleza rigida de un sistema de servicio civil estara presente, sobre todo
cuando se hable de ascensos. Ante esto se debe buscar |a flexibilidad en cuanto ala mejoria de
ingresos, es decir no necesariamente subir o ascender a un puesto diferente sino tal vez
realizarlo por medio de la promocion salarial.



151

En € articulo 70 se consignan las atribuciones del Consgjo Consultivo del Sistema, las
cuales son, como su nombre lo indica, para orientar las decisiones y proponer mecanismos y
criterios de evaluacion. En realidad, los 6rganos encargados en primera instancia del Sistema
Profesional de Carrera son los Comités Técnicos de Profesionalizacion y Seleccion de cada
dependencia del gobierno federal, los cuales tendrédn capacidad para planear € sistema y
operarlo. De acuerdo con €l articulo 74: “Los Comités estaran integrados por un funcionario
de carrerarepresentante del area de Recursos Humanos de la dependencia, un representante de
la Secretaria (de la Funcion Publica) y el Oficia Mayor o su equivalente”. EI Comité hara el
proceso de seleccion. EI Comité tendra atribuciones de tipo normativo de planeacion y de
caracter operativo.

En e articulo 76 se reconoce e derecho de los interesados a la revision de sus
evaluaciones; sin embargo, este derecho se interpondra ante la Secretaria (de la Funcién
Publica) lo que no garantiza un fallo independiente.

Es dificil separar o eliminar |a subjetividad en las evaluaciones sefiadladas en la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal, pero esto no implica
dgjar de introducir mecanismos o evaluaciones cuantitativas y de fiabilidad en sus funciones.

De entre los siete articulos transitorios de la Ley, destaca € cuarto que establece que
“Cada dependencia, conforme a los criterios que emita la Secretaria, iniciara la operacién del
Sistema de manera gradual, condicionado al estudio que se realice sobre las caracteristicas,
particularidades, condiciones, requisitos y perfiles que conforman la estructura de la
dependencia respectiva, sin excederse del plazo maximo establecido (tres afos)”. La nueva
Ley culmina los intentos anteriores por establecer un servicio civil de carrera que responda a
las necesidades de |a sociedad mexicana del siglo xx1. Por ello, a continuacion presentamos de
manera esquematica el cuerpo de la Ley para € Servicio Profesional de Carrera en la
Administracion Publica Federal.
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La promulgacion de esta ley es, sin duda, un hito de la historia de la administracion
publica en México. Corrige € error de la suspension de los puestos administrativos fijos
cometido hace aproximadamente siglo y medio, que a su vez se le colocd una | &pida adicional
con el corporativismo del siglo xx. Estas condiciones de México en proceso de instauracion
del liberalismo (1855) en una sociedad agraria que ain luchaba por dejar atrés las formas
culturales y sociales del régimen colonia no podia “darse e lujo” de una administracion
moderna y meritocrética, como tampoco el México de 1938 cuyo régimen revolucionario
planteaba las reivindicaciones sociales, es decir de las masas populares y no tanto la
superacion individualista propia del que entonces era vergonzante capitalismo.

El Estado de la Revolucién Mexicana se construyé mediante € patrimonialismo o
populismo en € que la eficacia administrativa quedd soterrada bajo €l nacionalismo y la
servidumbre del lider oficial en turno. Si bien este sistema comenzd a desmembrarse a partir
de 1968 y en el afo 2000 su erosion permitiod la alternancia partidista, no ha terminado de
morir y el nuevo no ha terminado de nacer.

Parece que este proceso es irreversible, aunque por ahora no se puedan fijar fechas
precisas a esta transformacion y tampoco hay certidumbre en cuanto a la pertinencia de lo
apropiado del modelo de servicio civil y de la manera como se vaya ainstaurar.

Finalmente, la sola existencia de la ley no garantiza ni la configuracion ni la adecuada
operacion del sistema, pero es sin duda un esfuerzo por elevar la gestion publica, tomando en
cuenta la participaciéon de los involucrados a fin de adecuar, mediar e instrumentar dicho
sistema.

6.4. Balance tematico

A lo largo de este ultimo capitulo se analizan histéricamente los antecedentes que
propiciaron la necesidad de contar con un sistema de méritos en la administracion publica, a
fin de combatir un sistema que aln prevalece en la burocracia: € sistema de patronazgo o
patrocinio.

Durante el siglo xviii la apropiacion del cargo dentro del aparato burocratico se
presentdé como un antecedente que propiciaria en e funcionario una actitud patrimonialista;
esta situacion provocod, con todas sus particularidades, desconfianza y discrecionalidad en las
acciones del Estado.

La profesionalizacion de la administracion, que se inicié en la Secretaria de Camara
del Virreinato y de otros puestos, se extinguié en la primera mitad del siglo xix ante la
constante inestabilidad del gobierno de la joven republica y bajo la presién de quienes
buscaban el empleo publico.

A pesar de las apariencias, durante el porfirismo no interesaba algun sistema de méritos
despolitizado, dado €l régimen de favoritismo y privilegios de la época. En este contexto, los
reguisitos sefialados en algunas dependencias no se podian exigir realmente.
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Bajo la dictadura porfirista, las condiciones del funcionario comienzan a cambiar, pero
seria después de la Revolucién Mexicana cuando se estableceria otro nuevo régimen sobre la
base de la estabilidad y el crecimiento de la burocracia.

Un avance importante que establecio las bases de un servicio civil de carrera fue
proporcionado por uno de los caudillos de la Revolucion Mexicana: Alvaro Obregon, quien
establecié la carrera diplomatica en e Servicio Exterior Mexicano, un gran logro que ain
permanece.

Durante €l sexenio de Lazaro Cérdenas €l sistema corporativo, cred en todo el aparato
burocratico un esquema donde € ingreso, la permanenciay el ascenso (entre otros) estuviera
supeditado a la lealtad partidista y la negociacién entre entes de poder (partido en el poder-
sindicatos); perdiéndose todo sentido de servicio y responsabilidad gubernamental .

Se observa en este capitulo la importancia de alianza entre €l Estado y los sindicatos la
cual favorecio laboralmente la situacion de los empleados administrativos al definir su estatus
legal y concederles determinadas prestaciones laborales y ventgjas de empleo a apoyar la
politica nacionalista del populismo. Sin embargo, no todos los funcionarios tenian todos los
derechos laborales, como los servidores publicos de confianza, pieza importante dentro del
cuadro administrativo.

Los ensayos por instaurar y cimentar tedricamente un sistema de servicio civil, através
de la historia administrativa mexicana, se han materializado por fin en la actual “Ley del
Servicio Profesiona de Carrera en la Administracion Publica Federa”, la cua con lo aqui
analizado es de gran mérito reconocer la voluntad politica e institucional sobre la que se ha
respaldado dicho proyecto de ley. A pesar de las contrariedades que se vislumbran en su
posible aplicacion, es ahora una necesidad y demanda de la que no hay marcha atrés.

Historicamente, en la administracion publica mexicana, € sistema corporativo
magnificd problemas que ain no han desaparecido, pues se espera que € servicio civil sea
condicién para contrarrestarlos; no obstante este sistema corporativo, conforme se consolido
histéricamente, ha dificultado la instauracion de este Ultimo. La creacion del servicio civil
obligara alos sindicatos corporativistas a transformarse 0 a desaparecer.



155

CONCLUSIONES GENERALES

e Esta investigacion se ubica en e ambito de las ciencias sociales y se apoya en la
metodologia y en la corriente de pensamiento historico sociolégico y politico de Max
Weber.

e Uno de los aspectos de mayor interés de Weber es el Estado como forma de
dominacién que se impone por todas partes y que recrea una variante de racionalidad
préctica que Weber va a detectar en otros planos como el econdémico y desde luego, €
de la administracion de Estado. Esta racionalidad no va en busca de la verdad cientifica
sino dela*“accion idénea”.

e Aparece entonces la “calculabilidad socia” es decir e flujo colectivo dentro de
pardmetros que no vulneren a Estado, € que a su vez no puede prescindir de la
legitimidad y del monopolio de laviolenciatambién legitima.

e Enesteandisis, ladominacion aparece como elemento bésico del Estado que llevaa
la obediencia atamente probable que ya no obliga a esfuerzos extraordinarios y a
arreglos excepcionales, por lo que buena parte de ella puede ser encomendada a la
administracion publica.

e De acuerdo con el marco tedrico metodol gico, la burocracia mexicana adolece de
falta de neutralidad dado su alto grado de partidarismo, debido a que en €l reclutamiento
se ha privilegiado la “fidelidad al sefior”, es decir a sistema de partido entonces
hegemdnico y no a criterios de competencia solamente. Esta condicionante de la
conformaciéon de la burocracia se mantiene desde que € régimen del presidente
Cérdenas la consider¢ aliada de la Revolucion Mexicana

e La aportacion metodologica de Weber mediante la construccion del paradigma
burocratico se aprovecha en esta investigacion para identificar |os model os burocréticos
de Francia, Reino Unido, Estados Unidos y México, este ultimo adolece de falta de
profesionalismo, conducta éticay falta de coherencia.

e Dadala cultura heredada desde €l Virreinato, subsisten rasgos patrimonialistas en la
administracion que solo recientemente se han combatido junto con la corrupcion.
Actuamente la cultura del favoritismo sigue siendo obstéculo para la modernizacion
integral, requisito por € que pugnan quiénes exigen mejores servicios publicosy mayor
equidad para los ciudadanos ante el gobierno.

e Weber seinteresa en el desarrollo de la burocracia através de la historia, no deja de
enfocarla como expresion del Estado, 0 sea como su cotidiano instrumento para ejercer
la dominacion legitima. Estos son |os pardmetros para juzgar su desempefio y no solo
los criterios de tipo microadministrativo (eficiencia, eficacia, costosy flexibilidad de los
servicios publicos).

e ParalaFuncion Publica Francesa el mérito es de primordial importancia puesto que
se tiene presente su proteccion inscrita en la fraccion VI de los Derechos del Hombre 'y
del Ciudadano. Por esto, €l concurso es fundamental para el ingreso.
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e Lafuncién publica es el caso tipico de la estructura de cuerpos, los que se integran
por grandes conglomerados de especialistas; a su vez cada individuo posee un grado €l
cual le es inseparable, independientemente de su posicion jerérquica. Junto con la
mayoria de los paises europeos este sistemna ofrece alos miembros de la funcién publica
gran probabilidad de permanencia

e A pesar de que la Reforma Administrativa es una actividad permanente, desde hace
mucho tiempo hay gran resistencia al cambio. Por encima del rendimiento de la
burocracia interesa a los franceses el cumplimiento de la mision del Estado, de laley y
de la equidad.

e Aqui tenemos un gjemplo de burocracia ortodoxa por su fuerte identificacion con
los fines y metas del Estado, desde el punto de vista propio y de la sociedad. Es claro
gue los franceses ven en sus funcionarios la representacién nacional y de ellos reclaman
un comportamiento equitativo, honesto y patriotico.

e El cardcter burocrético weberiano de la funcion publica no es motivo del rechazo
generalizado de los franceses; por € contrario, en ese pais se considera que los
funcionarios tienen las condiciones para hacer valer la ley, asegurar la soberaniay la
justicia; valores primordiales para ellos. A su vez la administracion publica ha abierto
en las Ultimas décadas €l ingreso a funcionarios contratados temporalmente o en
condiciones de flexibilidad, 1o que no es del agrado de los sindicatos de la funcién
publicay sin embargo, ha permitido buenos resultados y una nueva modernizacion.

e Los cuerpos de funcionariosy la carrera, le dan a ésta una gran solidez y coherencia
pero también rigidez y resistencia a cambio (sin embargo, la preocupacion por la
eficiencia no es obsesiva como en Estados Unidos y ahoraen el Reino Unido).

e En Francia, la Funcién Publica, se integra de tres ramas. la Funcion Publica del
Estado, laFuncion Pablica Territorial y la Funcion Pablica de la Salud Publica.

e El Estado mantiene limitaciones a los derechos civiles dentro de las actividades
profesionales de los funcionarios por lo cua estan sujetos a un estatuto especial,
diferente a derecho laboral comun, acambio de esto, la estabilidad en el empleo es muy
elevada, como ocurre en otros paises europeos donde se mantiene este modelo.

e Enel Reino Unido nace laexpresion “servicio civil” en e que seincluye a personal
al servicio de la Corona, diferente a los funcionarios politicos o judiciales, cuyos
miembros son empleados como persona civil (no militar) y remunerados con recursos
financieros aprobados por € Parlamento.

e Lacrisis de posguerra obligé a Reino Unido a reformar su administracion publica
una vez que termind de perder sus colonias. A partir de los ochenta habia que
administrar un pais en dificultades y no un imperio. Por esto, la preocupacién por la
eficacia administrativay ya no tanto por cuestiones nacionalistas; una vez que la Unién
Europea ha garantizado lapaz y la cooperacién en el continente.
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e La reforma ha sido muy comentada fuera del Reino Unido. Se trata de un
movimiento de reorganizacion de caracter “managerial”, es decir una orientacion
vigorosa hacia la eficaciay € ahorro del gasto publico.

e Los detractores de la reforma sefialan las grandes proporciones de ingresantes que
ahora provienen de afueradel servicio y sobre todo del sector privado.

e La creacion de las agencias que han quitado multitud de servicios publicos a los
ministerios, y la aplicacion de cambios paralaflexibilidad, estan Ilevando a vanalizar €l
servicio, es decir, a homologarlo a la actividad empresarial, lo que muchos consideran
una riesgosa pérdida que entre otras cosas, ha abierto la puerta a la politizacion y a la
desviacion de los objetivos del nuevo personal, ahora desprovisto de la mistica por la
carrera dentro del servicio.

e Lareformade laadministracion publica britanicay de su servicio civil privilegialas
razones del mercado y soslaya las razones tradicionales (equidad, patriotismo, direccion
de la economia, desarrollo socid, ...); a su vez, la reforma ocasiona contradicciones
(duplicidad de programas, gastos imprevistos, insensibilidad de problemas sociales)
como suele ocurrirle al mercado. Sin embargo, se mantienen nichos del servicio civil en
los ministerios e instituciones tradicionales que pugnan por la defensa de los principios
clasicos, como son los Comisionados del Servicio Civil.

e Respecto a la afectacion de la soberania inglesa, se ve que s bien ésta no se
abandona, degja de ser un asunto tan grave como antes, quiza porque hay un proceso
irreversible mediante el cual se estan transfiriendo funciones estatales importantes en
favor de la Union Europea, y a mismo tiempo, tampoco se puede detener la
mundializacion que diluye el mercado britanico en el mercado internacional.

e En Estados Unidos la creacion del servicio civil se convirtié en una demanda de
amplios sectores de la politicay la sociedad durante el siglo xi1x. Fueron necesarios
30 afos de discusiones hasta que se promulgd la Pendleton Act en 1883 que lo
establecié oficiamente. Sin embargo, aln después se hicieron intentos en el
Congreso por abrogar dichaley.

e Laveneracion de la empresa privada y de la eficiencia econdmica se reflgja en la
modalidad norteamericana de servicio civil. En efecto, este sistema llamado de puestos
de empleo facilita el trénsito de sus miembros entre la burocracia y la empresa y
viceversa. Las criticas por causa de supuestos o reales casos de ineficacia del servicio
se han mantenido a lo largo del tiempo y no faltan quienes exigen regresar al Estado
minimo en e cua solo se atiendan las funciones béasicas del Estado como son la
seguridad, la administracion de justicia, ladefensay lafiscalidad, para dejar al mercado
todos los servicios del bienestar.

e El sistema de puestos se fundamenta en € reconocimiento del mérito y se origind
para precisar las tareas de cada puesto y su justa remuneracion. Todos |os puestos estan
incluidos en una clasificacion genera denominada Escalafén Genera (General
Schedule) de 15 niveles que a su vez se agrupan en 5 grados. En su parte superior, se
ubican 3 niveles ocupados por el Senior Executive Service (SES).
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e Laformaciony perfeccionamiento del persona ha sido mas una responsabilidad de
cada quien que del sistema, sin embargo hay tendencias de cambio. Igualmente, a partir
delaeradel presidente Kennedy, laigualdad de oportunidades ha sido incorporada alos
principios del reclutamiento y seleccion mediante el método de cuotas paralas minorias.

e La llamada Reforma Carter, que finalmente ocurrié en 1978, tard6 23 afios en
asumirse. La creacion del Ses representa la parte sustancial, se trata de un sector
superior del servicio civil que goza del derecho a la carrera administrativa cuyos
miembros ocupan puestos de ata direccion, de asesoria alos funcionarios politicosy de
enlace entre la administraciéon y la politica. Los miembros del ses pueden desempefiar
misiones encomendadas por el presidente. Sin embargo, este sector no ha respondido a
las expectativas de sus creadores, en parte por € bloqueo de algunos congresistas y
sindicatos.

e En genera, & servicio civil de Estados Unidos es motivo de criticas por su
politizacion, dado que los congresistas y 10s grupos privados se mantienen cerca de los
administradores para promover sus intereses frente a las decisiones de la burocracia y
para proveerse de informacion y argumentos e influir en el Congreso mismo.

e El interésdelos lideresy caudillos de México para contar con el reconocimiento de
las causas revolucionarias de parte de los gobiernos extranjeros, aparece desde antes de
la independencia nacional y se vuelve a manifestar a lo largo de la historia nacional.
Este hecho ayuda a entender €l proyecto para contar con un cuerpo diplomético digno y
eficiente mediante la profesionalizacion. La dificultad para remover a embajadores que
muestren incapacidad o comportamientos inapropiados debié ser otra causa para
establecer la carrera, para asegurar € perfil profesional indispensable. Asimismo, los
embgjadores forman una “comunidad diplomatica” en cada pais; es decir un circulo
socia en el cua el prestigio del gobierno representado puede enaltecerse o devaluarse,
también segun la calidad profesional de sus representantes.

e El régimen de la Revolucion Mexicana luché desde el gobierno de Carranza
mediante la diplomacia por €l reconocimiento del nuevo orden, hasta que Alvaro
Obregdn lo consigue en 1923. Cuando este presidente mostré su satisfaccion por dicho
logro, é mismo reconocié al servicio civil como importante factor para la mejora de las
representaci ones diplomaticas de México en el extranjero.

e A pesar de la carrera profesional, dentro del Servicio Exterior persisten excesos del
poder de nombramiento y despido del personal en el que han incurrido algunos
presidentes y altos funcionarios de la Secretaria. Esto muestra la urgencia de un
medio de arbitrge verdadero, como pudiera ser un tribunal especidizado e
independiente o0 bien un ombudsman.

e Los presidentes Alvaro Obregon y Abelardo Rodriguez establecieron medidas para
crear sistemas de servicio civil (el primero en el Servicio Exterior y €l segundo en las
dependencias federales). Pareceria entonces que se daba una tendencia hacia la
profesionalizacion. Sin embargo, el presidente Cardenas rompe esa tendencia afirmando
gue “los beneficios que les ha concedido € Estatuto Juridico a los Trabajadores a
Servicio del Estado no pueden divorciarse de los intereses politizados de la nacion. La
eficiencia en el trabajo y la moralidad de los servidores publicos deben responder a las
exigencias del pueblo”; es decir que los derechos concedidos a los servidores publicos
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estaban subordinados a los intereses de la nacion (es decir, ala politicainstitucional del
Estado) e igualmente, la eficienciay moralidad de |os trabajadores debian supeditarse al
pueblo (nuevamente ala politica).

e Con este criterio de “méritos revolucionarios’ no hubo la preocupacién de reconocer
los méritos administrativos susceptibles de medirse con parametros objetivos y
financieros. Por esto, se descuido tanto los asuntos de rendimiento individual del trabajo
y manejo honesto de los recursos econdmicos. No se inicia aqui una nueva tendencia
Sino gue se contintia con los criterios que la tradicion mantiene desde la Colonia.

e El abandono de la capacitacion del persona burocratico es una muestra del
desinterés del régimen respecto a la productividad y su menosprecio por quienes a su
vez han tenido que aprender € oficio por ellos mismos, desaprovechando muchas de las
veces |0s avances técnicos y olvidando su mision de servicio publico. La ausencia de un
sistema formal de profesionalizacion, también explica los atos indices de
incompetencia y corrupcién gue han denunciado muchos conocedores a lo largo del
tiempo.

e Lasituacion en lacual laburocracia quedo supeditada a pacto del corporativismo se
mantuvo sin cambios substanciales por mas de medio siglo (salvo excepciones, una de
las cuales es e Servicio Exterior Mexicano). Hasta que el partido hegeménico perdié la
presidencia hubo un compromiso institucional para establecer unaley que dieralugar a
servicio profesional de carrera.

e El actual gobierno, promotor de esta nueva ley, busca la legitimidad de una
administracion efectiva y honesta, aunque estan por verse los logros que garanticen €l
no retorno ala situacion anterior.

e Laaplicacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion
Publica Federal, habra de tropezar con obstacul os presupuestales y de intereses creados
por los partidos y grupos politicos dentro y fuera de la administracion, que tal vez lleven
adiferir su cumplimiento o a hacerlo efectivo en forma parcial y distorsionada.
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Anexo 1

TENDENCIA DEL EMPLEO CIVIL FEDERAL
1986-2001
(en miles)

1990 1994 1996 1998 2000 2001

Total de personal del 3,128.3 2,971.6 2,847.4 2,789.5 2,708.1 2,710.0
servicio civil federal

El cambio en % * 0.5 -5.0 -4.2 -2.0 -2.9 0.1
Washington, D.C., MSA** 358.4 366.4 340.0 3234 325.9 325.8
El cambio en % * 2.2 2.2 -7.2 -4.9 0.8 -0.0
En €l extranjero 141.0 108.5 108.6 104.2 88.7 89.7
El cambio en % * -2.8 -23.0 0.1 -4.1 -14.9 11
Rama L egidlativa 375 35.4 315 30.5 312 304
El cambio en % * 0.0 -5.6 -11.0 -3.2 2.3 -2.6
Rama Judicial 23.6 28.0 29.6 317 322 33.8
El cambio en % * 9.8 18.6 5.7 7.1 16 5.0
Rama Ejecutiva 3,067.2 2,908.2 2,786.3 2,727.3 2,644.8 2,645.7
El cambio en % * 0.4 -5.2 -4.2 2.1 -3.0 0.0
Departamento de Defensa 1,034.2 879.9 795.9 717.9 676.3 671.6
El cambio en % * -1.5 -14.9 -9.5 -9.8 -5.8 -0.7
Civiles del Departamento 1,216.1 1,205.6 1,138.1 1,137.9 1,107.8 1,126.3
de Defensa
El cambio en % * 3.7 -0.9 -5.6 -0.0 -2.6 17
Correos de EE.UU. 816.9 822.7 852.3 8715 860.7 847.8
El cambio en % * -1.8 0.7 3.6 2.3 -1.2 -15

Nota: Todos los datos son obtenidos del 30 de septiembre.

* Cambio porcentual en el principal reporte por afio)

**Washington, D.C. Metropolitan Statistical Area (MSA) includes the District of Columbia; Calvert, Charles,
Frederick, Montgomery, and Prince George's

Counties in Maryland; Arlington, Clarke, Culpeper, Fairfax, Fauquier, King George, Loudoun, Prince William,
Spotsylvania, Stafford, and Warren Counties, and

Alexandrig, Fairfax, Falls Church, Fredericksburg, Manassas, and Manassas Park Cities in Virginia; and Berkeley
and Jefferson Counties in West Virginia

Fuente: Monthly Report of Federal Civilian Employment (SF 113-A); Office of Workforce Information. (202) 606-
2684 OWI@OPM.GOV

Fuente: Federal Civilian Workforce Statistics, The Fact Book, 2002 Edition, consultado el 25 septiembre 2003. Disponible en:
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