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Guerrero Orozco, Omar

Explora el pasado y presente del servicio publico mexicano, asi como diversas ex-
periencias en la materia en algunos paises desarrollados. En la etapa que corre de
1756 a 1821 existi6 la carrera administrativa en México, misma que se caracteri-
zaba por la estabilidad y el mérito, lo anterior respaldado por la figura juridica de
"propiedad de empleo”. Su extincién inicia en 1824 y culmina en 1855 con la Ley
de Presupuestos, que suprime los cargos de propiedad, con lo que inicia la involu-
cién de dicha carrera en contraste con el resto del mundo. Sefiala los aspectos mds
relevantes de las carreras administrativas de Estados Unidos, Inglaterra, Francia,
Espafia y Alemania. Al final aborda la agenda politica de la carrera administrativa
en México, a partir del Programa de Modernizacién de la Administracién Puablica
1995-2000, deonde destaca la calidad del diagndstico, asi como las limitaciones de
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos.

The administrative career in Mexico; between policy and polifics

Guerrero Orozco, Omar

This paper explores the past and present of mexican public administration, as well
as various related experiences in some industrialized countries. In the period 1756
to 1821 the administrative career existed in Mexico, characterized by stability and
merit, and supported by the legal figure of "employment property”. Its extinction
begins in 1824 and culminates in 1855 with the promulgation of the Budget Law
that suppresses the property charges, the career begins then it’s involution as op-
posed to the tendency in the rest of the world. It discusses the most relevant as-
pects of the administrative career in the United States, the United Kingdom,
France, Spain and Germany. Finally, it discusses the political agenda of the admi-
nistrative career in Mexico, based on the Program for the Modernization of the
Public Administration 1995-2000, and emphasizes the diagnosis quality and the li-
mitations of the Federal Law for Public Servants Responsibilities.



La carrera administrativa en México,
entre la policy y la politica

A éxico ha cambiado significativa-
mente a partir del 6 de julio de
1997. Los motivos son sobradamente
conocidos, para que aqui abundemos
sobre el asunto. Baste pues con que se-
flalemos gque hoy en dia, ha dejado de
existir un sistema partidista cuasi-tinico
y que emerge vigorosamente un régi-
men pluripartidista, cuya significativa
presencia se hace sentir en el Congreso
de fa Union.

El objeto de este articulo consiste en
explorar el futuro deseable del servi-
cio publico mexicano, ante las nuevas
condiciones politicas. En particular,
se aborda a2 la carrera administrativa
y la deseabilidad de implantacién en
nuestro pais, luego de casi 150 afios
de que fue extinta; y se consideran de
manera central los problemas de su
relacion con la Policy del Estado y la
politica partidista.
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Extincion de 1a carrera
administrativa en México
en el siglo XIX

México es desde muchos aspectos una
excepcién en el desarrollo de ta admi-
nistracién piiblica mundialmente consi-
derada, y asi ocurre igualmente con el
servicio publico, pues en contraste a
otros paises, no ha ccurrido una evolu-
cién progresiva de la carrera adminis-
trativa, sino su dramética involucién.

Contra lo que generalmente se piensa,
en el sentido de que en México no ha
existido la carrera administrativa, efec-
tivamente si la hubo y ella expir6 gra-
cias a decisiones deliberadas de gobier-
nos sucesivos, los cuales, alin con
signos ideolégicos diversos, se unifica-
ION en torno a extinguir un servicio pi-
blico profesionalizado. Las consecuen-
cias, graves por cierto, aGn se dejan
sentir. Empero, los nuevos tiempos
pueden ayudar a enmendar semejante
error histdrico.
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El desarrollo de la carrera administrati-
va en Meéxico, cuya primera etapa
abarco de 1756 a 1821, obedecid tanto
al crecimiento cuantitativo del servicio
publico, como a su gradual profesiona-
lizacion. En el Gltimo afo mencionado,
dentro de la masa total de un servicio
publico que incluia operarios, custo-
dios, mozos de oficio, ordenanzas y
porteros, ademds de aquellos otros des-
tinados al desempefio de oficina —ofi-
ciales y escribientes—, que sumaban
alrededor de 500 personas, todos esta-
ban desempefidndose dentro una carre-
ra administrativa. Habia cuajado, pues,
un proceso fundado en la estabilidad y
el mérito, se trataba de un cursus hono-
rem profesional dentro de los tiempos y
las ideas de entonces.

El nivel mas alto de crecimiento del
servicio publico ocurrié de 1765 a
1805, afio en que se estabilizé y frend
el aumento de personal por motivo de
la decadencia espafiola que se generali-
zaba, asi como porque la burocracia
borbonica alcanz6 madurez y quietud al
tenor de su grado de desarrollo. En la
vispera de ia Guerra de Independencia,
la Nueva Espafia habfa concluido la
etapa de madurez del ciclo de forma-
cién del servicio pablico, que habia cu-
bierto més de medio siglo. Ademds, la
politica de reforma implantada por los
borbones significd la institucionaliza-
cién del servicio publico y la vigencia
del sentido de] deber hacia el Estado,
de modo que la burocracia tendié a

adherirse a esta politica y hacer del
cargo una responsabilidad publica y
una carrera profesional.

Hasta 1821, la mayoria de los servido-
res publicos se habian formado bajo el
concepto institucional de servicio y es-
taban desligados de los intereses de la
oligarquia novohispana, principalmente
los comerciantes y el clero, y su incli-
nacion era la conservacion de su em-
pleo. Esto explica porqué en ese aiio
habia muchos funcionarios con mis de
30 afios de servicio, otros con 25 afios,
y muchos con 20, 15 y 10 afios de ca-
rrera administrativa.

Aqui damos lugar a una disquisicion:
en un articulo publicado en 1954, el
administrativista  britdnico William
Robson escribid lo siguiente:

"el servicio civil es una de las posesio-
nes mas valiosas de la nacién britanica.
Nosotros podemos mostrar nuestra
apreciacién sobre sus méritos, por el
esfuerzo continuo de su mejoramien-
to".!

Esa expresion, sin embargo, podria ser
suscrita por cualquier profesante o pro-
fesor de un pais europeo, 1o mismo que
de los pueblos angloamericanos e inclu-
sive de Iberoamérica; pero no en Méxi-
co. En la historia administrativa de la
mayor parte de los pueblos altamente
desarrollados, es apreciable cémo, a
través del derecho, se fue abriendo
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paso progresivo el desarrollo de 1z ca-
rrera administrativa. En México, em-
pero, podremos apreciar ¢6mo por
medio del derecho se fue abriendo paso
a una involucion regresiva de la carrera
administrativa, hasta culminar con su
extincion.

Inicié la Extincién de la
Carrera Administrativa en 1824

En efecto, el mismo afio en que se ex-
tingue todo vestigio del régimen mo-
nirquico: 1824, arranca el procese de
destruccion de la carrera administrati-
va.

El México republicano, impulsado por
principios y valores politicos prove-
nientes de ideas liberales, impuso crite-
rios al servicio publico hasta entonces
desconocidos. Uno de ellos, que ha te-
nido un efecto muy negativo en la his-
toria de la administracién publica
mexicana, fue la absoluta libertad de
nombramiento y remocién como facul-
tad del titular del Poder Ejecutivo.

En ese afo, recién establecida la Repu-
blica federal, el nuevo régimen redistri-
buyé las competencias gubernamentales
entre la Federacién y las partes de la
misma: los estados. Bajo esta nueva
configuracién gubernativa, las entida-
des federativas estarian en condicién de
designar a nuevos servidores publicos

que no gozaran de propiedad de em-
pleo.? Sin embargo, en agosto 18 de
ese ano, la Secretaria de Relaciones
Exteriores e Interiores centralizd el ré-
gimen del servicio puiblico, decretando
que todo nuevo nombramiento se soli-
citara primero al Gobierno federal.? La
causa expuesta por su titular, Lucas
Alamin, fue que se podria provocar
una lesiva acumulacion de cargos pa-
blicos. A partir de entonces, se impidié
que cada estado pusiera integra su pro-
pia planta de servicio publico y seguir
sus sendas de desarrollo diverso.

A mediados de 1829 se comenzé de
llené la estrategia de desmembramiento
de la carrera administrativa, en uno de
los ambitos donde estaba mAs arraiga-
da: el sector hacendario, iniciindose el
recurso conocido como de cesantia. El
gobierno federal dispuso que los servi-
dores piblicos de los estados fueran de-
clarados cesantes por la Federacion, si
fueron separados de sus cargos.* En
contraste, los servidores que permane-
cieron en los puestos de los gobiernos
de las entidades federativas, fueron de-
clarados cesantes de la Federacion y
por lo tanto sujetos a despido en los es-
tados, salvo aquellos que obtuvieran la
licencia respectiva de la Federacion,
pero siempre y cuando no ocuparan en
los estados puestos vitalicios; es decir,
su nuevo nombramiento no daba garan-
tia de estabilidad de empleo. Finalmen-
te, en caso de cesantia en los estados,
la Federacion los volveria a emplear
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con preferencia a otras personas que
formaran parte del servicio piblico; es
decir, cesantes efectivos, pensionistas o
nuevos aspirantes.

El problema de los cesantes, hacia abril
18 de 1837 habia alcanzado efectos
muy lamentables para los servidores
publicos que sufrian esa condicién, si
bien para entonces también la desocu-
pacién se habia hecho efectiva para
quienes habian gozado de estabilidad
laboral, por detentar cargos en propie-
dad. El gobierno dispuso que sélo se
les pagara la cuarta parte del sueldo a
quienes fueran cesantes sin ocupacion,
o quienes disfrutaran de licencia tem-
poral para dedicarse a sus asuntos par-
ticulares, en tanto se les volvia a
colocar.® Por su parte, los servidores
publicos que tuvieran un puesto en pro-
piedad y hubieran quedado sin ocupa-
cidn, y que acumuiaran 15 afios de
servicio y menos de 25, se les cubrid la
tercera parte; dos terceras partes a los
que tuvieran de 30 a 40 afios; y todo el
sueldo si cumplian los 40 afios de ser-
vicio.

El derecho de cargo se vio de tal modo
mermado de manera sensible, princi-
palmente para quienes tenian menor an-
tigliedad. Aunque persistié tal derecho
por cuanto a salario, para quienes te-
nian mds tiempo de servicios, cierta-
mente la condicion de cesante ganaba
terreno a medida que la antigiiedad de-
crecia.

Pero no tardé mucho para liquidar el
principio de la seguridad de cargo: la
propiedad, pues en mayo de 1838 se
autorizé al Presidente de la Repiblica
para remover libremente 'a todos los
empleados de las Secretarias de Estado
que no merecieran su confianza, Aun-
que esta disposicién seria derogada
posteriormente, estando vigente en
1838 fue causa de gran preocupacién
no solamente entre los servidores publi-
c0s, sino también entre algunos Secre-
tarios de Estado; tal como lo manifestd
Antonio Romero, titular del Ministerio
de lo Interior, quien aludiendo la nece-
sidad de que le aprobaran la nueva
planta del Ministerio, invoc a la expe-
riencia en el servicio ptblico como "la
mejor reguladora de la utilidad de las
cosas".$

Una de Jas pocas medidas que obraron
a favor de la carrera administrativa, a
pesar de las condiciones que conjura-
ban en su contra, fue la supresion del
caricter estamental que disfrutaban las
personas que, sin ocupar un cargo pu-
blico, usufructuaban la dignidad fun-
cionarial ex oficio. Se trataba -de
personajes que fungian como servido-
res pablicos honorarios y gozaban de
tratamiento oficial, honores y fueros.
Gracias a dicha extincién, estas perso-
nas se convirtieron en sujetos de los
tribunales comunes. Esta sana disposi-
cion, decretada en 1847, fue derogada
por Antonio Lépez de Santa Anna en
1853.7
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El proceso de extincion de la carrera
administrativa presagid, pero el modo
en que se estaba implementando en
1848 hizo menos vejatoria la condicién
de los servidores que sufrfan la condi-
cién de cesantes y jubilados.® Sin em-
bargo, en este mismo afo, Manuel
Payno, Secretario de Hacienda, propu-
so la supresion total de la propiedad de
los empleos para eliminar de tajo el
problema de los cesantes.

Para entonces, el favoritismo, las
clientelas y la empleomania, se habjan
apoderado de las oficinas publicas, fue
suprimido el sistema de meritorios
como procedimiento de ingreso al ser-
vicio y se fracturé la escala para los
ascensos. Jgualmente, sucesivos go-
biernos habian dispuesto de los fondos
del Montepio de Ministros y Oficinas,
que era de antafio un patrimonio de los
servidores publicos. Esta situacion fue
un atropello a los derechos legales ad-
quiridos por los trabajadores del go-
bierno y sélo restaba la amputacion del
derecho de propiedad de empleos. La
eliminacion de este derecho, tal como
ocurrié, dejé en la calle a los muchos
servidores publicos y dio paso a un
ejército de aspirantistas que llenaron
muy pronto las vacantes.

El diputado Francisco Carbajal estaba
seriamente preocupado por la devasta-
ciébn de la carrera administrativa.
Contra Payno, alegd que después de

haberse desempeiiade durante varios
anos en el servicio publico en diver-
sas oficinas, fue testigo presencial de
que la propiedad ni la escala han per-
judicado al servicio. Todo lo contra-
rio, la propiedad se instituy0d para
garantizar a la administracion publica
buenos empleados, "como se notaba
en tiempos del gobierno espafiol, en
que esa propiedad era mis respeta-
da".® Entonces se ascendia por una
escala rigurosa y el despido sélo era
posible por causa justificada. Ahora
el servicio publico habia sido ocupado
por personas que creen que pueden
ser presidentes y ministros, y mas
modestamente empleados, y "que
para servir en las oficinas no se nece-
sita aprender nada". Con respecto a la
propiedad, explicd que ésta significa
solamente la garantia de estabilidad,
es decir, los empleos de propiedad
eran aquellos conferidos como cargos
permanentes con base en un contrato
signado por dos voluntades, que obli-
gaban al empleado a no abandonar el
puesto, y al Gobierno a no despedirlo
sin causa justificada. En su condicidn
de representante popular, Carbajal
elabord un proyecto de ley en el que
propuso el respeto a la propiedad y la
escala, y la nulidad de los nombra-
mientos al margen de esta tltima,
ademds que la provision de nuevos
empleos debian someterse a reglas de
ingreso. Desafortunadamente, el Con-
greso prestd oidos sordos a su pro-
puesta.
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El Secretario de Relaciones Exteriores
¢ Interiores en aquellos dias, José Ma-
ria Lafragua, opinaba del mismo modo
debido al notorio desorden vigente en
los negocios de la administracion ptbti-
ca, principalmente producto de la inep-
titud, abandono y carencia de probidad
de muchos empleados; y la necesidad
de establecer la amovilidad de los ser-
vidores puiblicos entrantes —no los que
contaban con propiedad de cargo— y
sujetar a juicio politico a quienes se hi-
cieran acreedores a ello.!° Proponia,
asimismo, aplicar un examen de conec-
cimientos y aptitudes a los empleados
para, entre los que estaban activos,
purgar a las oficinas de tanto ignorante.
Por su parte, a los servidores publicos
futuros se les exigirian los conocimien-
tos necesarios, cuando menos tener
buena caligrafia, saber de contabilidad
y dominar un idioma.

La Secretaria de Relaciones exigia en-
tonces conocimientos especiales para
los servidores publicos de lo exterior.
Lafragua se preguntaba: ";por qué si a
un abogado se le exige el conocimiento
de las leyes, no se ha de exigir a un
empleado del Ministerio de Relaciones
el de idiomas vivos, de la geografia y
del derecho de gentes?".!!

El proceso de supresién de la carrera
administrativa prosperé a mediados de
1852, cuando se faculté al Ejecutivo
para extinguir las oficinas que juzgara

prescindibles y reducir las plantas en
beneficio de la economia de gastos.
Todos los puestos provistos antes de
esta fecha se conservaron en propie-
dad, salvo que las oficinas donde labo-
raran los empleados del caso fueran
suprimidas, pasando entonces a la con-
dicion de cesantes.? Dicho de otro
modo, debido a que solamente se man-
tendrian en sus cargos los servidores
publicos con derecho de propiedad cu-
yas oficinas permanecieran, fueron ce-
sados aquellos otros que ain gozando
de dicha propiedad, tuvieran el infortu-
nio del despido junto con la abolicidén
de su érgano de trabajo. La manga an-
cha con que se podia optar por supri-
mir esta u otra oficina, hizo letra
muerta el derecho de propiedad y la
estabilidad de cargo.

Complementariamente se dispuso que
los cargos provistos a partir de la fecha
adquirieron el cardcter de amovibles,
toda vez que se exentd a sus ocupantes
de cotizar al Montepio de Ministros, en
tanto que los funcionarios en activo
continuarfan cubriendo la cantidad pa-
gada en el puesto anterior, en caso de
promocién. Con esta medida, los servi-
dores publicos recién ingresados no ad-
quirian derecho de pension alguna.
Resulta toda una paradoja que, como
contraparte al debilitamiento de la esta-
bilidad del personal publico, base de la
carrera administrativa, se estatuyeran
requisitos de ingreso basados en la apti-
tud y el mérito.!3
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En septiembre y octubre del afio antes
referido, se decretd la remocién de las
personas que gozaran simultineamente
del mismo sueldo, declarandéseles ju-
bilados o cesantes segun los afios de
servicio, con el objeto de ser posterior-
mente reingresados al servicio, de ser
el caso, o permanecer fuera de él con
la pension correspondiente.'* Poco
después se ordend que la persona que
gozara de dos o més sueldos, perma-
neceria sdla con el que era mayor. El
proyecto de estas medidas era el de
ahorrar gastos al erario y, al mismo
tiempo, lograr mejor calificacion de
aquellos otros empleados de nuevo in-
greso: los meritorios, recién restitui-
dos.

Al mismo tiempo, como otra paradoja
a la merma de la carrera administrati-
va, se mando que en el ramo hacen-
dario se buscaria "la verdadera vy
exclusiva profesién de los individuos
que a ella se dedican”.'> En lo gene-
ral, se exigié que los meritorios su-
pieran escribir y leer con propiedad,
y dominaran la gramdrica castellana,
aritmética y geografia, conocimientos
exigidos a los escribientes. Para los
oficiales de contabilidad se dispuso
que estuvieran preparados en partida
doble y el sistema de cuenta y razdn,
en tanto que a los oficiales de corres-
pondencia que dominaran, ademis,
elementos de derecho constitucional y
administrativo, vy literatura. Final-
mente, para el ejercicio de cargos fa-

cultativos se exigia la aprobacién de
un examen de ingreso.

Culminacién del Deceso de la
Carrera Administrativa en 1855

En diciembre 31 de 1855, dentro de la
Ley de Presupuestos, se dio el paso de-
finitivo para suprimir los cargos de
propiedad, convirtiéndolos propiamente
en comisiones revocables en todo mo-
mento. Con esta medida, los empleados
terminaron por perder la inamovilidad
que les aseguraba estabilidad, ascensos
por escala, sueldos y pensidn para viu-
das y huérfanos. Por extension, aunque
dicha Ley no lo mencionaba, se cance-
16 el Montepio de Ministros y Oficinas,
debido a que sus fondos habian sido
utilizados por la hacienda publica.

Fue de tal modo gue, con fecha diciem-
bre 31 de 1855, fue expedido el certifi-
cado de defuncion de la carrera
administrativa en México.

En opinién de un servidor piblico de
larga trayectoria en las labores admi-
nistrativas de nuestro pais, el gobierno
habfa roto un lazo contractual de anti-
gua data. La configuracién de un con-
trato entre el Estado y el servidor
publico, para establecer la relacién de
trabajo, se remontaba a la Recopilacién
de Indias durante el Virreinato; y me-
nos antiguamente a la Constitucién de
1824, ademas que disposiciones de
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abril 17 de 1837 y febrero 11 de 1854
asi lo habian ratificado.’® Segin el au-
tor de la fuente citada, J. Piquero, la
supresion de la propiedad fue llana-
mente la expresion unilateral de una de
las voluntades, en las que se basa el
pacto suscrito entre el servidor publico
y el Estado. Hay que recordar que ese
mismo argumento fue invocado por el
diputado Carbajal.

La propiedad de empleo habia signifi-
cado, sustancialmente, permanencia y
promocién por escala con base en hon-
radez, aptitud y dedicacion, es decir,
por méritos, ademds de proteccion al
servidor publico en caso de un cambio
a cargo menor, ain con sueldo mas
elevado, pues el honor del servicio es
primero que la condicién pecuniaria.!”
Asimismo, entrafaba que, de confor-
midad con los afios de servicio, tenia
derecho de pensién y que en caso de
supresién de su oficina de adscripcion
gozaba de derecho a pension. En fin,
que disfrutaba de licencias con goce de
sueldo por motivos de enfermedad y se
le daria el trato respetable que el ejerci-
cio de su funcidn exige.

La Ley de diciembre 31 de 1855 supri-
mié al Montepio de Ministros y Ofici-
nas, desamparando a muchos servidores
plblicos. Pero como la amenaza de su
extincion fue patente a lo largo del siglo
XIX, quiza esto inspiré a Luis Riquelme
para proponer desde 1837 un Proyecto
de Suscripciones Voluntarias para los

Empleados Civiies de la Repiblica Me-
xicana, para el beneficio de viudas y
huérfanos, pero que se extendia a pa-
dres, herederos y legatarios. '®

El proceso de extincion de la carrera
administrativa fue el siguiente: se co-
menzé en los albores del México inde-
pendiente con el instrumento de la
jubilacién forzosa, luego se recurrio al
expediente de la cesantia y finalmente
se decretdé la movilidad. El resultado
fue que en poco mas de 30 afos, s¢ su-
primidé una institucién que consumid
mas de 70 afios de construccidn y que
habia demostrado su utilidad y valor
social.

La carrera administrativa también habia
establecido deberes formales de los ser-
vidores publicos hacia el Estade, prin-
cipalmente relativos a su formacion: a
partir de la condicién de meritorios, los
servidores publicos se acomodaban
adecuadamente a la conducta de los ne-
gocios del Gobierno, se ajustaban a las
normas de trabajo, se obligaban a una
instruccién y capacitacién continua, y
guardaban discrecién con respecto a las
labores de la administracién ptblica.
Existia, pues, un cdédigo que conducta
que fue abolido junto con la carrera ad-
ministrativa.

En el afio de 1887 se estaban sufriendo
fos efectos de la destruccién de la ca-
rrera administrativa: las oficinas publi-
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cas habian sido ocupadas por inexper-
tos, merced al favor, y para suplir las
deficiencias se habian convertido "en
planteles de instruccidén”, como lo hizo
notar un contemporineo que habia ser-
vido en la administracién piblica du-
rande 16 afios. Muchos empleados
carecian de conocimientos minimos, ta-
les como saber leer, escribir y contar,
ademas de desconocer de gramaitica,
légica e ideologia, lo mismo que de
historia, geografia, economia politica,
conocimientos indispensables para el
gjerciclo de los cargos publicos.!?
[gualmente, tampoco sabian acerca de
la Constitucion federal ni de la organi-
zacion administrativa dentro de la que
se desempefiaban, ni detentaban un ti-
tulo profesional que avalara su condi-
cion de servidor publico.

Habida cuenta que muchos servidores
publicos eran incapaces para desempe-
farse con eficiencia, y que las oficinas
ptiblicas no constituian planteles de en-
senanza, Alberto Diaz Rugama escri-
bi0 su Guia Practica para los
Empleados Civiles en la Republica
Mexicana, con €l objeto de facilitar su
formacién como servidores ptblicos.?0
Ademds de los conocimientos va con-
signados, sugeria que los empleados
dominaran lo que llamaba la Biblioteca
del Empleado, y que estaba integrada
por {a Constitucion federal y las leyes
principales, tanto fiscales como civiles
y mercantiles, ademds de un mapa dei

pais, un libro de historia patria y un
Diccionario de la lengua espafiola. En
lo particular, los funcionarios del ser-
vicio exterior debian conocer el Regla-
mento del Cuerpe Consular y la
legislacion del ramo.

Otros paises, tal como lo vamos a ob-
servar, han seguido una tradicién pro-
gresiva que ha colaborado a construir
la carrera administrativa, para lo cual
el ingrediente nutritive que mds vigor
le ha ofrecido es la politica.

En efecto, a mayor civilidad y mas
energia de la accion de los partidos y
las fuerzas politicas, mas grandes son
las potencias que sustentan una admi-
nistracioén ptblica eficiente, profesional
y democratica. Veamos por qué.

Profesionalizacion
administrativa y democracia

Aun hay algunas personas que piensan
que la profesionalizacion del servicio
puiblico esta refiida con la democracia,
y que existe un espacio excluyente en-
tre una vida politica libre y abierta, y
una carrera administrativa eficaz y ra-
cionalizada. La experiencia del servicio
publico moderno, sobre todo en paises
que disfrutan de una vida politica plena
y activa, prueba todo lo contrario.
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El Imperativo de la
Implementabilidad de los
Asuntos del Estado

Uno de los incentivos del nacimiento
de la carrera administrativa, consistio
en la diferenciacién y desarrollo de lo
administrativo dentro de los asuntos
gubernamentales. Hay pues, un incenti-
vo del Estado moderno que estimula la
continuidad de los negocios publicos y
el requerimiento de estabilidad para sus
servidores.

Tratindose de administracion publica,
todo en ella esta prefiado de estatalidad.
De hecho, lo administrativo es un fend-
meno tan antiguo como el Estado, pero
fue hasta el siglo XVIII que obtuvo la
diferenciacién y singularidad que la de-
finid dentro del mundo gubernamental.
Este proceso dio comienzo cuando lo
que entonces era la administracién pi-
blica, a saber, la policia, fue definida
en el seno de lo gubernativo.

En Alemania, Juan Enrique von Justi
definié dicho concepto, cuando explic
que la voz Policia (Policy) tenia dos
sentidos diferentes, uno estricto, otro
tato. El primero, "comprende tedo lo
que puede contribuir a la felicidad de
los ciudadanecs, y principalmente a la
conservacion del orden y de la discipli-
na, los reglamentos que miran a hacer-
les la vida mds cdmoda, a procurarles
las cosas que necesitan para subsistir”.

Con respecto al segundo, afirmaba que
"se comprende bajo el nombre de Poli-
cia, las leyes y reglamentos que con-
ciernen al interior de un Estado, que
tiran a afirmar su poder, a hacer un
buen uso de sus fuerzas, a procurar la
felicidad de los stbditos”.2!

Antes del siglo XVIII, lo administrati-
vo habia estado confundido con otras
materias gubernativas, tales como la
Justicia, la economia, las finanzas y los
asumtos politicos en general. Por este
motivo, cada organizacién del gobierno
tenia una indole plurifuncional y reali-
zaba al mismo tiempo actividades ad-
ministrativas, Jurisdiccionales y
financieras. Quizd el antecedente mas
antiguo de la personificaciéon de un ente
propiamente administrativo, lo sea la
Secretaria del Despacho de Espaia es-
tablecida en 1621 para la "resolucién
de consultas y el manejo de papeles”.22
Hay que destacar que el concepto mis-
mo de Despacho surgié del propio ofi-
cio, mds que disposiciones formales
previstas de antemano, debido a la exi-
gencia de implementacién de los asun-
tos corrientes de la administracién
publica. Se trata de una dependencia
esencialmente administrativa, con un
fuerte acento gestionador.

Durante el sigle XIX la policia se
iransformd en administracion piblica,
y del tal modo se comenzd a desarro-
llar la materia administrativa dentro de
los asuntos gubernamentales. Tal como
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lo explicd un pensador: "administrando
se lleva con regularidad de los servi-
cios publicos. Estos servicios determi-
nan la materia administrativa (...) los
servicios piblicos que determinan a la
materia administrativa corresponden a
las diversas necesidades sociales colec-
tivas o sociales".??

La materia administrativa ha consistido
de antafio un campo del Estado, cuyo
referente definitorio esencial es su na-
turaleza publica, a partir de la cual ha
brotado la carrera administrativa como
¢gje de la implementabilidad de los
asuntos del Estado, a través del servi-
cio publico.

Es frecuente, con mucha razén, que los
trabajos sobre el servicio publico co-
miencen con la experiencia de Alema-
nia, pais donde lo administrativo fue
definido primigeniamente. Ello obede-
ce, por consiguiente, a que es la cuna
del funcionario moderno y de la carre-
ra administrativa. Tal como lo argu-
mentd Otto Hintze:

"Alemania es el pais clasico de los fun-
cionarios en el mundo europeo, o mis-
mo que China en Asia y Egipto en la
antigliedad" .2

Lo antedicho se debe a que, desde
principios del siglo XX, el derecho ale-
man de funcionarios va era el mas de-
sarrollado de Europa y el mundo.
Alemania es el suelo fértil donde se re-

alizé la mds fuerte penetracién de la
idea del funcionario con base en la no-
cion de Bstado de derecho, y donde tu-
vieron su desarrollo original los
sentimientos de lealtad y proteccién
del servicio puablico.

En el siglo XvII, los funcionarios en
general eran denominados servidores
reales (Kénogliche Bediente), pero ha-
cia finales de la centuria se generalizd
la denominacidn de servidor del Estado
(Staatsdienery. Hoy en dia se usa la ex-
presién funcionario (Beamter), cuyo
uso se remonta al siglo XIX.25 Sin em-
bargo, desde finales del siglo XvII co-
menzaron a engendrarse en el seno del
Estado de policia, las nuevas ideas del
Estado de derecho, dentro de las cuales
los funcionarios se esforzaron por ase-
gurar juridicamente su estabilidad, con
arreglo a un derecho de los funciona-
rios propio.2¢ A partir de entonces, los
servidores publicos en el mundo disfru-
tan de un conjunto de garantias para el
ejercicio de sus funciones.

Probablemente 1a lucha mas dramitica
que se haya librado a favor de estable-
cer las bases de la implementabilidad
de los asuntos estatales, a través de la
continuidad de la administracién publi-
ca, se realizara en los Estados Unidos.
Aqui, la exacerbacién de la politica
partidista predominaba sobre la Policy
de Estado desde los inicios de su vida
independiente.
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Desde muchos aspectos, en los Estados
Unidos persiste ia idea jeffersoniana de
servidor ptblico como fiduciario popu-
lar, pues asi se razona que s6lo pueden
prevalecer los principios democriticos
en el ejercicio de la administracién pua-
blica.?” Desde 1820 se aplicaron estas
ideas al servicio publico, haciéndose
que los funcionarios financieros rindie-
ran cuentas cada cuatro afios y, de
acuerdo con su desempefio, se les rati-
ficara o despidiera. Posteriormente,
desde 1828, Andrew Jackson hizo ex-
tensivo el sistema de rotacion de cargos
que sentd las bases para el sistema de
botin (Spoil System). A partir de enton-
ces, bajo un criterio de supuesta igual-
dad democritica, todo ciudadano fue
juzgado como apto para desempefar
los cargos de la administracion publica,
como secuela del triunfo del partido de
su militancia.

De acuerdo con el pensamiento de To-
més Jefferson, el "gobierno general po-
dra reducirse a un organismo simple y
poco costoso; una cuantas funciones
sencillas, a cargo de unos cuantos fun-
cionarios".22 No hay motivo, pues,
para no pensar que los empleos de un
Gobierno asi fueran tan sencillos que
cualquier ciudadano pudiera ejercitar-
los. Esta era la nocién primigenia del
sistema de botin, que ademds juzgaba
que en la medida en que se prolongara
el perfodo de desempefio de un cargo,
el servidor publico tendfa a divorciarse
de 1a voluntad popular. En el grado que

existiera un sistema de rotaciéon de car-
gos, el incentive de su ocupacién forta-
lecia a la democracia, al fortificar a los
partidos politicos.

El desarrollo del sistema de botin tiene
un significado estrictamente historico,
dentro del periodo de vida estadouni-
dense de entonces. Uno de los sucesos
mds representativos de aquella época,
es el declive parlamentario ante el as-
censo presidencial, que hace que la
conduccion de los partidos pase de los
lideres del Congreso, al Jefe del Ejecu-
tivo. Esto provocd paralelamente que el
régimen politico se convirtiera en una
"maquina plebiscitaria” donde el titular
del Ejecutivo tiene a su disposicién to-
dos los cargos. De un sdlo golpe, la
eleccién presidencial ofrecia como pre-
mio por la victoria partidista, un rico
botin de las prebendas. "El spoil
system, elevado por Andrew Jackson a
la categoria de principio sistematico,
no hace mis que sacar las consecuen-
cias de esta situaciéon”.??

Los partidos politicos estadounidenses,
sin embargo, carecian de convicciones,
eran meras organizaciones a la caza de
cargos con programas de gobierno ins-
tantineos, propios de cada eleccién.
Por consiguiente, el aspecto esencial y
mas calido de la lucha politica se reali-
zaba en el seno de los partidos con mi-
ras a obtener la nominacidn, pues el
Presidente disponia entre 300 y 400 mil
nombramientos de la administracién



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 47

publica. Esta situacion, aberrante por
principio, tiene una explicacién razona-
ble: "en los Estados Unidos, el sistema
de botin, desarrollado de esta manera,
ha sido posible porque la cultura nor-
teamericana con su juventud, podria
técnicamente permitirse una adminis-
tracién puramente diletante (...). Una
corrupcidn y desgaste no igualados s6lo
podian ser tolerados por un pais con
oportunidades todavia ilimitadas" .
Sélo esto puede explicar como fue que
una situacion tal, donde la administra-
cién pablica estaba en manos de alrede-
dor 400 mil hombres de partido, cuya
Gnica cualificacién era haber sido utiles
a él, se conservara estando plagada de
tan grandes lacras.

Un servicio piblico semejante, empa-
pado de corrupcién, ficilmente podia
institucionalizar cualquier perversién y
asi ocurrié: la atribucién de cargos no
s6lo se hacia con base en los servicios
prestados al partido, sino también a
cambio de dinero bajo tarifas estableci-
das y aceptadas, que mucho recuerdan
la venta de cargos en Europa durante el
siglo XVII y adn en el XVIIL

El sistema de botin, tal como fue con-
cebido y evolucioné desde 1828, res-
pondia plenamente a la idiosincrasia
estadounidense. Sin embargo, llevaba
encubado en su seno la semilla de su
destruccidn, y su indole partidista deri-
v en corrupcion y hasta en una situa-
cién escandalosa que reclamé una

reforma de fondo. Hacia mediados de
1800 se intenté introducir algunos
cambios que mejoraran el reclutamien-
to de funcionarios, como la celebra-
cién de exdmenes de ingreso, pero se
conservaba un sistema establecido que
incluso obligaba a los servidores pibii-
cos a deducir parte de su sueldo para
pagar los gastos del partido.3' En favor
del sistema de botin se debe decir que
los estragos al servicio ptblico, se
compensaron con la fortificacién de
los partidos y la ampliacién del sufra-
gio popular.

Burante el gobierno de Abraham Lin-
coln se explord la posibilidad de una
reforma al servicio pdblico, auscultin-
dose el régimen de funcién publica en
Francia, en tanto que en 1868 se¢ pro-
pusieron cambios con base en el mode-
lo britinico. Finalmente, durante la
administracion de Ulysses Grant se es-

" tablecid la Junta Asesora del Servicio

Civil, después llamada Comisién del
Servicio Civil, a través de 1a cual se es-
tablecié el sistema de méritos. El em-
pujén final que impulsé el proyecto de
reforma del servicio civil, fue el asesi-
nato del Presidente James Garfield por
mano de Charles Guiteu, frustrado as-
pirante al cargo de cénsul en Paris,
puesto al que dijo que tenia derecho
por servicios en campafia. Era el afio
de 1880.

Esta situacidn se hizo insoportable. Fi-
nalmente, en enero 16 de 1883, los Es-
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tados Unidos ingresaban en la moderni-
dad administrativa al expedirse el Acta
Pendleton, asi llamada en honor de su
principal animador, el Senador George
Pendleton, lider de la Liga de Reforma
del Servicio Civil Nacional.

En contraste con el sistema de botin,
un producto tipico de la idiosincrasia y
tradicion estadounidense, el sistema de
méritos no tiene ninguna originalidad
angloamericana pues estd fundado sus-
tancialmente en la experiencia britant-
ca. Esto es visible, primordialmente,
en la estrategia de imparcialidad politi-
ca, los examenes practicos y seguridad
de cargo. Sin embargo, en contraste al
esquema insular, en los Estados Unidos
no se form¢é de entrada un servicio ci-
vil superior, sugerido desde 1953-1955
por la segunda Comision Hoover.3

El desarrollo del servicio civil estadou-
nidense ha sido lenta: la segunda gran
reforma, luego de la Ley Pendleton,
fue promovida hasta la época del Presi-
dente James Carter para establecer al
Servicio Ejecutivo Superior.

El imperativo de implementacién de los
asuntos del Estado, también ha ido ga-
nando terreno en un pais donde el desa-
rrollo de la carrera administrativa era
resistido por una fuerte tradicidén auto-
didactica: el Reino Unido. La mayor
parte de las estrategias de formacion
profesional para el servicio publico
confian en los sistemas formalizados de

ensefianza, sea a través de escuelas
profesionales de formacién, sea por
medio de las universidades, o por con-
ducto de la colaboracion de ambas.
Hay, sin embargo, una excepcion a
esta regla y tal excepcitn conspicua es,
entonces, el Reino Unido.

"En los albores del siglo XIX la admi-
nistracion britinica constitufa un semi-
Hero de nepotistho y padrinazgo
politico que ofrecia un penoso contraste
con las burocracias de los gobiernos
absolutistas” .33 Tal es el mas fiel de los
retratos del personal piblice britdnico,
entes de la instauracién del servicio ci-
vil. En efecto, como lo explicé Otto
Hintze:

"El entusiasmo del siglo XIX por la ad-
ministracion auténoma y su sobrevalo-
racién frente a la muy calumniada,
pero, no obstante, indispensable buro-
cracia, que trajo consigo el romanticis-
mo administrativo, no debe engafiar
sobre el hecho de que la administracion
inglesa, en cuanto administracién indo-
lente y diletante de honoratiores, habia
quedado en el siglo XVIII muy atrds de
las continentales" .3

Una vez superando su afieja tradicién
antiburocritica y atenuando el romanti-
cismo administrativo que alimenta su
servicio publico, hoy en diz el Reino
Unido cuenta con su acreditado servi-
cio civil, en cuya cima se desempefa la
Clase Administrativa. Su reclutamiento
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privilegia Ia enseflanza universitaria no
especializada, y al efecto se realiza un
examen de admisién, cuyo complemen-
to es una entrevista que ausculta la per-
sonalidad de candidato y que esti a
cargo de la Comisién del Servicio Ci-
vil. A mediados de la década de los 50,
alrededor de la mitad de sus efectivos
procedian del sistema universitario, en
tante que la otra mitad habia ingresado
procedente de otras clases.®

El desarrollo de este tipo de cuerpos de
funcionarios era observado en los Esta-
dos Unidos, en la época del sistema de
botin, como un espécimen aristocrtico
refractario a los deseos populares con
respecto a la administracién pablica de-
mocratica. Hoy en dia, de manera anai-
loga, pudiera pensarse que su
establecimiento y perpetuacién son
contrarias a la vida democritica. Ob-
servemos qué tan cierta es esta aprecia-
C1011.

La Clase Administrativa constituye un
cuerpo superior de servicio publico,
una élite en el sentido paretiano del tér-
mino: los mejores entre los mejores.
Ella detenta un cierto aire londinense
por estar en la capital del Reino Unido
la mayor parte de las oficinas donde la-
bora, aunque algunos de sus miembros
despachan en Edimburgo o Cardiff.
También es cierto que ella es una
muestra fiel de la clase media britdnica,
pues a pesar de que un 75% de sus
efectivos procedfan en 1955 de Oxford

y Cambridge, el resto solamente habia
estudiado el bachillerato, como sigue
ocurriendo hoy en dia, Pero estando ya
dentro del servicio, muchos jovenes
han sido becados para ingresar en di-
chas universidades y después concursar
para integrarse a la Clase Administrati-
va. Tal como lo expresan Mackenzie y
Grove, "de todas formas, el servicio ci-
vil nunca ha sido (como en el extranje-
ro) un servicio snob: nadie entra por
razones de prestigio, sino por un suel-
do y un puesto" .36

Esta Clase fue constituida para cumplir
una misidn de Estado sumamente rele-
vante: fungir como el brazo derecho de
los gobiernos elegidos por sufragio y
con caracter de partidista, para partici-
par a su lado en asuntos de alta politica
sin asumir una posicion de partido. Sin
intervenir en politica de partido, sus
miembros deben hacer Policy de Esta-
do al fungir como titulares de Subse-
cretaria o Subsecretaria Adjunta, o
bien, de Secretario Particular de un
Ministro; y colaborar en la formacién
de proyectos y programas de Gobierno.
Un funcionario tal, no cabe duda, re-
quiere una formacién que le permita
auxiliar al Gobierno elegido en asumntos
de Estado, sin comprometerse en ten-
dencias partidistas que lo sitden al mar-
gen de la institucionalidad. Una tarea
dificil, no cabe duda, pero necesaria.

Mis puntualmente, la Clase Adminis-
trativa participa con los ministros en la
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hechura de Policy y colabora en la pre-
paracion de la legislacidn que seri pro-
mulgada.?” Igualmente, realiza las
respuestas a cartas oficiales y los cues-
tionamientos formulados en el Parla-
mento, del mismo modo que la
documentacién necesaria para que los
ministros intervengan en los debates
camarales. La Clase Administrativa or-
ganiza y conduce los altos asuntos pi-
blicos en cada Ministerio, y participa
en las negociaciones efectuadas con
otros Ministerios en materias de su in-
cumbencia.

La Clase Administrativa, pues, estd
abierta a todos aquellos estudiantes cu-
yas calificaciones superiores avalen su
derecho de ingreso al servicio piblico,
aunque los egresados de Cambridge y
Oxford sean quienes preponderen. Fi-
nalmente, todos los aspirantes deben
cumplir pesadas pruebas de ingreso, de
aplicacién general, que no admite ex-
cepciones.

El proceso de reclutamiento de la Clase
Administrativa britdnica estd muy lejos
de analogarse a un sistema oligirquico
de seccién discriminatoria del servicio
publico, como el que encarné la Escue-
la Libre de Ciencias Politicas de Parfs.

La Escuela Libre de Ciencias Politicas
estuvo activa entre 1871 y 1945. La de-
rrota de Francia ante Prusia en 1870,
trajo consigo la revisién, entre otros
renglones, del sistema educativo. Para-

lelamente, un grupo de personas parti-
culates optaron por instituir un estable-
cimiento privado al margen del sistermna
educativo oficial, cuyo obieto fue la
formacion de los altos dirigentes del
pais: politicos, funcionarios y empresa-
rios. Tal fue el origen de Ia Escuela,
fundada en 1871. Entre sus catedréticos
se encontraban Albert Sorel, André
Sigfried y Leroy-Beatiau.

La influencia del plantel fue ciertamen-
te de gran rango en la vida administra-
tiva francesa, pues entre 1900 a 1934
pasd por sus aulas el 96% de los candi-
datos admitidos en el Consejo de Esta-
do; el 98% de los que ingresaron en la
Inspeccién de Finanzas; el 89% de los
aspirantes al Tribunal de Cuentas y el
88% de los funcionarios admitidos en
el Ministerio de Asuntos Extranjeros.’®

Sin embargo, la Escuela fue objeto de
continuos debates politicos en la opi-
nion puablica francesa, principalmente
entre los partidos politicos, que impug-
naron en la década de los treinta el que
en el mismo establecimiento educativo
se formaran los servidores publicos y
los empresarios y banqueros privados,
toda vez que le achacaban su lejania de
las clases pobres de la sociedad france-
sa. En suma: se juzgaba que este centro
educativo era opuesta a las instituciones
democraticas.

Pero el pecado més grande cometido
por ese establecimiento, fue que duran-
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te la Segunda Guerra Mundial los fun-
cionarios publicos que habian egresa-
dos de sus aulas colaboraron con la
ocupacién alemana. No fue casual que
una vez liberada Francia y retornada la
paz al pafs, la Escuela fuera suprimida
y sustituida por el Instituto de Estudios
Politicos, que se incorpord a la Univer-
sidad de Paris y se le doté de una am-
plia autonomia.

La tradicién republicana ofrece cami-
nos méas anchos a convivencia entre
profesionalizacién y democracia, ale-
jindose del extremo norteamericano
del sistema de botin y la oligarquiza-
cién del servicio pdblico por el mono-
polio de un plantel particular clasista,
como lo fue la Escuela Libre de Cien-
cias Politicas.

La Carrera Administrativa
como Formula de
Igualacién Social

l.a Carrera Administrativa constituye,
de antiguo, el proceso de igualacion so-
cial mais notable que democratizd a la
administracién pablica. Antes del siglo
XVIII, cuando estaban vigentes los fue-
ros, las inmunidades y los privilegios
estamentales, el ingreso a los cargos
administrativos estaban regidos por la
desigualdad del origen social. En con-
traste al Estado de derecho, que procla-
ma la igualdad social, las rémoras

feudales enquistadas en el absolutismo
temprano perpetuaban la desigualdad
como forma de vida social, y privile-
giaban la jerarquizacidon social con base
en la sangre y la cuna. La Ilustracién y
el racionalismo auspiciados por el des-
potismo ilustrado a partir del siglo
XVII, tuvieron un efecto progresivo
de hondas repercusiones en la Europa y
principalmente en Alemania.

En 1727 se instituyé la Profesion en
Economia, Policfa y Cameralistica, en
las Universidades de Halle y Frankfurt
del Oder, con la finalidad de servir de
semillero y puerta de ingreso al servi-
cio ptiblico prusiano. A partir de enton-
ces, Prusia abandond los criterios
estamentales de ingreso a la administra-
cién publica, aboliendo las franquicias
fundadas en la sangre y la cuna, y
abriéndoia al mérito y la capacidad. Se
habia iniciado la democratizacion de la
administracion publica, via que después
siguié la mayor parte de los paises de
alta civilidad.

La apertura al mundo de las igualdades
politicas a partir de la Revolucion
Francesa ensanchd el abanico de ios
derechos de los funcionarios como ta-
les, consolidindose dentro de nuevos
tiempos en los cuales se combatia todo
tipo de discriminacién. Francia estable-
cid primigeniamente el principio del
mérito como una divisa democritica
del servicio ptblico: la Declaracion de
los Derechos del Hombre y el Ciudada-
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no en 1789, en su articulo VI, decreté
el derecho de admisibilidad a los em-
pleos piblicos para todos los ciudada-
nos, sin mds distincidn  que sus
capacidades y talentos. La aplicacion
del tal principio previno toda segrega-
cién por motivos religiosos, politicos y
éticos, y decretd la igualdad de sexos
para el ingreso a la administracién pu-
blica.®

Tal como lo adelantamos, hasta 1943
la formacién de los funcionarios fran-
ceses era segregativa € incompleta,
pues la antigua Escuela Libre de
Ciencias Politicas sOlo ofrecia un con-
junto de cursos y conferencias desti-
nados a los altos servidores piblicos;
y era inaccesible a los estudiantes que
residian fuera de la capital.® Igual-
mente, [as universidades francesas
s6lo brindaban un lugar suficiente a la
ensefianza de las ciencias politicas y
sociales, pero no un aprendizaje ad-
ministrativo adecuado para introducir
a los servidores gubernamentales a la
funcién publica. En fin, los estudios
universitarios favorecian los procedi-
mientos de reclutamiento estamental y
plutocritico de los grandes cuerpos
funcionariales, y marginaban a los j6-
venes carentes de fortuna.

Por cuanto a la administracién france-
sa, ella denotaba la indiferenciacién de
tareas, desperdicio de energias, gestion
torpe de los servidores encargados de
la ejecucidn cotidiana de las decisiones

y la marcha normal de los asuntos, y el
confinamiento de los jévenes redactores
a funciones a las cuales no aplicaban su
cultura y aptitudes. El nuevo sistema
reorganizé de raiz a la funcidn piblica,
muitiplicé los Institutos de Estudios Po-
liticos, establecid a la Escuela Nacional
de Administracion (ENA) y fundd al
Centro de Altos Estudios Administrati-
VOS.

De tal modo, el sistema de formacién
imperante en Francia comenzé a girar
alrededor de la Escuela Nacional de
Administracién, un centro guberna-
mental de altos estudios cuyo propésito
es complementar [a formacidén prece-
dente de los programas universitarios y
preparar a cursantes a través de la en-
sefianza administrativa. Al mismo
tiempo, corrige los defectos del reclu-
tamiento administrativo y democratiza
las oportunidades de empleo en el pais.
En fin, ofrece a los funcionarios publi-
cos una formacién humanistica, pero
con sentido administrativo de Estado.
Su mision es, brevemente hablando,
mejorar a la administracién piblica
francesa a través de la educacion admi-
nistrativa del servidor piblico.#!

Como su antecesora, la Escuela de Ad-
ministracién Publica (1848-1849), un
principio inmaculado de la ENA ha sido
la imparcialidad politica, pues la for-
macion se cifie a la ensefianza adminis-
trativa que contribuye a eniender el
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papel del funcionario publico dentro
del Estado.

Los concursos constituyen una parte
sustancial de democratizacién del servi-
cio publice francés, a través de la pro-
meocion interna. Su mejor ejemplar es
el concurso funcionarial de 1a ENA y el
ciclo de preparacion del concurso.*
Sin embargo, el sistema de perfeccio-
namiento tiene una limitacién para la
democratizacién del servicio publico, a
través de las promociones en el concur-
so funcionarial. Antes de la creacion de
la ENA, en algunos casos, un empleado
podia llegar a ser director; ahora, a pe-
sar de la ENA, un funcionario que ha
ingresado en una categoria inferior es
muy probable que ahi permanezea toda
su carrera. Ello obedece a que después
de 1945, la precision de las normas y
principalmente la exigencia de grados y
titulos, han limitado la flexibilidad y
apertura del sistema de promociones.
Son muchas las voces las que reclaman
la conveniencia de matizar estas nor-
mas, para mejorar la promocion inte-
rior.

La ENA es una institucién influyente:
en la época del Presidente Giscard D’-
Estaing, se desempefiaban dentro del
Gabinete 34 de sus egresados, del total
de sus 43 integrantes.

Junto al concurso interno para funcio-
narios activos, Ia ENA dispone del
concurso abierto para graduados uni-

versitarios, entre cllos los egresados
de los Institutos de Estudios Politicos,
de manera similar al sistema britdni-
co. Existe otro proceso de recluta-
miento, un concurso llamado tercera
via de acceso, que facilitd un ingreso
mis generoso y popular, instituido
en 1983. Esta opcidn contribuyd sig-
nificativamente a reforzar la demo-
cratizacion de la ENA y a su
diversificacion social, pues abrié sus
puertas a hijos de trabajadores y em-
pleados a los grandes cuerpos que in-
tegran a la funcién pilblica francesa.
A través de la tercera via, también in-
gresaron los normalistas a la Escuela
a partir de 1985.43

Un grupe denominado club Nueva
Frontera se manifestd favorable a una
reforma de la Escuela Nacional de Ad-
ministracién, haciendo en 1986 una
propuesta encaminada a valorizar nue-
vamente la idea de su fundacion.® Al
respecto, propuso recuperart plenamen-
te el proyecto de fungir como un foco
de permeacién social que continuara
armonizando el reclutamiento de los
miembros de los grandes cuerpos y que
reclutara a los alumnos con mayor gra-
do de cultura, asi como el proveer de
homogeneidad a la formacion funciona-
rial a través de una ensefianza comin.

Junto con el prejuicio democritico con-
tra la profesionalizacién del servicio
publico y los romanticismos adminis-
trativos de hoy en dia, existe el equivo-
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co pensamiento de que la carrera admi-
nistrativa constituye un peligro natural
de estamentacion de la administracion
publica. Cualquier amenaza al respecto
es evitable cuando los derechos de los
funcionarios y el disefio administrativo
de los cuerpos funcionariales, como la
Clase Administrativa britanica, se regu-
lan adecuadamente en la legislacion del
Caso.

Un ejemplo, quiza exagerado pero cier-
tamente ilustrativo, lo constituye la ex-
periencia espafiola. Con base en la Ley
de Medidas para la Reforma de la Fun-
cién Piblica, de agosto 2 de 1984, fue
sensiblemente reformada la carrera ad-
ministrativa y conservada la organiza-
cién corporativa, pero con sustanciales
cambios. Dicha Ley, que mantuvo a
los cuerpos de funcionarios, contiene al
mismo tiempo una serie de medidas
preventivas para impedirles que se
aduefen de algunos sectores de admi-
nistracion piblica, mediante una ocupa-
cién ininterrumpida y exclusiva de
puestos por sus miembros. Estas medi-
das, un tanto cuanto obsesivas, parecie-
ran extremar la desconfianza en el
servicio publico, mis que suscitar un
espiritu de crédito y familiaridad entre
el funcionario y la organizacién admi-
nistrativa.

En efecto, se prohibié que los cuerpos
y escalas de servidores publicos tengan
facultades, funciones o atribuciones
propias de los érganos de la adminis-

tracién puablica. Se dispuso que las re-
laciones de puestos de trabajo unica-
mente puedan determinar los cuerpos o
escalas de funcionarios, que desempe-
fien los puestos a los que corresponde
el ejercicio de dichas funcicnes. Con el
mismo objeto, se determindé que los
puestos de trabajo seran de adscripcidén
indistinta para todos los funcionarios de
la administracién civil del Estado y sus
organismos autdnomos, asi como los
servidores publicos dedicados a la se-
guridad social. Igualmente, sélo pue-
den adscribirse puestos con cardcter
exclusivo, a funcionarios de un deter-
minado cuerpo o escala cuando esa
adscripcion derive necesariamente de la
naturaleza y la funcién que sera desem-
pefiada en ellos, y asi lo consienta el
gobierno espariol.

Estas disposiciones defensivas, que
intentan garantizar que no se confun-
da la organizacion de la administra-
cion publica y los cuerpos de
funcionarios profesionales, también
previene contra la virtual estamenta-
cion de los mismos. Al efecto, se im-
plantaron una serie de medidas
conducentes a promover la movilidad
de los funcionarios entre los sectores
de actividad.*® Fue establecida la mo-
vilidad de los servidores publicos en-
tre las distintas administraciones
publicas, de¢ manera tal que los pues-
tos de trabajo de la administracion del
Estado y de las comunidades autdno-
mas sean cubiertas por funcionarios
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de ambas. Esta movilidad se hizo ex-
tensiva a los servidores piiblicos de la
administracién local, que se pueden
desempefiar en puestos de organiza-
ciones administrativas distintas a las
de origen y administracién de su co-
munidad autonémica.

El igualitarismo constitucional que fa-
vorece la opcién ciudadana al servicio
publico, sin mds divisa que el mérito,
junto con el desarrollo de la carrera ad-
ministrativa profesional constituye un
aliado fiel de la democracia y la vida
politica libre; y, como el Ave Fénix,
puede ayudar a perpetuar una cultura
democritica del servicio piblico y con-
tribuir a su restauracién después del
paso de afios oscuros.

Alemania, tal como lo observamos, es
el pais de los funcionarios y asi lo ha
permitido refrendar a lo largo de su
historia y particularmente en épocas
mds recientes.

El derrumbe de la Republica de Wei-
mar en el afio 1933, dej6 ver descarna-
damente cudnto la organizacién politica
de la sociedad seguia atrapada en la
configuracion establecida desde los dias
del Estado prusiano y que se habia des-
plomado desde finales de 1918.4% Igual-
mente, la funcidn publica correspondia,
por cuanto a su régimen juridico, al de-
recho de funcionarios heredado por el
extinto régimen imperial. La Constitu-
cion de Weimar reguld el derecho fun-

cionarial, incluso en los estados, to-
mando como base los principios vigen-
tes desde mediados del siglo XIX y que
constituian los elementos mas sélidos
de ese derecho.

Tras la debacle de la Repiblica, el ser-
vicio publico fue regulado uniforme-
mente en todo el Tercer Reich por
medio de la Ley de Funcionarios de
enero 26 de 1937.%7 Previamente fue-
ron derogadas la Ley de Funcionarios
del Reich y las leyes de funcionarios de
los Linder (estados), y reemplazadas
por la citada Ley y por la Ordenanza
Disciplinaria de los Funciconarios del
Reich.

Ambas disposiciones constituyen ejem-
plos dignos de los absurdos de la desi-
gualdad social, propios del racismo,
pues si bien es cierto que conservaron
parte de la ancestral escuela del servi-
cio piblico alemin, requerian también
cualidades inusuales. Asi, por un lado,
se exigia que el aspirante tuviera la na-
cionalidad alemana y la formacién uni-
versitaria, y por el otro, que de manera
inexcusable fuera de la raza aria y que
apoyara sin reservas al Estado nacio-
nal-socialista.

El nazismo amenaz6 también a la esta-
bilidad de cargo, pues tanto el Fiihrer,
como el canciller del Reich, tenian la
facultad de separar definitiva o tempo-
ralmente a cualquier funcionario que
no ofreciera la garantia de apoyo ilimi-
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tada e incondicional. En abril 26 de
1934 se dotd al Fihrer del poder para
destitnir a cualquier funcionario por
violacién de sus deberes, sin necesidad
de atender ningGn procedimiento judi-
cial. Tal como lo ha manifestado Carl
Ule, este "acuerdo habria supuesto
probablemente e} fin del funcionariado
profesional aleman en su configuracién
tradicional, si el nacional-socialismo
hubiera sobrevivido a la guerra" %

Afortunadamente para ese funcionario,
para Alemania y para la humanidad, e}
nazismo fue extinto y esperamos que
para siempre.

La carrera administrativa, pues, tiene
una relacién diversa con la democracia
segln se trate del pais del caso. Empe-
ro, como la carrera administrativa esta
constituida por un DNA llamado politi-
ca, sea producida por el Estado o la vo-
luntad popular, su funcién ante mundo
abierto y democratico tiende a ser fruc-
tuosa y de elevada utilidad. Todo con-
siste en los arreglos que al respecto se
hagan.

Pero si existiera alguna duda acerca de
la convivencia entre la administracién
publica y la democracia, su fraternal
hermana: la administracidén de justicia,
puede auxiliar en el reforzamiento de
los argumentos.

Uno de los motivos mas podercsos que
dieron vida a la carrera judicial en el

mundo, y que constituye su esencia, es
el imperativo de la independencia de
los juzgadores. Se trata de un principio
politico que atafie, por igual, a los jue-
ces y los tribunales, y es proclamado
con énfasis por las constituciones de
los paises democriticos.*® De manera
similar a los servidores piblicos de lo
interior y lo exterior, ese principio re-
quiere un estatuto juridico especial que
otorgue las garantias de desempefio a
los juzgadores. Los jueces y magistra-
dos deben contar con determinadas ga-
rantias, que aseguren que el ejercicio
de su funcion estard sometido tnica-
mente a imperio de la ley.

En los paises en los cuales existe la
carrera judicial, la seleccion y promo-
cion de los jueces constituye el mejor
indicador del grado de independencia
alcanzado por el Poder Judicial, ante
los otros Poderes. Siendo asi, en la
carrera predominan los factores de la
imparcialidad, capacidad y mérito,
sobre aquellos otros debidos al favor,
el oportunismo politico y las cliente-
las.

La carrera judicial coadyuva a alcanzar
mayor grado de independencia judicial,
como es observable en paises como
Chile, donde se logré recientemente
que la judicatura estuviera aislada de
los asuntos politicos.®® La inde-
pendencia judicial, sin embargo, re-
quiere un equilibrio con la nocién de
responsabilidad piblica.
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La carrera judicial espafiola se remonta
a octubre de 1840, cuando fue estable-
cida para hacer que la administracién
de justicia protegiera efectivamente la
seguridad personal, la propiedad y
otros derechos individuales. Uno de los
fundamentos que le dio vida, fue ga-
rantizar [a independencia judicial a tra-
vés de la inamovilidad de jueces y
magistrados. En el decreto respectivo
se mandd que los servidores judiciales
que se encontraran ejercitando cargos
en la administracidn de justicia, fueran
perpetuocs o temporales, permanecerian
en los mismos y no fueran depuestos
salvo por sentencia ejecutoria.’’ Tam-
poco serian suspendidos, salvo por or-
den judicial o disposicidn real con
motivos fundados.

La administracion de justicia, cuyo pa-
pel es muy principal en el equilibro de
los poderes, se ha profesionalizado a
partir de la carrera judicial, para a tra-
vés de la independencia de los juzgado-
res efectivamente realizar su funcién
judicial.

Hemos comenzado con México y con
México concluimos este trabajo.

Agenda politica sobre la
Carrera Administrativa
en México

Hasta hace poco parecia innecesario
que los servidores publicos procedieran

de una asociacién politica diversa al
Partido Revolucionario Institucional,
pues desde su fundacién, el PRI habia
significado una fuente de seguridad la-
boral para ellos. Igualmente, hasta hace
poco, escasisimos gobiernos estatales y
locales estaban en manos de partidos
opositores.

Recientemente, sin embargo, los go-
biernos de oposicién han proliferado,
el Distrito Federal es regido por el
Partido de la Revolucién Democratica
y la Cimara de Diputados es encabeza-
da por un bloque opositor que despoj6é
al PRI de su ancestral dominio. Las
condiciones politicas altentan, por con-
siguiente, que ante la alternancia poli-
tica, lo administrativo debe obtener la
continuidad que solamente le puede
brindar un servicio piiblico estable, a
través de la carrera administrativa.

Tal como es sabido, toca al Congreso
de la Unién expedir la disposicidén mds
importante de la administracion piblica
federal: su Ley Orgénica; y en mi en-
tender, puede igualmente corresponder-
le una Ley sobre el Servicio Civil, pues
el Ejecutivo Federal se ha propuesto
crear y desarrollar la carrera adminis-
trativa en México.

Tomando conciencia de problemas que
aquejan al servicio pablico, en el Pro-
grama de Modernizacién de la Admi-
nistracién Piblica 1995-2000 (PROMAP),
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de mayo 28 de 1996, se planted entre
otros subprogramas, uno referente a la
dignificacién, profesionalizacion y ética
del servidor piiblico.

He aqui sus trazos generales, referentes
al servicio publico:

Una de las partes mds importantes del
Programa, comprende un diagnostico
de la administracién piiblica mexicana,
que se puede calificar como objetivo y
realista; cuya seccién dedicada al servi-
cio publico externa la carencia de "una
administracién adecuada para la digni-
ficacién y profesionalizacién de los ser-
vidores publicos”.’? En particular, se
destaca la ausencia de la dignidad de
cargo para quien se desempefia como
servidor piblico, debido a la falta de
efectivos mecanismos de reconocimien-
to e incentivacién para que el ejercicio
sea honrado, leal, esforzado y creativo.
La Ley de Premios, Estimulos y Re-
compensas Civiles se limita a los traba-
jadores de base, asi como a quienes
laboran bajo el cobijo del apartado B
del Articulo 123 constitucional. Otro
problema observable, es que a pesar de
que las dependencias del Ejecutivo fe-
deral realizan funciones muy diversas,
merced a la variedad de perfiles profe-
sionales requeridos al respecto, se si-
guen aplicando criterios uniformes por
cuanto a remuneraciones, horarios de
trabajo, organizacién laboral y escala-
fones.

Por cuanto a la profesionalizacién del
servicio piblico, los avances sélo son
perceptibles en ambitos singulares, ta-
les como el servicio exterior, el servi-
cio profesional electoral, la carrera
magisterial y el servicio profesional
agrario, ademas de la profesionaliza-
cion del Instituto Nacional de Estadisti-
ca, Geografia e Informatica.

El saldo de este deficitario de profesio-
nalizacién consiste en la inseguridad de
empleo, la insatisfaccidn personal del
servidor piblico y la ausencia de flexi-
bilidad para la elevacién del desempe-
fio. Lo anterior es aplicable tanto a los
servidores publicos sindicalizados,
como los que no lo estn, puesto que
los primeros tienen estabilidad de em-
pleo, pero un horizonte promocional li-
mitado; en tanto que los segundos, que
detentan cargos de lata responsabilidad,
cuentan con salarics elevados, pero
inestabilidad de empleo.

Tampoco existe un programa general
de capacitacién, sino un conjunto de
cursos aislados y frecuentemente sélo
aplicados inmediatamente, no existe
evaluacién de rendimiento ni el modo
de saber qué conocimientos y habilida-
des se requieren para desempefiarse en
puestos especificamente al cargo que se
ocupa.

En el diagndstico referido se enfatiza el
predominio de la tasa de cambio sobre
la tasa de continunidad, en la permanen-
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cia en el servicio piiblico, con el resul-
tado negativo de pérdida de memoria
institucional tan necesaria para la conti-
nuidad de los negocios publicos. He aqui
la causa de la burocratizacién, la lenti-
tud y los costos del servicio piblico.

La Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Piiblicos solamente
implica un cddigo de conducta escueta,
que es insuficiente para estimular y
normar la conducta moral de los servi-
dores publicos.

Con base en el diagndstico referido, el
PROMAP se propone hacer mas rigurosa
la seleccién del personal, usdndose las
divisas de la probidad y la capacidad:
fortalecer la capacitacion como base
del desarrollo de aptitudes, habilidades
y actitudes de los servidores publicos;
establecer opciones para una "carrera
en el ambito de la administracién publi-
ca"; incentivar un desempeiio eficiente,
honrado y responsable; y viabilizar la
seguridad de retiro.

Dicho Programa se plantea establecer
el "servicio profesional de carrera en la
administracién pdblica”, para garanti-
zar la adecuada seleccién, desarroilo
profesional y retiro del servidor pabli-
co; e impulsar una cultura ética de hon-
radez, eficiencia y dignidad, para
favorecer los principios de probidad y
responsabilidad. La profesionalizacién
abarcard los procesos sustantivos, ad-
ministrativos, regulatorios y de control,

que sean comunes a la carrera adminis-
trativa que serd establecida.

Los objetives se han traducido en li-
neas de accién, a saber: sistemas de se-
leceidn, actualizacion de conocimientos
y habilidades: sistema integral de re-
cursos humanos; mejores perspectivas
de desarrollo, fortalecimiento de valo-
res civicos y éticos, y efectividad de la
funcién de investigacién y fincamiento
de responsabilidades. Al efecto, a par-
tir de este afio de 1997, esti previsto
evaluar las aptitudes necesarias para el
servicio publico, e iniciar una seleccién
mas rigurosa a través de cursos obliga-
torios y exdmenes. Desde 1996 se im-
partirian cursos de capacitacién para
potenciar habilidades administrativas y
técnicas para el desempeiio de los pues-
tos actuales, asi como la aplicacién de
¢valuaciones periddicas para garantizar
un adecuado desempefio del servidor
piblico. A partir de 1988 se cubririan
las plazas vacantes atendiendo la igual-
dad de oportunidades, y se aplicarian
criterios de perfil deseable, mérito y
capacidad. Los estimulos, igualmente,
estarfan supeditados a la evaluacion,
desempefio y productividad.

La Secretaria de Hacienda realizaria
los proyectos de ordenamientos para
establecer la carrera administrativa, "a
mas tardar en 1997". Finalmente, se
inspiraria un cumplimiento cabal del
Articulo 47 de la Ley de Responsabili-
dades de los Servidores Publicos, don-
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de se plantea un cédigo ético de con-
ducta, y se revisaria la legislacién refe-
rente a la disciplina de los servidores
piblicos.

A primera vista, resulta claro que se
trata de un proyecto de alcance inme-
diato, pues no comprende la expedicion
de un estatuto, ni la carrera administra-
tiva, ni el desarrollo de cuerpos funcio-
nariales, ni el establecimiento de una
comisién de servicio civil, tampoco se
contempla crear una escuela profesio-
nal de servicio piiblico.

Sin embargo, en funcién del enorme pro-
blema a que se enfrente, el PROMAP pue-
de constituir un comienzo prometedor.

Es aqui donde puede entrar en accidn
el Congreso de la Unidn, zhora integra-
do de manera efectivamente multiparti-
dista, para colaborar con el poder
Ejecutive para establecer a la carrera
administrativa. Hay mucho camino por
recorrer, comenzando por la realiza-
cion de necesarias reformas a la Cons-
titucién Politica de nuestro pais.

Debemos recordar que los funcionarios
federales tienen unicamente las faculta-
des que son expresamente concedidas
por la Constitucion; es decir, que su
desempefio no obedece a un arbitrio ili-
mitado, sino a competencias expresa-
mente determinadas por principio. Esto
evita el ejercicio de un sentido esta-
mental de cargo, por ¢l cual el servidor

publico pudiera juzgar como infinito su
abanico de posibilidades de accién. El
Articulo 124 constitucional, por consi-
guiente, constituye una de las piezas
angulares del servicio publico porque
establece, por principio, que las funcio-
nes piblicas estin expresamente deli-
mitadas.

La Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos consagra los requi-
sitos, los derechos, las obligaciones y
las responsabilidades para los servido-
res publicos, y define como tales a los
funcionarios, empleados y a toda per-
sona que desempefie un empleo, cargo
0 comisidn en la administracién piblica
(Art. 108). Al efecto, por principio,
todo ciudadano tiene la prerrogativa de
ser nombrado en cualquier empleo o
comisién, teniendo las cualidades que
mande la ley (Art. 33), estableciéndose
de este modo el mérito como divisa de
ingreso al servicio publico. Pero atn
no se ha configurado el mecanismo ins-
titucional, que haga aplicable el princi-
pio de méritos. >

El Programa de Modernizacién de la
Administracién Piblica constituye un
principio para la implementacién de la
carrera administrativa, pues ese instru-
mento disefiado por el Ejecutivo fede-
ral hard necesario que se altere una
importante disposicién constitucional.
Me refiero a la facultad del Presidente
de la Repiblica para nombrar y remo-
ver libremente a los secretarios del
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despacho y demds empleados de la
unién, cuyo nombramiento o promo-
cién no esté determinado de otro modo
en la Constitucién o en las leyes (Art.
89, fracc. II). Debido a que los otros
modos de nombramiento de los servi-
dores publices son los menos, siendo
pues excepcién y no regla, dicha po-
testad presidencial se ejercita de mane-
ra omnimoda. Un poco mis adelante
me referiré a este asunto.

Igualmente, la Constitucion manda que
la designacién del servidor publico se
haga mediante sistemas que permitan
apreciar los conocimientos y aptitudes
de los aspirantes, y ordena que al efec-
to se establezcan escuelas de adminis-
tracién publica (Art. 123, apartado b,
fracc. VIII). Ambos mandatos adn no
se cumplen, pues no se ha generalizado
el sistema de méritos, toda vez que los
planteles universitarios de administra-
cién puablica han sido establecidos para
otros propdsitos, no para dar cauce al
mandato constitucional.

También la Constitucién Politica orde-
na que todo servidor piblico debe ad-
ministrar con eficiencia, eficacia y
honradez, los recursos econdmicos de
que dispone para satisfacer los objeti-
vos a que estd destinada su aplicacion
(Art. 134); igualmente, dichos servido-
res deben desempefiarse con legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y efi-
ciencia (Art. 109, frace. III). Sin em-
bargo, atn no existen las disposiciones

ni las instituciones que sirvan para
aquilatar el grado de desempefio de los
servidores publicos, para cualificar su
eficiencia y eficacia, ni tampoco la le-
galidad, lealtad e imparcialidad con que
sirven a la ciudadania.

La Constitucién también trata de las
responsabilidades de los servidores pa-
blicos. Aqui me cefiiré a la responsabi-
lidad administrativa, que se refiere a
las sanciones administrativas de los ser-
vidores publicos por los actos u omisio-
nes que afecten la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observar en el desempefio de sus
empleos, cargos © comisiones (Art.
109, fracc. IH}. Hay que observar que
entre las causas de responsabilidad ad-
ministrativa, se encuentran las deficien-
cias en el desempeilo de labores.
Dichas sanciones consisten en suspen-
si6n, destitucién e inhabilitacién, asi
como en sanciones econdmicas (Art.
113). Sin embargo, como lo adelanta-
mos, no se han establecido los meca-
nismos ni instituciones que permitan
aquilatar las deficiencias de desempe-
fio, pues México carece de la carrera
administrativa como un régimen gene-
ralizado.

Tal como es observable, por un lado,
la Constitucién requiere ser reformada
para viabilizar el establecimiento de la
carrera administrativa; por €l otro, ella
contiene disposiciones que simplemente
se requieren implementar.
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Vamos a considerar algunos de los te-
mas de mayor interés.

Comienzo por el principio, por el nom-
bramiento de los servidores publicos.
El establecimiento de la carrera adrmi-
nistrativa demanda un acotamiento de
la facultad presidencial de nombra-
miento, de modo que en lugar de brin-
darle la potestad para nombrar y
remover libremente a los servidores
puiblicos cuyo nombramiento 0 promo-
cion no esté determinado de otro modo
en la constitucion o en las leyes; se de-
ben limitar los nombramientos que pue-
de realizar de un modo determinado y
tnico. Una variacion semejante, contra
lo que pudiera pensarse, no debilitaria
el poder presidencial, sino que lo forta-
leceria, porque daria mayor peso insti-
tucional al Ejecutivo, estaria a salvo
del asedio clientelar de buscadores de
puestos, podria hacer los nombramien-
tos de manera mas personal y proxima,
y abriria un enorme caudal de cargos
para ser ocupados por el mérito, la ap-
titud y la capacidad. En suma, el Presi-
dente de la Republica coadyuvaria de
manera principal en hacer a los funcio-
narios y empleados piblicos, verdade-
ros servidores del Estado.

En abono de lo anterior, hay que sefia-
lar que es posible que los servidores
publicos representen hoy en dia el 5%
" 0 6% de la poblacion de cualquier pais,
en promedio, y que su hombramiento
constituye un asunto de interés publico

de primer orden. Los paises de demo-
cracia madura han establecido como re-
gla a la igualdad ciudadana ante los
cargos publicos, haciendo uso de pro-
cedimientos objetivos de seleccidn e in-
greso, en tanto que los nombramientos
de libertad plena constituyen la excep-
cién.

En segundo lugar, me refiero a la cate-
gorfa del servidor piblico, que de con-
formidad con la tradicidn mexicana
posrevolucionaria, se ha desenvuelto
dentro de las disposiciones laborales.
Aqui, juzgo que el Congreso de la
Unidn podria considerar un cambio de
ambito constitucional del servicio pu-
blico, pues sus integrantes desempeiian
funciones publicas y su estatuto debe
situarse dentro del derecho administra-
tivo de manera principal, salvo aque-
llos trabajadores del Estado dedicados a
labores de produccién y prestacién de
servicios mercantiles y similares.

En tercer lugar trato de los procesos de
seleccién, que requieren un sistema
institucional que norme los concursos
de ingreso. Al respecto, es menester el
establecimiento de una comisién del
servicio civil dedicada a la administra-
cién de los concursos, las pruebas y los
examenes, y que fije los estindares de
desempefio exigidos y el modo cémo se
deben satisfacer; que aquilate fa validez
de grados y titulos; y que solicite la in-
tervencién de las instituciones universi-
tarias para que colaboren al efecto.
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En cuarto lugar me refiero al estableci-
miento del centro de ensefanza, tal
como lo manda la Constitucién, que
debe ser una escuela instituida por el
Ejecutivo federal como un plantel de
complementacidén y aplicacion. Debe
tratarse, pues, de una escuela de for-
macién v perfeccionamiento de los ser-
vidores piblicos, cuyo destino sea
ocupar los cargos de la carrera admi-
nistrativa y, por consiguiente, colabo-
rar en la seleccion y formacion de los
novicios; y capacitar continuamente a
los veteranos. Una escuela tal debera
recibir a los egresados del sistema uni-
versitario que hayan aprobado los exa-
menes de ingreso y brindarles la
formacién administrativa, es decir, la
dotacidén de capacidades de desempeiio
especificas para ejercitar las funciones
publicas.

Hay quienes han pensado que el Insti-
tuto Nacional de Administracion Pabli-
ca deberia asumir esta funcién, ayer y
hoy. Tal era el concepto de Lucio
Mendieta y Nufiez, cuando propuso en
los afios 30 que esa institucion se dedi-
cara a la formacion de los servidores
publicos. Empero, de seguirse esa via,
el INAP deberia establecer una escuela
propiamente dicha, dependiente de é€l,
con base en el disefio de los planteies
universitarios y sus sistemas de acredi-
tacion; o bien, convertirse él mismo en
una Escuela de Administracién Pabli-
ca. En este ultimo caso, dejaria a sus
miembros en calidad de expésitos,

pues el INAP es una asociacién civil.
Parece que la mejor solucién, es que el
gobierno mexicano instituya una es-
cuela profesional de servicio piblico y
que el INAP, recuperando su esencia
primigenia: que explore mediante in-
vestigaciones los problemas adminis-
trativos naclonales e internacionales,
que difunda el saber, y que congregue
a profesionales y académicos de la ad-
ministracién puablica.

En quinto lugar, trato al tipo de servi-
dor piblico que debera ingresar a la ca-
rrera  administrativa. Este servidor
publico debera integrar cuerpos de fun-
cionarios generalistas, cuyo ejercicio se
realizard de manera horizontal a través
de las distintas Secretarias de Estado y
ocuparan cargos de elevada responsabi-
lidad, cuyo perfil de desempefio es el
disefto y hechura de politica, la planifi-
cacidn, la coordinacién, la direccién, y
la evaluacién del desempeiio guberna-
mental.

Finalmente, considero al Estatuto de la
Carrera Administrativa, una disposi-
cién de rango tan elevado como la Ley
Orgénica de la Administracion Piblica,
que podria ser expedida por el Congre-
so de la Unién y que contendria los
puntos antes anotados, ademas de otros
no considerados aquj.

Ciertamente habra personas que se pre-
guntardn acerca de las ventajas de Ia
carrera administrativa: yo solamente
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me referiré a dos, entre otras muchas:
una es la posibilidad de exigir respon-
sabilidad de desempeifio al servidor pu-
blico, de los actos administrativos que
realiza; {a otra es la capacidad de ciu-
dadano para poder aquilatar la eficien-
cia del servicio puiblico, a través de
estindares de rendimiento objetivos,
transparentes y publicos.

Qué mejores frutos se pueden ofrecer a
una ciudadania que optd por el cambio
y que desea que los servidores ptbli-
cos, en efecto, estén a su servicio.
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