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Introduccion






La existencia de un sisterna adecuade de recluta-
micnto de personal para la administracién puoblica
constituye uno de los mis importantes requisitos para
la ejecucién efectiva de las funciones gubernamenta-
les en el Estado moderno, La creciente complejidad
de las funciones gubernamentales, combinada con el
mncremento de diversas presiones internacionales y la
escasez de recursos de todo género, deterrinan que
¢l problema de reclutamiento asuma particular inte-
rés y significacién en los paises en vias de desarrollo.

Mientras que la filosofa tradicional del “Laissez
Faire”, con su Estado Pasivo evoluciond en los Estados
occidentales hasta convertirse en lo que algunos au-
tores han llamado el Estado Positive por algumas de
las modalidades que éste ha adoptado en su activa
participacidén en la vida de la sociedad, los actuales
paises en vias de desarrollo han aparentemente evo-
lucionado hacia una forma de Estado sustancialmente
distinta, en la que el término positivo resulta inapro-
piado, vy tal vez sea mis adecuado llamatlos Estados
Activos, porque patticipan en todos los dmbitos de
la sociedad.

Aunque los gobiernos de los paises en vias de desa-
mollo, participan en Ia vida de la sociedad en forma
mis ¢ menos similar a la de los positivos, las fuerzas
que motivan su compartimiento se sintieron mayor-
mente en las sociedades occidentales. Los paises en
desarrollo conocen un intenso juego de fuerzas internas
y externas dentro de cada pais, fuerzas con frecuencia
antagénicas entre si, ¥ que a menudo afectan el com-
portamiento gubernamental de¢ una forma u otra. El

3



4 RODULFO FIGUEROA

resultado de esta situacion ha sido la existencia de un
Estado profundamente involucrado en la vida de la
sociedad, pero que difiere por varios motivos de los
gobiernos positivos porque sus actividades dependen
considerablemente de factores que se hallan al margen
de su control.

Los Estados Activos se encuentran profundamente
mvolucrados con politicas destinadas a generar un de-
sarrollo econdmico para mejorar las condiciones de
vida de sus poblaciones. Esto se¢ debe en parte al
ejemplo de las sociedades occidentales modernas que
han logrado su actual desarrollo a través de un largo
proceso histérico y como resultado de haber aumen-
tado considerablemente su productividad econdmica.
Los esfuerzos de los paises en desarrollo se han diri-
gide a incrementar su productividad econdmica con la
esperanza de que por este camino puedan realizar avan.
ces que satisfagan toda la gama de crecientes deman-
das populares,

Pero el simple incremento de la productividad eco-
némicz no ha conducido necesariamente a una con-
dicién de desarrollo, de hecho ha conducido a un re-
planteamiento de conceptos y paliticas, asi como 3 una
reconsideracién de lo que el desarrollo realmente sig-
nifica,

Se puede observar que algunos gobiernos de paises
en desarrollo que venian realizando funciones impor-
tantes de integracién politica nacional, han sido for
zados por las circunstancias a disminwir, e incluso en
algunos casos, a detener totalmente, su proceso de
desarrollo politico, con el fin de imponer criterios
puramente desarrollistas en €} terreno econdémico y a
adoptar sistemas administrativos considerados corno mas
modernos y complejos que les permitan desempeiar,
con cierta efectividad, las nuevas funciones asignadas
a los Estados Activos. El resuitado ha sido una rapida
multiplicacién de organismos administrativos que si
bien sen relativamente modernos, han quedado super-
puestos a sistemas tradicionales, produciendo una es-
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tructura administrativa que conjuga elementos moder-
nos y tradicionales en yuxtaposicidn,

La administracién ptblica refleja el conflicto que
surge de esta yuxtaposicidn de estructuras. Por ejem-
plo, aunque los sistemas de reclutamiento de sus miem-
bros, cuando existen, deberian formal y efectivamente
basarse en criterios abjetivos que tomen en- cuenta fun-
damentalmente las capacidades profesionales de cada
individuo para desempefiar los puestos disponibies en
concordancia con los principios de la ciencia adminis-
trativa, este método no siempre se practica, ni es siem-
pre el mds apropiado, lo que hace necesario disefiar
nuevos métodos destinados al reclutamiente de ad-
ministradores piblicos en los paises en vias de desa-
mollo.

Tal reclutamiento deberfa llevarse a cabo de acuerdo
con una escala de prioridades nacionales, que en la
prictica, cambian mas ripidamente en un pais en de-
sarrollo. Una de las caracteristicas peculiares del sub-
desarrollo es precisamente que las metas de la sociedad
se encuentran vagamente establecidas y que las priori-
dades por tanto tienden a cambiar mis rdpidamente
que en un pafs altamente desarrollado.

Los sistemas de reclutamiento de la administracién
piblica deben en consecuencia tener la elasticidad
necesaria, reconociendo la posibilidad de cambio y la
adaptacién a las distintas prioridades en un momen-
to determinado. Semejante elasticidad permitird, en
caso mnecesario, cambios radicales en los sistemas de
reclutamiento, por cuya razén puede no ser deseable
en paises en vias de desarrollo el establecimiento de
métodos Tigidos y uniformes aconsejados por la ciencia
administrativa moderna.

Valdria la pena incluso investigar la posibilidad de
un sistema de reclutamiento lo suficientemente flexi-
ble para poder adaptarse a un constante cambio de
prioridades.

Existen, especialmente en los paises en vias de de-
sarrollo, algunos organismos (ministerios, departamen.
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tos, oficinas) en relacién préximz o incluso formando
parte integral de Ja estructura politica y que estén,
por lo tanto, directamente involucrados en el sistema
politico. Estas son instituciones para las cuales los
criterios politicos para el reclutamiento de sus miem.-
bros tienen gran importancia. Sin embargo, hay otras
instituciones menos significativas dentro de la estruc-
tura politica macional y que pueden en consecuencia
introducir métodos de reclutamiento basados en cri-
terios més objetivos desde el punto de vista téenico de
la administracién.

Dada esta situacion, tal vez resulte mas conveniente
para los paises en vias de desarrollo una politica de re-
clutamiento para empleados pablicos conforme a las
necesidades de cada una de las instituciones adminis-
trativas de acuerdo con su lugar e importancia politica
dentto del orden jerirquico de los objetivos naciona-
les. En caso de que se encuentren en mas de uma
institucién las mismas caracteristicas, tal vez fuera pre-
ferible disefiar sistemas mediante los cuales diferentes
instituciones guedaran agrupadas conforme a aquéilas.

El sistema serfa sumamente dindmico e implicaria
reformas periddicas y sustanciales en los sistemas de
reclutamiento de los distintos organismos administra-
tivos, por lo que seria recomendable crear unidades
dedicadas a estudiar el proceso evolutivo de la estruc-
tura administrativa, que proponga altemativas de cam-
bio para su mejor funcionamiento y que sirvan como
instiumentos de control, no sélo en cuanto al funcio-
namiento administrativo, sino también rtespecto a los
cuadros dirigentes que son de hecho los que toman
las decisiones de cambio,



El surgimiento
del Estado activo






Las decistones de las colectividades ciudadanas y sus
gobiernos respectivos para mejorar €l bienestar social,
politico ¥y econdmico de sus pueblos han dado origen a
un FEstado intervencionista que hace incidir su accién
en los procesos de cambio social y crecimiento eco-
némico,

El Estado desde su formacién adoptd diversas fun-
ciones. Unas lo caracterizaron como Estado Patriarcal,
en el que una persona con attibuciones familiares eje-
cutaba todas las funciones propias del gobierno. Otras
lo identificaron como Estado Gendarme, posterior-
mente comeo Estado de Derecho y recientemente, por
sus tareas como promotor del desarrollo algunes lo
identifican como Estado Activo.

En varias partes del mundo (especialmente en Eu-
ropa Occidental y en los Estados Unidos de Norte-
américa), la filosofia de “Laissez Faire” prevaleciente
durante los siglos XVIII, XIX y parte del XX,! con-
dujo a la. existencia de una forma pasiva de gobiemno,
la del Estado Gendarme, dentro de la cual las fun-
ciones del Estado, por lo menos en la teorda, quedaban
restringidas a proteger a la comunidad de enemigos
externos, a mantener el orden interno, y a ejecutar
algunas obras esenciales, tales como:

a) Garantizar un orden juridico constitucional. Para
ello el gobiemo podia ejercitar ciertas facultades coer.

1 Segin J.A. Cony y IB. Hodgets, Democratic Government
and Politics. 3a. ed., University of Toronto Press, Toronto 1969,
p. 115, el climax fue alcanzado alrededor de 1860.

9



16 RODULFOQ FIGUERCA

citivas, principalmente en lo que se referfa al manteni-
miento del orden piblico v la defensa del pais.

b} Registrar actos que tequieran este trAmite para
tener validez y otorgar fe piablica a los que lo necesi-
taran como requisito formal o solemne para que cum.
plieran efectos ante terceros.

¢) Orentar ciertas conductas y actividades.

d) Autorizar o prohibir ciertas conductas y activi-
dades. La Administracién Pdblica se encargaba de
vigilat el cumplimiento de las obligaciones previstas
cn el orden juridico, _

e) Arbitrar los conflictos que se presentasen en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de las
obligaciones que €l propio Estado habia establecido.®

El Estado Gendarme fue evolucionando gradual-
mente, como consecuencia, en parte, de los agudos
problemas sociales creados por la revolucitn industrial.
Se encamind, entonces, hacia un concepto diferente
de autoridad en el cual la actividad gubernamental se
expandi6, llegando a involucrarse cada vez mis en la
vida de la sociedad y de los individuos. Este nuevo
Estado con su nueva filosoffa ha sido llamado por al-
gunos autores Estado Positivo, porque su papel no se
limitz a imponer restricciones, sino que ha venido a
tonar la iniciativa en cuanto a la realizacién de un
sinnidmero de actividades en la vida politica, econé-
mica y social de la sociedad contemporinea.?

Entre sus funciones se encuentran:

a) Producir bienes de consumo, y produccién con
fines de regulacién del mercado; algunas veces con fi.
nes estratégicos, o simplemente porque constituyen un
servicio social indispensable.

b) Comercializar directamente ciertos productos pa.

2 Carrillo Castro Alejandro, La Reforma Adminisirativa en Mé-
xico, Ediciones INAP. México 1975, p. 49.

3 A, Corry. v ].B. Hodgets, op. cit, p. 115
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ra garantizar una justa intermediacién y redistribucién
de la riqueza.

c} Consurnir obligatoriamente ciertos bienes y ser-
vicios para el ejercicio de sus propias atribuciones, o
bien para regular la economia.

d) Redistribuir la riqueza material y cultural*

Sin negar que las sociedades occidentales modemass
hayan evolucionado desde un concepto pasive de go-
bierno caracteristico de Ia filosofia del “Laissez Faire”,
hacia otro mds positivo que es el que impera hoy dia
en tales paises, en nucsira opinidn los términos positivo
0 negativo resultan inapropiados para describir el tipo
de Estado de los actuales paises en via de desarrollo®

Los términos positivo y negativo cuando se aplican
a los gobiernos tieren una serie de implicaciones po-
liticas y morales que deben ser cuidadosamente defini-
das y convenidas si es que los términos han de tener
significado real, inclusive cuando se aplican a las so-
ciedades occidentales modernas. Pero tales términos
tienen escaso sentido, si es que tienen alguno, dentro
del marco politico y social en que instituciones simi-
lares actfian en los paises en desarrolio.

El fenémeno de una mayor participacién del Estado
en la vida de la sociedad ha adquirido un cardcter
mundial, aunque la forma, intensidad y factores que

4 Carrillo Castro, Alejandro. op. cit. p. 50 )

5 Aqui a lo largo de este ensayo, al hablar de Jas sociedades
occidentales modemas nos teferimos 2 les Hamadas sociedades
desarrolladas, particularmente de Europa Occidental y 2z los Esta-
dos Unidos de Norteamérica, .

¢ Debide a la gran controversia surgida respecto a la correcta
descripei6n de los paises en vias de desarrollo, el término serd
empleado en sn sentido mis amplio, refiriéndose a aquellos pai-
5¢3 que no son considerados como avanzados industrialmente pero
que estin tratando de- alcanzar una sitvacién de desamello a tra-
vés de cambios en sus formas tradicionales de vida y de la intro-
duccién de sistemas politicos, econdmicos y sociales mids comple-
jos. La mayoria de los paises de Asia. Africa y América Latina
cabrian dentro de esta categoria.
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la afectan y determinan varian en cada pais. EI grado
de participacién depende también, en cierta medida,
de la naturaleza de las fuerzas socioecondmicas bajo
las cnales los distintos gobiernos tienen que actuar.?

Aunque la participacién estatal puede contemplarse
tanto en sociedades occidentales modernas como en
los paises en desarrollo, el contexto en que ésta se da
es distinto. Por ejernplo, las fuerzas que estimularon
el cammbio en las sociedades occidentales modernas
fueron en gran medida enddgenas® El desarollo de
sus instituciones politicas y administrativas fue alcan-
zado por cada pals come respuesta a las presiones ejer-
cidas por distintos grupos internos, con frecuencia en
conflicto entre ellos. La transformacién de sus sistemas
de gobiemo se llevd a cabo a través de un latgo periodo,
haciendo posible 1a adaptacidn gradual de la sociedad
a las nuevas formas de vida?

En Inglaterra, Francia, Holanda, ¥ demis paises en
donde la revolucién industrial y cientifica se llevd a
cabo. .. el elemento dinimico de cambio y progreso
fue alimentado... por una clase media agresive que
desafié el poder de las vieias élites aristocriticas suie-
tindolas a restricciones constitucionales ¢ imponién-
doles cambios que no buscaban.1®

Serfa equivocado supomer que Inglaterra, Francia o
Ios Estados Unidos, desarrollaron sus sistemas politico
v administrativo bapo plena autonomia. Su desarrollo
fue ciertamente influido por fuerzas exdgenas. Sin
embargo, comparado con el grado de influencia exter-

T Ver F. W, Riggs, Administration in Developing Countries,
Houghton Mifflin, Boston, 1964, p. 38.
© B Idem,

9 “En la Gran Bretana el proceso fue pgradual, las alteraciones
politicas, econémicas y sociales no fueron concomitantes ‘the
cake of custom' cambié a través de vados siglos”. (Welch F.
Claude Jr. Political Modernization, Wadsworth Pub., Co, Bel
mont, Cal. 1967),

10 F'W. Ripms, op. cit, p. 39 (Esta y las siguientes traduccio-
nes fueron hechas por ef autor),
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na a que estin sujetos los actuales paises en vias de
desarrollo, la_evolucion de aquéllos puede considerarse
cast mdependiente.

Actualmente es posible encontrar en los paises en
vias de desarrollo 2lgunos tan independientes de fac-
tores exégenos, que aunque formalmente son indepen-
dientes, su status politico-econbémico se parece en cierta
manera al de los antiguos territorios coloniales 1!

Tal vez a éstos les quedaria mds bien el nombre
de Estados Negativos, en contraste con los Positivos,
porque los factores que determinan su comportamiento
y actitudes son exbgenos y por tanto, en gran medida
no responden a los genuinos intereses de su sociedad.
Serfa erréneo no obstante, suponer que estos Estados
no son afectados por fuerzas endégenas. Pero si se
les compara con paises como Francia, Inglaterra o los
Estados Unidos o aun con paises de desarrollo medio,
su status podria considerarse altamente dependiente
del exterior debido a las presiones ineludibles a las
que se ven sujetos por parte de paises mis desarrolla-
.dos, presiones, como ya se dijo, que no siempre buscan
su beneficio,

Sin embargo el Estado Activo, caracteristico de la
mayoria de los paises en vias de desarrollo, si bien
participa en la vida social en forma mis o menos
similar a la de los gobiernos positivos, las fuerzas que
motivan su comportamiento son diferentes a las de
los Positivos y Negativos. En los paises en vias
de desarrollo las presiones a las que estin expuestos
los gobiemos reflejan una complicada interaccién de
fuerzas endégenas y exbgenas, que a la vez pueden
ser conflictivas entre si y que afectan el comporta.
‘miento gubernamental de una forma u otra depen-
diendo de su fuerza relativa. Esto ha dado como re-
sultado un gobierno profundamente involucrado en

11 Alpunos indicadorss claves pars demostrar lo anterior po-
drlan ser la ayuda econdinica y militar qus estos paises han reci-
bido y reciben del exterior, asi como el nimero de individuos
que integran Jas misiones militares extranjeras -en- estos paises.
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la vida de la sociedad pero diferente a los que hemos
llamado positives y negativos. La diferencia funda-
mental reside en el grado en que los Estados Positivos
ueden ignorar las presiones externas, mientras que
os Negativos dependen de ellas en gran medida; estas
presiones, como ya se dijo, no buscan siempre sus
mejores intereses.

Si las fuerras endégenas son lo suficientemente
fuertes, la sociedad reponde... transformande. .. las
propias estructuras de tal forma que les permita man-
tener su independencia politica, es decir, permita a
su propia élite guiar el proceso de cambio. Pero si las
fuerzas endégenas son débiles, la sociedad queda some-
tida a los designios de una élite extranjera {colonia-
lismo} la cual procede a imponer cambios estructurales
sobre las gentes conquistadas.1?

Pero en realidad en la mayoria de los paises en
vias de desarrollo, Ias fuerzas que determinan las poli-
ticas gubernamentales combinan tanto elementos exd-
genos como endégenos y se mantiene asi una constante
interaccién mucho mds complicada que si las fuerzas
fueran de un solo tipo.

Podria sostenerse, ademds, en un terreno puramente
hipotético, que pueste que los gobiernos dicen repre.
sentar los intereses de sus pueblos, ¢l hecho de que
se vean forzados a actuar en una determinada direccién
por fuerzas exégenas, fuera de su control, significa que
sucumben a esas presiones porque ellos estin de acuer.
do con las prioridades y metas nacionales en un mo-
mento determinado. Sin embargo, existen otras hip6-
tesis que también deben considerarse. Los Estados
Activos con bastante frecuencia estin gobernados por
una oligarquia, que si bien en ocasiones es de cardcter
liberal, tiene que ceder ante las presiones de las fuer.
zas exdgenas ya que su rechazo significarfa debilitar su
posicién de élite gobernante. Pero el hecho de que la

12 F.W. Riggs, op, cit,, pp. 41-42.
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decisién  administrativa individual sea adoptada sin
perder de vista el interés del pais a large plazo, resulta
secundario, porque lo importante es satisfacer los inte-
reses particulares del grupo en el poder.

En resumen, resulta muy dificil aceptar los térmi.
nes positivo, negativo o pasivo para describir el tipo
de gobierno de los paises en vias de desarrollo. Es mis
sencillo ¥ apropiado introducir un nuevo término ¥
considerar a los gobiernos de los paises en vias de
desarrollo como activos, ya que parece ser mds exacto,
imparcial y menos conflictive. El témino activo sig-
nifica que el Estado participa en la vida de estas socie-
dades pero no siempre positiva o negativamente ya que
sus circunstaincias particulares son diferentes en mu-
chos aspectos de aquéllas previamente experimentadas
por las actuales sociedades occidentales modermas o por
los Estados dependientes.






El desarrollo y el
Estado activo






En los paises en vias de desarrollo el Estado Activo
es ¢l principal actor responsable del cambio social y del
crecimiento econdémico. Su intervencidn en los siste.
mas econdmicos y politicos de sus respectivas nacio-
nes busca el mejoramiento econdmico y el logro de
una mejor vida para todos sus habitantes. Para ello se
esfuerza en abolir la pobreza; disminuir las desigual-
dades; y en generar bienestar.

Los problemas a los que se enfrenta el Estado en
estos paises podria describirse de la siguiente forma:?

Generalmente en el sector agropecuario y forestal
existe una injusta tenencia y distribucién de la tierra;
hay bajo rendimiento en el aprovechamiento de la
tierra y del agua; hay carencia de tecnologias apropia-
das; hay deficientes sistemas de crédito; y existen ina-
decuadas formas de organizacién para la produceién.

En el drea de los energéticos encontramos que hay
insuficiente generacién de energia eléctrica, inadecua-
da explotacién de la mineria, carencia del petréleo o
baja productividad en su extraccién y aprovechamiento.
(las excepciones son notables).

En la industria observamos que son altos los costos
y elevados los precios de sus productos; existe, ademds,
poca competitividad en los mercados internacionales.

El comercio manifiesta una rdpida alza de precios,
balanzas comerciales negativas, deficientes sistemas de

1 Garcta Cérdenas, Luis. "La Administracién Pdblica en el
Desarrollo Socioeconémico de México”. Trabajo presentado en la
II Reunién Nacional de Oficiales Mayores de los Gobiernos de
los Estados. Tuxtla Gutiérrez, Chis,, México 1978.

19
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comercializacion, produccién de alimentos insuficiente
y elevada proporcién del comercio en el producto na.
cional bruto,

La economia revela una desequilibrada distribucién
del ingreso, un producto interno per capite bajo, alto
indice de desempleo y subempleo, crecimiento crdnico
y acelerado de la deuda pablica y escaso financiamien-
to al campo.

En las comunicaciones, transportes y obras pablicas
encontramos: una limitada red nacional de caminos,
inadecuado abastetimiento de agua potable, drenaje,
alcantarillado y pavimentacién, deficiente comunica-
cién rural,

Se observa también; un crecimiento acelerado de la
poblacién, desorden en la ubicacién de los asentamien-
tos humanos, alto grado de analfabetismo, una inade-
cuada estructura salarial, baja productividad de la
mano de obra, falta de capacitacion para el empleo,
ausencia de formacién sindical, falta de una planifica-
cién para atender la salud, negligencia y mala calidad
en los servicios médicos, e insuficiente seguridad social.

En lo politico hay una participacién baja; existe la
tendencia abstencionista en los procesos electorales
hay mala organizacién de los pastidos politicos; hay ca-
rencia de plataformas ideoldgicas; y se manifiesta la
tendencia al desequilibrio entre los poderes del Estado.

De ahi que las funciones y metas del Estado no
sean tan sélo el incremento del producto nacional bruto
sino la satisfaccién de las necesidades basicas del ser
humano, que en este trabajo las definimos como: la
satisfaccién de la alimentacién, salud, vivienda, edu-
cacion, empleo, recreacidn, comunicacién social y par-
ticipacién politica2
La busqueda de la satisfacciébn de estas necesidades
ha creado grandes presiones en los gobiernos de los
paises en desarrollo, los cuales estin en lucha cons-

2 Mehmet Ozag. FEconomic Plamning and Social Justice in
Developing Countries. St. Martin Press. New York, 1978, p. 36.
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tante por alcanzar ripidamente institnciones y niveles
econbémicos, politicos, sociales v culturales similares a
aquellos que las sociedades occidentales modemas de-
sarrollaron durante un largo periodo.

En estas circunstancias, los gobiemnos de estos paises
con sus instituciones politicas y administrativas aparecen
como la tinica instancia capaz de crear la dindmica de
cambio dentro de la sociedad, Se espera que el gobier-
no participe activamente en todos los sectores, esti-
mulando el desarrollo en todas las dreas y no actvando
Gnicamente como un regulador de actividades, sino
como un actor en la ejecucién de politicas para el
desarrollo.

Pero fue hasta después de la Segunda Guerra Mun-
dial, cuando la mayoria de los gobiernos de los paises
actnalmente en desarrollo empezaron a aplicar politicas
encaminadas 2 mejorar los niveles de vida de sus po-
blaciones en forma més o menos similar a las anterior-
mente experimentadas en las sociedades occidentales
modernas; es decir, propiciando un desarrollo econd-
mico con la esperanza de que a través de €], €l pais
avanzaria simultineamente en otros muchos aspectos.

Kl proceso de industrializacién acelerada ha sido en
gran medida estimulado por los gabiernos de las socie-
dades occidentales modernas, ya que el incremento
de la productividad econdmica en estas sociedades pro-
b6 ser un factor esencial para el establecimiento de
mejores niveles de vida y de progreso en general, a
través de la transformacién completa de la sociedad
desde un punte de vista politico, econémico, social y
cultural,

Los lidetes de algunos paises recientemente indepen-
dizados piensan que la industrializacién es la Nave para
futuros progresos. El desarrolle econbmico figum pro-
minentemente en la ideclogia de los nuevos Estados. ..
vatios intelectuales refiriéndose a la importancia central
de la industrializacién en la modemnizacién de los es-
tados occidentales, tienden a establecer una estrecha
similitud entre ambos procesos, Creen que modemniza-
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cién es industrializacién y ¢l efecto concomitante de la
industrializacién sobre Iz estructura social.®

Sin embargo en la mayoria de los paises en desarro-
Ho el simple incremento de la productividad a través
de un acelerado pioceso de industrializacién, no pro-
dujo los resuitados esperados y llevé a una reconside-
racién de politicas.

El tema ha sido tratado con relativa amplitud por
socidlogos, economistas, politélogos y antropdlogos y
la gran mayoria de ellos, por razones obviss, tienden
a tratar el problema desde su punto de vista particular,
lo cual no deja de ser una visidn limitada. Reciente-
mente se han hecho intentos de comsiderar ¢! desarro-
llo como un fenémeno que se da dentro de un con-
texto mds ampliot que afecta a todos los aspectos de
la vida de un pais. '

Los economistas del crecimiento {Growth Econo-
mists) se refieren al desarrollo como a un fendémeno
fundamentalmente econdémico® y tienden a definirlo
basindose en la productividad de la sociedad, acen-
tuando el producto nacional neto o bruto como un
indice de desarrollo.

Sin embatgo, la simple ecnacién. entre modernizacién
e industrializacién es injustificable. Comportamientos
sociales tradicionales pueden persistir al Jado de la mis
moderna fébrica. Es mds exacto ver la industrializacién
como una condicién necesaria pero mo soficiente para
¢l surgimiento de una sociedad modemna. La moderni-
" zacién claramente implica mds que un simple cambio
econdmico ®

% Welch Clande E, Political Modemization Wadsworth Pub.
Ca. Inc. Belmont Calif. 1967. p. 6 (ver también: Mary Matossian
“Ideologics of Delaved Industrialization: some .tensions and Am-
biguites”. En Welch, op. cit.)

4 Ver por ciomplo, F.W, Riggs, Administration in Developing
Countries, Houghton Mifflin Co., Boston, 1964.

5 Welch op. cit, p. 5.

¢ Ibid, pp. 67.
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El desarsollo, se ha dicho, requiere la transformacién
do todos los sistemas a través de los cuales €l hombre
organiza su sociedad, el sistema politico, social, econé-
mico, intelectnal, religioso y sicolégico.”

Esta visién ha evolucionado hasta reconocer que el
desarrollo no es sélo crecimiento econdmico sinc tam-
bién cambio en la estructura, las relaciones y los pro-
cesos sociales que mejoren la vida de los habitantes
de una nacibén.

La evolucién del estudio del desarrollo parte de las
diferentes escuelas econdmicas: La cldsica, neoclisica,
keynesiana, marxista, que tienen sus propias interpreta-
ciones sobre €l crecimiento econdmico.

Recientemente ¢l estudio del desamrollo se sintetiza
en buscar g satisfaccidn de las necesidades bdsicas.

A través de la satisfaccién de las necesidades bésicas
del nimero mis elevado posible de personas se pre-
tende Ilegar a un nivel de bienestar general superior al
del sistema puramente individualista, con agudes proble.
mas de concentracién de niquemas®

Pero su satisfaccion no sélo se logra con el desarrollo
econ6émico sino también con el desarrollo politico y
con la estructura administrativa adecuada para planear,
implementar, y ejecutar las politicas de desarrollo.

Para propdsitos de andlisis, ¢l desarrollo puede verse
como compuesto por un complejo de variables o siste.
mas, como los llama Manfred Halpem, que constante-
mente se influencian, pero que pueden varar. hasta
cierto limite, en forma independiente y no necesaria- .
mente con una cercana relacién entre ellos. Asi pode-
mos decir que un pals se est4 desarrollande economi-

7 Halpern Manfred, “Towards Further Modernization of the
Study of New Nations™. World Politics, XVII, 1, oct. 1964, p. 173.
8 Mannel Uribe Castafeda, “Sectorizaciéne y Desarrollo Econd-
mico” Revista de Administracién Piblica No, 31-32 julio-diciem-
bre de 1977, p. 40. Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas

y Administracién Pdblica. 4
261785
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camente sin implicar que lo mismo estd sucediendo
en el sistemna politico o el social. _

La relacién entre desarrollo econémico y desarrollo
politico se ha descrito en varios estudios y desde dife-
rentes perspectivas. En los oltimos afios se han pre-
sentado estudios que han permitido la construccién de
modelos que exhiben y dan méds Juz a esta relacion.
Entre éstos destacan los de Samuel P. Huntington y
Joan M. Nelson quienes hant construido algunos mo-
delos que presentan las interrelaciones y la causalidad
entre variables del desarolio econdmico y el desarrollo
politico.

Por ¢jemplo, sefialan estos autores que por muchos
afios se considerd que el desarrollo socicecondmico
conduciria a una mayor igualdad y consecuentemente
a la estabilidad politica y a la participacién politica
democritica. Este modelo se construfa sobre los su-
puestos de que la desigualdad econdmica, 1a violencia
politica y la ausencia de una participacién politica
democrdtica se debia al atraso econémico. Con todas
las deficiencias técnicas que pueda tener este modelo,
se sefialaba que la respuesta se encontraba en lograr
un aceleramiento en el desarrolle econémico v en el
cambio social, Como resuitado de lo anterior se alcan-
zaria la estabilidad politica y se constrairfan las con-
diciones para obtener una participacién politica mds
amplia y consecuentemente la obtencién de sistemas
de gobierno mds democriticos.?

Sin embargo, sabemos que la realidad es muche mds
compleja v que no existe una causalidad lineal tan ni.
tidamente definida, Si existe interrelacién, pero la
velocidad del crecimiento econémico no corresponde
necesariamente a la del desarrollo politico.

Es necesario enfatizar el hecho de que aunque al-
guna de las variables, por ejemplo la variable econé-
mica, puede evolucionar independientemente, su evolu.

¢ Huntington, Samuel P. y Joan M, Nelson, No Easy Choice
Hatvard University Press Cambridge, Mass. 1976, pp. 17-30,
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cién serd limitada, a menos que las otras variables tam-
bién evolucionen, Las distintas variables o sisternas es:
tin tan interrelacionados que una no puede evolucionar
indefinidamente sin una evolucidn de las otms. Es
decir, es posible tener un desarrolle econémico sin un
desarrollo sustancial y correspondiente en lo politico o
social, pero eventualmente, el rtmo de desamrollo eco.
némice tendrd que disminuirse para permitir una evo-
lucién de las otras variables aunque no necesariamente
del mismo grado ni con la misma intensidad. Y por
razones obvias cuando esto sucede, la escala de prio-
ridades del pais en un momento determinade se va
a ver alterada.

Esta situacién ha colocado a los gobiemos de los
paises en vias de desarrollo en una posicién en la que
no Gnicamente tienen que ejecutar funciones destina-
das a generar cambios en la esfera econémica como
un medio de producir avances en otros sentidos, sino
que se ven forzados a promover cambios en las esferas
politicas, sociales y culturales. Estos cambios son seme-
jantes a los experimentados por las modernas socieda-
des occidentales en sus procesos de desarrollo, excepto
que la correlacién de fuerzas que participan som dis-
tintas y el margen de tiempo disponible para los paises
en vias de desarrollo es mucho mas reducido y por lo
tanto nueves y complejos problemas se presentan. Se
puede decir que estos problemas son caracteristicos a
los actuales paises en vias de desarrollo puesto que van
mis alld de cualquier fendmeno experimentado por los
paises europeos o Jos Estados Unidos. Como Nkmmah
dijo en una ocasién:

Lo que a algunos paises les llev6 trescientos o miés
afios en alcanzar una excolonia debe tratar de alcanzarlo
en una generacién si es que quiere sobrevivir.?

10 Kwane Nkrumah, Ghana: The Autobiography of Kwane
Nkrumah, London, Thomas Nelson, 1950, {paperback). VIIL.
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Bajo estas circunstancias el Estado Activo de los
paises en vias de desarrollo ha estado experimentando
una compleja y cara transformacién de sus funciones.
Los problemas resultantes de esta situacién son inmen.
sos. Ademds del obvie crecimiento de las funciones
gubernamentales, hay problemas que suscitan los sis-
temas gubernamentales vy constitucionales; problemas
de caricter ideol6gico; problemas de integracién racial,
politica, religiosa, territorial, econdmica y cultural; pro-
blemas administrativos (cambios en la organizacién
formal e informal, reclutamiento y entrenamiente de
personal, de planeacién, comunicacién, coordinacién);
problemas de financiamiento; de control; ademas de
otros peculiares a cada pais.



La burocratizacion
del Estado






La burocratizacién como forma de organizacién ha
sido adoptada por los paises industrizlizados y los pai-
ses en desarrollo con el fin de lograr la racionalidad en
sus acciones gubernamentales, Esta forma de organi-
zacién ha sido criticada desde su aparicién pero a la
fecha es usada por todos los gobiernos del mundo para
llevar a cabo sus tareas, Existen diversas variedades
pero el modelo en su esencia subsiste.

La burocratizacién, de acuerdo con el modelo we-
beriane y la tipologia de Iz burocracia en los paises
en desarrollo, surge como una forma especifica de
organizacién central, consecuencia de la estructura mis-
ma del Estado y de las formas que adquiere su aparato
de poder, Se desarrolla principalmente en la sociedad
moderna, bajo la direccién de un Estado intervencio-
nista cada vez mis fuerte y con mds funciones econd-
micas, politicas ¢ ideoldgicas; sus miembros se reclutan
entre varias clases sociales,

El gran tamafio de las naciones modernas y de sus
organizaciones internas es una de las causas de la pro-
pagacién de Ja burocracia. En el momento en que se
van sentando las bases del Estado, se presenta la nece-
sidad de especializar las funciones de la burocracia lo
cml ¢s €l resultado de la creciente complejidad del apa-
1ato estatal !

La burocracia ha existido siempre alli donde ha ha-
bido tareas que solucionar, de manera centralizada, para
grandes grupos, de hombres y en un gran espacio, la

1 PM. Blau. La Burocracia en la Sociedad Moderna. Paidos
Editores, Bnenos Aires, Argentina, 1971, pp. 1819

9
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historia de las grandes civilizaciones humanas comenzé
con k burocracia, que formaba y moldeaba la existen-
cia.2

Es decir, Ia burocracia no es un fenémeno nuevo,
En forma rudimentaria existié ya hace cientos de afios
en Egipto y en Roma, pero en los dltimos cien afios
la tendencia a la burocratizacién ha aumentado enor-
memente; P.M. Blau, sostiene que Ia burocracia en la
sociedad contempordnea ha pasade a constituirse en
una institucién dominante.

Este proceso se inicia en el momento en el que dos
o méis hombres conjugan sus esfuerzos para realizar
una tarea en Ja cual uno o mds estén subordinados
a otros, Su aparicién en el Estado moderno sin embar-
go, parte de la ruptura del sistermna feudal:

La introduccién de la definicién del teabajo en las
oficinas del rey fue relativamente temprana. El creciente
nimero de labores que regulardn sobre el poder central,
a medida que la sociedad feudal perdia poderes, obliga-
ton pronto a la especializacién en el campe do la ad-
ministracién central 2

La centralizacién del poder provocd entonces que
las tareas gubernamentales empezaran a dividirse y
subdividirse con el {in de realizarlas. Cada una de
estas tareas fue encargada a un supervisor jefe de grupo
que a su vez era subordinado y tenia subordinados.

Este fue el inicio de la jerarquizacién como carac-
teristica de la burocracia. El crecimiento del poder
del Estado cbviamente aumenté las tareas del gobiemno
y como lo hemos sefialade la proliferacion de las ofici-
nas administrativas, Esta forma de organizacién ha sido
estudiada seriamente por diferentes autores en el trans
curse de nuestro siglo. Max Weber fue uno de los

2 Henry Jacoby. La Burocratizacién del Mundo, Siglo XXI Edi-
tores, Mdxico 1972, pp. 11-12.
2 Idem.
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principales, de ahi que ¢l modelo burocritico se con-
sidera sinénimo del weberiano que bisicamente se
describe de la siguiente forma:

--Una estructura jerirquica caracterizada por una
delegacién de la autoridad de arriba hacia abajo.

— Una serie de funciones en oficinas que poseen
deberes y responsabilidades' prescritas.

~~ Reglas, férmulas, reglamentos, que norman las
operaciones de la organizacidén y el comportamiento de
sus miembros.

— Un personal técnicamente calificado que se em-
plea de acuerde a un escalafén y se promueve de acuer-
do a sus resultados y capacidades.

— La escala de salatios se calcula sobre la base del
rango v la jerarquia.*

En téminos generales ¢l modelo de la burocracia
de Weber contiene tres grupos de caracteristicas: aqué-
Ilas que se relacionan con la estructura y funcidén de
la organizacién; las que tratzn de los medios de remu-
neracién; y las que se refieren a pretensiones de los
individuos,

Este modelo es el resultado de Iz preocupacién de
Weber por analizar el poder. Para é] existen tres tipos
de poder: el carismdtico basado en la posesién de atri-
butos personales que convierte a un individuo en lider
de su grupo; €l poder tradicional que es el otorgado
por herencia; v el poder legal.®

En este Gltimo caso la gente obedece a leyes, no
porque las dicte un lider tradicional o carismitico, sino
porque cree que esas leyes se prornulgan de acuerdo a

4 Ver por ejemplo Bennis Warren Beyond Bureaucracy Me-
Graw Hill Company, New Yotk pp. 3.4, 1966, Max Weber Eco-
nomfa y Sociedad, México, FC.E., 1964.

5 Monzelis, Nicos P. Organization and Bureaucracy. An Analysis
of Modern Theories. Chicago; Aldine Publishing Company, 1967.
pp- 15-19.
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un procedimiento que tanto el gobernante como el
gobernado consideren correcto; corresponde, por lo
demas, al aparato administrativo tipico del poder le-
gals

Este modelo ha sido constantemente criticado por
diferentes autores como causante principal de la ena-
jenacién del hombre en las organizaciones, sobre todo
cuando va aunado a lo que tradicionalmente se conoce
como taylorismo, es decis, ¢l uso del método cientifico
para programar el trabajo humano,

El modelo no es sino el resultado de racionalizar la
accion de las organizaciones formales tanto en el sector
ptiblico como en el privado. Es decir, la burocracia se
presenta en las grandes organizaciones ya sean priva-
das o piablicas. Con su disefic se pretende dividir €}
trabajo, coordinarlo, crganizario e integrarlo para lo-
grar los objetivos de una organizacidn formal.

Es cierte que en algunos casos se presenta el poder
tradicional cuando surgen criterios feudalistas, o bien
el poder carismitice cuando en momentos de crisis o
de excitacién publica se requiere la presencia de un
lider para enfrentar la crisis o motivar la accién. Pero
la forma predominante es aquélla que se basa en la
racionalidad y en la legalidad, que son la base de
la burocracia.

La teoria de las organmizaciones tiene diversos mo-
delos. El de Chester Barnard* que se basa en una
concepeidén cooperativa que pretende los intereses del
individuo con los de la organizacién gracias al esfuerzo
de un ejecutivo fuerte. Por otra parte encomtramos
también el modelo de las relaciones humanas que
considera a la motivacién como tarea principal del
funcionario.

Después de Weber encontramos a los neoweberia-
nos representados por James March y Herbert Si-

& Idem.
* Por ejemplo ver: The Function of the Execufive, Harvard
University Press, 1938,
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mon** y recientemente a los de la escuela sistémica
que consideran a la organizacién como un sistema
abierto en constante interaccidn con su medio am-
biente,

Los gobiemos de los paises en desarrolle requieren
de instituciones v organizaciones administrativas para
ejecutar las decisiones politicas v econémicas de las
diferentes etapas de desamollo en que se encuentren
sus respectivas naciones. La administracién para el
desarrollo, desde el punto de vista institucional, es
¢l conjunto de organizaciones gubernamentales que tie-
nen por objetivo acelerar el proceso de desarrollo en
los paises pobres. Esta tiene en cuenta €l contexto
histérico cultural que condiciena a su vez los procesos
sociales, politicos v econdmicos de la macién. Mario
Freiro ha definido a la administracién para el desarro-
No como aquélla que:

— Exige un ordenamiento raciomal de la estructura
del Estado,

—Se basa en objetivos claros, determinados, con-
sistentes entre si v de efectos multiples.

—Usa la planificacién nacional como un instru-
mento esencial para el desarrollo,

—- Combina de manera necesatia, objetivos con re-
sultados,

— Implica y obliga a la coordinacién v compatibi-
lizacién de una politica general con politicas especi.
ficas y/o sectoriales y de éstas entre si.

— Su finalidad es asegurar la expansién y el creci-
miento de la produccion de servicios de la nacitm y
no mantener el statu guo.

— Es adaptativa.

-— Requiere un grado considerable de centralizacién
en el disefio v formacidn de politicas estratégicas v un
grado considerable de descentralizacion en las decisio-
nies y autoridad para el manejo de las empresas pii-

** Organizations, New York, par Wiley 1958,
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blicas, y deberia basarse en sistemas de accién para ha-
cerse viable un planteo y control racionales de los pro-
cesos sociales basicos orentados hacia el desarrollo.”

Esta definicién pretendié describir una teora ge-
neral sobre la administracién pablica en los paises en
desarrollo, Dicha teorfa ha sido superada, como la
sefiala Julieta Guevara, por estudios de las experiencias
especificas de cada nacion® Pero la esencia ha perma-
necido, La administracién para el desarrollo continda
siendo una adecuacién de la estructura administrativa
de los gobiernos para incidir en €l desarrollo econdmico
vy en el cambic social,

La administracién gubernamental en los pafses en
desarrollo, desde un punto de vista sistémico, estd
en constante interaccion con su medio ambiente. Esta
interaccidn determina la fisonomia y comportamiento
de la administracién, de los sistemas politico, econo-
mico y social que se influyen y retroalimentan entre
si. La administracién publica es el agente implemen-
tador de las politicas seleccionadas por los gobernantes.

A través de ella es posible armonizar y combinar
los diferentes recursos de una nacién para satisfacer
las demandas de sus habitantes. En las sociedades con-
ternpordneas la Administracién Pablica tiene encomen-
dadas, entre otfras, las siguientes tareas:

— Preservacion del sisterna politico.

— Mantenimiento de la estabilidad y el orden.

— Institucionalizacién del cambio.

— Prestacion de servicios pdblicos en gran escala,

— Promocién del crecimiento o desarrollo en dife-
rentes campos.

— Proteccion a los desvalides.

7 Maric Freiro Administracidn para el Desarrolio.  Apuntes.
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. UNAM, México pp. 20
a 45.

8 Julieta Guevara. Administracién para ¢l desarrollo. Dicciona-
rie de Administracién Piblica; editado por el Colegio de Admi-
nistracion Pablica y Ciencias Politicas. México 1977,
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— Formacidn de la opinién publica.
—- Fuerza politica de influencia derivada de la po-
sicién estratégica de la burocracia.®

Esta nueva concepcién de las tareas administrativas
requiere ver los problemas econdémicos, sociales y po-
liticos del pais en su conjunto y con anticipacién. De
ahi que la buena administracién para el desarrollo deba
partic de la planificacién. Los representantes de la
colectividlad nacional deben seleccionar las alterna-
tivas y jerarquizar las prioridades de la accién guber-
namental para lograr los objetivos deseados. Esta plani-
ficacién supone un propésito de los individuos en la
comunidad y trata de ammonizar, conciliar y hacer con-
gruentes actitudes, aptitudes y acciones de un conglo-
merado heterogéneo.

Estas diferentes perspectivas o puntos de vista con-
vierten la realidad de los paises en desarrollo en lo
que Riggs llama “la sociedad prisendtica”, que con-
forma el contexto de la planificacion para el desarro-
llo. La ejecucion de lo planificado requetitd de los
instrumentos necesarios para efectuar los planes y de
los administradores que dirijan, coordinen y motiven
la consecucién de los objetivos programados.

‘La Administracién Piblica, asi, se convierte en au-
tora, actora e impulsora del desarrollo y ayuda a esta-
blecer y fortalecer las minimas precondiciones legales
y de servicio piiblico para el desamrollo econdmico.
Debe propiciar la creacién de una infraestructura legal
que garantice ¢l orden y la seguridad, asi como emitit
dinero, formar instituciones bancarias y administrati-
vas para la conduccién de las actividades econdmicas
por parte de las empresas.

Por otro lado crea organizaciones importantes desde
el punto de vista estratégico y tdctico.® Spengler se

® Ibidem, p. 50.

10 joseph J. Spengler: “Allocation and Development, Economic
and Political”, en Political and Administrative Development. Duke
University Press. Durham, N.C. 1969. pp. 538-630.
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refiere a los “enclaves modemnizantes” y los define
como aquellas corganizaciones:

Compuestas normalmente por personas con la nece-
sarin capacidad técnica y administrativa que utilizan
la tecnologia moderna i1

La estructura administrativa inflaye y es a la vez
influida por las diferentes metas del desarrollo politico
y econdmico segun sean definidas por €l gobiemo de
un pais. Hsta interaccidén es un proceso permanente,
nutndo por las fuerzas de su medio ambiente y por
la retroalimentacién propia del sisterna administrativo,
La adopeién por parte de los gobiernos de las nuevas
funciones que caracterizan al Estado Activo condujo
a los paises en desarrollo a ejecutar acciones encami-
nadas principalmente al logro del crecimiento eco-
nérmico,

Iste proceso ha llevado frecuentemente a la adop-
cién de complejos sistemas administrativos, que si bien
son adccuados para las sociedades occidentales moder-
nas, resultan en gran medida inapropiadas para los pai-
ses en vias de desarrollo. Estos sisternas administrativos
relativamente modemos en los paises en desarrollo han
sido superpuestos a otros tradicionales, creando asi, un
aparato burocritico con un caracter dual: Io “primi-
tive” se yuxtapone con lo “moderno” y lo “tradicio-
nal” con lo legal “racional” 1?

Las necesidades de la administracién han producido
lo que hemos llamado una prematura burocratizacion
que en ocasiones agudiza los ya graves problemas de
estabilidad politica a los que se enfrentan los paises
en desarrollo en sus Estados Activos. Algunos paises
que venian ¢jecutando funciones importantes de inte-
gracion politica nacional mediante la centralizacién

11 Idem.

12 La Palombara, J. An Overview of Bureanecracy and Political
Development, compilador Joseph La Palombara. Princeton Uni-
versity Press, 1963, p. 13,
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politica y administrativa para la efectiva mediacién
entre las fuerzas endégenas v exdgenas, fueron forea-
dos, en cierta medida, por el impacto de las sociedades
occidentales modernas, a disminuir y en ocasiones a
detener sus procesos de integracion politica a fin de
incrementar la produccién agricola o industrial, la
adopcidén de programas de seguridad social e inclusive
de un nuevo concepto de diplomacia.

Un alto grado de cambio social y econdmico cred
nuevas demandas y nuevos problemas para los gobiemos
las cuales estin frecuentemente mal integradas. Los
deseos de las &ites gobernantes o de las masas gober-
nadas, por cualquier razén de incrementar las funciones
del gobiemo son frecuentemente causa de problemas de
integracién. .. que en las dreas en desarrollo som parti-
culatmente agudas porque nuevas tareas fumdamentales
o ampliaciones de las ya existentes se estin ejccutando,??

En algunos paises, el liderazgo politico se encuentra
todavia en manos de gobernantes tradicionales, mien-
tras establecen modernos sistemas administrativos. En
otros, que estuvicron bajo el dominio extranjero, la
misma administracion colonial cred un aparato buro-
critico no sujeto a un control interno, Esto llevd 2 una
proliferacién de instituciones administrativas mientras
que los sistemas politicos permanecieron embrionarios
v por lo tanto incapacitados para contrelar a la buro-
cracia con efectividad.+

Durante los afios inmedialamente posteriotes a la
Segunda Guerra Mundial, los Estados Unidos y ta Gran
Bretafia mostraron gran insensibilidad a las experiencias
y puntos de vista de los paises menos desamollades. . .

13 Weiner Myron. “Political Integration and Political Deve-
lopment’ Palitical Modemization, compilader CE. Welch, op.
cit. p. I6.

1+« FW. Riggs. “‘Bureaucrats and Political Development: A
paradoxical View”, Bureaucracy and Political Development, Comp.
La Palombara J. op. cit, pp. 124-125.
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fijaron los principales objetivos econdmicos del mundo
de la posguerra en términos que reflejaban sus propios
problemas especiales: la eliminacién de barreras excesi-
vas y discriminatorias al comercio; evitar la depreciacién
competitiva de cambios y las restricciones financieras
discriminatorias; desarrollo de un aparate intermacio-
nal para dar asistencia temporal a las monedas bajo
presién; y la disposicién de sumas modestas de ca-
pital poblico extranjero, primero para reconstruccién
y después para desarrollo. Estos fueron los principales
temas incorporados a los primeros borradores de las cartas
de la Orgamizacién Internacional del Trabajo, del Fondo
Monetaric Internaciontal de Reconstruccién y Fomento 1%

Solamente en forma superficial ha habido un reco-
nocimiento de los aspectos politicos de las demandas
de la poblacién y el resultado ha side un relative
desarrollo econdémico pagade a muy alto precio: el
estancamiento en el proceso de desarrollo politice.®

La mayoria de los paises en desarrollo estin promo-
viendo la modernizacién de su sistema social al precio
de la degemeracién politica. . 37

Hace algunos afios Huntington observaba algo que
sigue siendo vilido en lo esencial:

Los golpes de Estado y la intervencién de los mili-
tares en la politica no son sino signos clares de un
bajo indice de institucionalizacién politica. .. se calcula
que once de doce paises en desarrollo, sin tomar en
cuenta a los pafses latinoamericanos, que alcanzaron
su independencia antes de la 11 Guerra Mundial, expe-

15 Vemon R, El Dilema del Desarrallo Econdmico de México,
ed. Diana, 5.A, México, D.F., 1966, p. 156.

18 Ver la obra de J. La Palombara “Bureaucracy and Political
Development, Comp, La Palombara J. op. cit., o 5.N. Eisenstadt,
“Bureancracy and Political Development”, idem., o C, Welch,
Political Modernization, op. cit.

17 Huntington P. Samuel. “Folitical Development and Decay”
Reader in Political Sociology, Lindenfeld Frank, Funk and
Wangnalls NY. 1968, p. 16L
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rimentaron golpes o intentos de golpe de Estade. De
veinte paises que alcanzaron su independencia entre la
IT Guerra Mundial y 1959, catorce sufrieron intentos
de golpe o golpes de Estado. .. por su parte diez y siete
de los veinte paises latinoamericanos tuvieron golpes o
intentos de golpe de Estado entre 1945 y 1964. Sélo
México, Chile y Uruguay permanecieron con esta-
bilidad politica.1s

R, Holt y J. Turner!® sostienen la tesis de que con
anterioridad a que una economia pueda moverse hacia
una determinada etapa de crecimiento, debe satisfacer
ciertos “‘prerrequisitos,” y “requisitos” antes de que esa
etapa pueda considerarse terminada o completa. Es
posible especular y decir que en la mayoria de los
paises en vias de desamrollo el impacto de las socieda-
des occidentales modernas con todas las consecuen-
cias ya mencionadas, operaron cuando todaviz no ha.
biun satisfecho los “prerrequisitos” y los “‘requisitos”
politicos de una etapa anterior; fueron de hecho forza-
dos a ejecutar funciones caracteristicas de etapas de
desarrollo mds avanzadas. Un grupo de estudio del Ins-
tituto Tecnolégico de Massachussets lo explica de la
siguiente manera.

En una sociedad liberada del dominio colonial o en
una en que se haya derrocade a un gobierno tradicio-
nal. .. la mayor energia y atencién debe dedicarse a
superar los residuos de autoridad politica derivados de
una sociedad tradicional que no puede utilizarse cons-
tructivamente para los propdsitos del nueve gobierno
nacional. .. el desarrollo politico, debe pues tratar con
los residuos politicos de la sociedad tradicional; 1a caren-
cia de hombres entrenados capaces de mantener el
orden, la carencia de facilidades que permitan la comn-
nicacidn persuasiva con las masas, y la ausencia de um
conviccién generalizada de que el nuevo gobiemo na-

18 Jbidem, pp. 151-152,

18 R. Holt y J. Turner, The Political Basis of Economic De
velopment. Van Nostrand Co. Inc. 1966, pp. 3940, Ver tam-
bién capitule 2.

B
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cional sea el vehiculo apropiedo para alcanzar los ob-
jetivos nacionales2e

Es muy dificil determinar antes de haber conside-
rado las circunstancias particulares de cada sociedad,
cudles fueron los “prerrequisitos™ que algunos paises en
vias de desarrollo no pudieron satisfacer antes de en.
contrarse implicados en la ejecucion de funciones ca-
racteristicas de los Estados Activos. Holt y Turner, al
reconocer esta dificultad, sugieren varias alternativas v
sustitutos, sin necesidad de condiciones especificas uni-
versales para moverse de una etapa a otra, lo que
dependerd en gran medida de los distintos casos par-
ticulares, Pero si pudiéramos convenir en una definicién
de desarrollo politico, y en cémo puede éste medirse,
podriamos establecer probablemente en ¢l andlisis de
casos particulares los factores que fueron o no satisfe-
chos y el grado en que esto afecté al desarrollo del
pais en otras esferas,

FEl profesor S. N. Eisenstadt?! en su estudio sobre
el desarrotlo politico ennumera cinco caracteristicas de
lo que él Mlama modernizacién politica:

1. Un alto grado de diferenciacién entre institucio-
nes y papeles politicos, asi como el desarrollo de una
comunidad integrada y centralizada politicamente con
metas y orentaciones especificas:

2. La extensién de las actividades de la administra-
cién central y de las organizaciones politicas en todas
las esferas y regiones de la sociedad;

3. La tendencia de extender e! poder potencial a
sada vez mayotes grupos dentro de la sociedad y, fi-
nalmente, a todos los ciudadanos adultos;

4. El debilitamiento de las élites tradicionales y Ia
legitimacién de los gobernantes a través del incremento

20 M.IT. Study Group. “The transitional Process”, en Political
Modernization, Cemp. C. Welch op. cit, p. 33.

21 §, N. Eisenstadt, “Bureaucracy and Political Development”
Bureaucracy and Political Development, ed. by La Palombara,
op. cit., p. 99.
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de su responsabilidad ideoldgica e institucional respec-
to a los gobernados quienes detentan potencialmente
€l poder.

5. La gradual participacién de los ciudadanos en
la seleccién de sus gobermantes y en el establecimiento
de cada vez mayores metas politicas,

Aunque las cinco caracteristicas pueden estar pre-
sentes al mismo tiempo en un pais en particular, dadas
las caracteristicas peculiares de cada uno puede haber
considerables variaciones en el grado en que se mani
tiesten. Es decir, puede haber un pais en el cual apa-
rece la primera caracteristica con mtensidad, mientras
que la quinta empieza a aparecer apenas.

En resumen, las nuevas funciones caracteristicas
del Estado Activo, junto con la adopcién de comple-
jos sistemas administrativos, hace que éstos aparezcan
superpuestos a estructuras tradicionales. De aqui que
paises con tendencia a la inestabilidad y en lucha por
establecer nuevas y adecuadas formas de organizacién
politica de acuerdo con sus necesidades, hayan sido
orillados, en buena medida, por fuerzas exdgenas, a
ampliar las funciones gubemamentales para alentar
un desarrollo econémice aun a costa de la evolucién
del sistema politico.






El problema de las

prioridades en los paises

en desarrollo y su efecto en el
reclutamiento de los miembros de
la administracion piblica






Los paises en desarrollo, como ya se ha visto en
capitulos anteriozes, han adoptado la forma del Esta-
do activo para hacer frente a las crecientes demandas
de sus ciudadanos. Entre las tareas del Estada no sélo
encontramos las correspondientes al mantenimiento del
orden v la conservacién de las garantias individuales,
sino también las que pertenecen a la intervencién
det Estado en los procesos econdmicos y sociales. Den-
tro de este orden, se han analizado las interacciones
entre el desarrollo econdmico, politico y la estructura
administrativa de un pais. Se mencioné también cémo,
para alcanzar sus fines, los gobiernos han temido que
ejecutar funciones v adoptar sistemas utilizados en
naises muy desarrollados sin que sean siemnpre los
instrumentos mds adecuados para la solucién de los
problemas particulares de los paises en desarrollo. Co-
mo resultado de este proceso, €l sistema administrative
de los paises en vias de desarrollo ha experimentado
una ripida multiplicacién y proliferacién de oficinas
administrativas, en tanto que el sistema politico no
ha evolucionado suficientemente para proveer la ne-
cesatia estabilidad politica que el desarrollo econdmico
y social requiere,

El reclutamiento de los miembros de Ia adrnmlstra-
¢ién piiblica ha sido considerablemente afectado por
esta situacién en la cual la burocracia adquiere un
caricter 'PO]lthD y administrativo. La mayorfa de los
paises en vias de desarrollo han sido forzados a jugar

43
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al misimo tiempo una serie de funciones politicas y
administrativas que mantienen una constante inter-
acciébn y que, de acuerdo con su importancia, deter-
minan las prioridades nacionales y afectan por tanto,
en un momento dado, las decisiones administrativas
y la politica de reclutamiento a seguir en la adminis-
tracién piblica.

Los paises, en la bisqueda de un bienestar general
para sus habitantes, pasan a través de diferentes eta-
pas. Los estudiosos del desarrollo las han clasificado
usando diferentes “convencionalismos”, pero en la rea-
lidad estas etapas no estdn claramente definidas, y de
hecha se traslapan y en algunos casos subsisten unas
mientras aparecen otras.

Hemos seleccionado €l modelo de Organski pama
identificar estas etapas, y ver con mayor claridad las
prioridades que prevalecen en un pais en un momento
determinado.

Organski identifica cuatro etapas:?

La de 12 integracién politica.

La de los sistenas politicos desarrollados.
La del bienestar social.

La de Ia abundancia y automatizacidn,

Como hemos mencionado, la observacién de los
paises en desarrollo nos lleva a afirmar que estas etapas
son meros convencionalismos analiticos. No es dificil
encontrar paises con entidades y actividades de Esta.
dos modernos que atin estin luchande por su inte
gracién politica y tratando de satisfacer demandas de
bienestar social,

Por muchos afios se ha hablado de la diferencia
entre politica y administracién. Algunos tratadistas de
la administractén piblica consideran que esta activi-

1 A, F. Organski. The Stages of Political Development. Ed.
Alfred A. Knopf New York, 1965. pp. 7 y 21. Citado por Lucila
Leal de Armujo en Caracteristicas de nn modelo dptimo de de-
sarrollo politico para México. Trabgjo no publicade,
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dad debiera ser “neutral”. Woodrow Wilson, uno de
los primeros escritores sobre administracién guberna-
mental, sefialaba, a principios del siglo, que los asun-
tos administrativos no pertenecian a la esfera de Ia
politica® Los tratadistas recientes reconocen que la ad-
ministracién est4 intimamente relacionada con la poli-
tica y la politica con la administracién.

Peter Self argumenta que cualquier distincién entre
politica y administracién es artificial, convencional.
Sefiala que la diferemcia para efectos del andlisis se
puede considerar en relacién con los fines y los me-
dios. La actividad politica pertenece mas al uso que
se da al poder del Estado y por lo tanto a los fines,
mientras que la administracién se encarga de traducic
en acciones concretas estos fines y por lo tanto cons-
titaye un medio. También las distingue considerando
a la politica vy a la administracién como procesos.
Anota Self que si nos imaginamos un arco en el que
colocamos en el extremo izquierdo el proceso politico
y en el derecho el administrativo en la unién de este
arco se presentz el punto critico donde lo politico se
une v da energla a lo administrativo y donde las in-
fluencias gencradas por el proceso administrativo in-
ciden en el politico.3

Por otro lado, se considera estérll mantener esta
separacién:

No incurramos en ejercicios estériles al pretender
antagonizar politica con administracién.

Los administradores nos sentimos politicos porque de-
1ivamos nuestra accién de un marco de valores y obje-
tivos fundamentales del pals; los politicos, sostenemos,
son administradores al traducir a hechos concretos los
postulados bdsicos de nuestra vida piblica.s

2 Peter Self. Administiative Theories and Politics. George Allen
and Unwin Londres, 1972, p. 20.

3 Ibidem pp. 149 a 169.

4+ Luis Garcla Cardenas. Memoria 1978-197%. Instimto Nacio-
nal de Admindstracién Pdblica. Ediciones INAP, México, D.F,,
1979. p. 238,
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En México, recientemente se expusieron las si-
guientes ideas. Por uma parte:

Hoy en dia tieme que lucharse porque la socicdad
civil sea cada vez mis sociedad politica y de eska
manera evitar que €l Estado se aleje y sobreponga a la
sociedad. .. Logrando que la sociedad civil sea cada
vez mids sociedad politica, se impide que Ja administra-
¢ién supla al gobierno, que los administradores sustitu-
yan a los politicos y que la administracién convertida
en gobierno, se independice o separe del votantes

¥ por otra: : P

desde que ers Presidente de la Comisién de Adminis-
tmcién Piblica, hace ya més de diez afios, José Lopez
Portillo afirmé que se trataba de evitar recaer en uma
administracién tecnocritica como la que se gestd en
el Porfiriato. .. Desde entonces ha quedado bien claro
que la administracién no suple a la politica y que las
técnicas administrativas siempre deben estar subordina-
das a las directrices que marque Ia soberanfa politica
del pueblo a tmvés de los procesos constitucionales,
Tampoco la politica suple a 1a administracién. Ne
deberia existir contradiccidn entre la funcién politica y
la administrativa, sino por el contrarioc complemen-
tacién 8

Serfa deseable que politica y administracién mantu.
vieran siempre €l equilibrio que Self sefiala o la relacién
que en el parrafo anterior se esboza, pero en los paises
en desarrollo Iz importancia y la influencia que cada
factor tiene en €l comportamiento administrativo, par-
ticularmente en las politicas de reclutamiento de fun.
cignarios puablices, depende de las prioridades nacio-
nales. Estas determinan a nivel nacional e institucio-

5 Jestis Reyes Heroles. “Le Reforma Palitica v sus Repercusio-
nes en los Estades”, Cuoadernos INAP, Serie Praxis, 1979, No.
18 p. 14,

& Alejandro Carrille Castro. “El Derecho v 1a Programacién
para la Conduoccién Democritica del Cambio Social”. Cuadernos
INAP Serie Praxis, 1979. No. 18, pp. 4041.
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nal las politicas de reclutamiento, ya que, como se
verd mas adelante, las mismas instituciones de la ad-
ministracién pihblica se ven afectadas dJe distinta for
ma por las prioridades nacionales, y en algunas, los
factores politicos influyen menos que en otras.

El reclutamiente puede formalmente basarse en un
sistema de “mérito”, pero si las prioridades son poli-
ticas, los criterios que predominarin serin de esa natu-
raleza, en razén de las prioridades del pais en cuestion
en un movimiento determinado.

Conviene aclarar, que en términos de reclutamiento,
los criterios pueden principalmente ser de tres tipos;
el de mérito, €l politico y el “corrupto”. El proposito
de este traba]O es amalizar los dos primeios, ya que
ambos contienen unz racionalidad, politica en el pri
mer case ¥ administrativa en el segundo y la aplica-
cién de uno u otro dependerd de las pnondades na.
cionales en un momento dado.
~ FEl tercero, que puede definirse como el recluta-
miento de un individuo por simples lazos familiares
{nepotismo), econdmicos, ¢ de simple amistad, no es
resultado de un razonamiento congruente con las ne-
cesidades del estado ni responde a enfoques téenico-
administrativos. Podemos encontrar burocracias que
usan los criteries de mérito, politico y cerrupto, com.
binados entre si, pero alguna de estas formas predo-
mina dependiendo de las prioridades.

Por lo tanto, cuando se busca la integracidn nacio.
nal y la consolidacién de un gobierno estable, no pre-
domina el criterio del mérto para reclutar miembros
de la administracion publica. Este es el casc en que se
encuentran buena parte de los paises en desarrollo y
sus Estados Activos,

El ejemplo durante ¢l Estado Novo de Brasil y otros
paises en distintas épocas es revelador de esta situa-
ciém: A

Por treinta y cinco afics los lideres brasilefies de la
administracién piblica trataron de iniciar cambios fun-



50 RODULFO FIGUERQA

damentales en el sistema administrativo de su nacién a
través de la imposicién de conceptos y técnicas presta-
das de la experiencia norteamericana, Trataton de
crear un sistema moderno de manejo de personal que
vinieta a sustituir las pricticas basadas en favoritismos
¥y patrocinios, con pricticas tacionales de reclutamien-
to... pero, en la actualidad, al observar el lado funcio-
nal del sistema brasilefio encontramos que pese @ mu-
chos cambios institucionales y de legislacion civil, muy
poco se ha alcanzado en cnanto a economia y eficiencia.?

{En Filipinas) aunque en teoria la funcién principal
de los legisladores deberia ser decretar leyes. .. éstos se
encuentran mds preocupados por encontrar puestos para
sus partidarios en la administracién pablica. La Oficina
de Servicio Civil es un fracaso en cuanto a la ejecu-
¢ibn de exAmencs para el reclutmmiento de miembros
de Servicio Civil, al grado que los legisladores intervie-
nen con €xito en esta funcion®

{En Tailandia) hay también una comisién de servi-
cio Civil con k responsabilidad de supervisar ¢l ststema
de personal, con reglas complejas para presentar exime-
nes COMO un prerrequisite para ocupar un puesto en la
administracién péblica. (pero)... en la préictica los
funcionarios importantes manejan el sistema personal
para adaptarlo a sus deseos, ellos pueden de hecho ma-
nipular las reglas del servicio civil. . ®

El sistema de “mérito” para el reclutamiento de
miembros de la administracién piiblica en paises atn
no preparados para él, tiende generalmente a incre-
mentar el formalismo® de la estructura burocritica y

T Graham, S.L. Civil Service Reform in Brazil, University of
Texas Press, Austin, 1963, p. 4.

8 F.W. Riggs The Ecology of Public Administzation, Asia Pub.
House, Londen, 1961, p. 107.

9 Ibidem, p. 110.

10 Ver F.W. Riggs, Administration in Developing Countries,
Houghton Mifflin Boston, 1964, gquien define ¢! formalisme como
Ya discrepancia entre lo prescrito y lo descrito, entre €l poder
formal y efectivo, entre la impresion dada por la constitucidn,
leves y reglamentos, organigramas ¥y estadisticas y las pricticas
reales del gobierno y la sociedad. Cuanto mayor es la discrepancia
entre logformal y lo cfectivo, mis formalista resulta el sistema.
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¢l escepticismo del publico respecto a la capacidad de
los gobiernos para poner ¢n prictica su propia legis-
lacidn,

Desde este punto de vista lo importante en los
paises en vias de desarrollo es identificar las metas
nacionales que determinan los criterios para reclutar a
los miembros de la administracién piblica. Criterios
que aunque dependen de las condiciones de cada pais
se aplican a todos los casos o a sectores e instituciones.

Cuando el criterio politico pata el reclutamiento
puede fortalecer el control del gobiemo a través de la
burocracia, los funcionarios tienden a reclutar a per-
sonas de su confianza, y por lo genemal, cuando se
presenta la alternativa entre lealiad y competencia de
un subordinado, se prefiere la primera aunque vaya en
detrimento de la eficiencia administrativa.

Cuando la mis importante meta es la consolidacién
de un gobierno para ejercer un efectivo control politico
del pais, éste tiene que confiar en la lealtad de la
burocracia v reclutar sus miembros de acuerdo con un
criterio politico. En estas circunstancias, venalidad y
corrupeién podrian ser tolerables, y aun propiciadas.
Lo que podria perderse en eficiencia administrativa
se ganaria en desarrollo politico, pues la distribucién
de trabajos y favores en la esfera administrativa ha
ptobado ser un importante elemento de integracién
para los paises en vias de desarrollo: :

La existencia de wmna burocracia de carrera, sin el
correspondiente fortalecimiento de las instituciones po-
liticas no lleva necemramente a la eficiencia admi-
nistrativa,1?

Tal fenémeno no es exclusivo de los actuales pai-
ses en desarrollo. El problema existié también en

1 F.W. Rigps, “Bureaucrais and Political Development: a
Paradoxical View"”, Bureaucrats and Political Development, Comp.
La Palombara, J. Princeton University Press, 1963, p. 129,
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las sociedades occidentales hoy consideradas como
modernas.,

Gran porcentzje de los puestos otorgados por este
método durante el siglo X1X en los Estados Unidos de
América y su gradual decaimiento durante  sigle XX
estd relacionado con la madurez del sistema politico
y econdémico del pais. Los principales problemas a los
que se enfrentaron las instituciones politicas antes de
la Guerra Civil tenian principalmente un caricter re-
gional 12

Sin embargo, en la mayoria de los paises en vias
de desarrollo, las prioridades tienden a cambiar ripida-
mente en contraste con los paises desarrollados en los
cuales los cambios fueron y son mds lentos y en lapsos
largos. En Jos Estados Activos se produce una cons-
tante interaccién entre las prioridades politicas y eco-
ndmicas, cuya impertancia varfa constantemente, obs-
taculizando el proceso de desarrollo y haciéndolo mu-
cho mids dificil.

...Con el resultade de que el Estado sélo puede
sentiy su camino reaccionando a los acontecimientos en
higar de controlarlos a través de un plan nacional o de
alguna forma de accién predeterminada®

Las politicas tendientes a generar un desarrollo eco-
némico alteran sustancialmente las formas tradiciona-
les de vida, introduciendo nuevas caracteristicas que
por lo general originan una friccién social. Ello a su
vez, crea demandas politicas que frecuentemente no
pueden ser satisfechas sin cambios en las estructuras,
lo que probablemente demandard satisfaccién de ne-
cesidades materiales que a su vez implican un mayor
desarrollo econdmico originando una nueva secuencia
de acontecimientos.

1z Graham, S. L. op. cit., p. 180.

13 Caiden Gerald “Development Administration and Adminis-
trative Reform”, International Social Sciemce Jourmal, 1969, wvol.
XXl,
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Como lo sefialan Huntington y Nelson en sus mo-
delos: una vez que se ha imiciado el desarrollo econé-
micoe, los gobernantes, por la escasez de recursos, deben
optar entre satisfacer las necesidades politicas de la
naciente clase media urbana o satisfacer las necesi.
dades econdmicas y sociales de la decreciente clase
rural.

Si se deciden por satisfacer las necesidades politicas
de la clase urbana media el crecimiento econémico se
acelera pero la desigualdad aumenta y consecuente-
mente las clases mas bajas se movilizan y empiezan
a demandar participacion y acceso al poder politico.
En ¢l caso contrario, la participacién politica de la
clase media se restringird, el crecimiento econdmico se
elevard y la igualdad socioeconémica serd promovida
por el poder concentrado como medio para asegurar
el respaido de las clases bajas en contra de las medias.
Asi, aunque a corto plazo se logre la estabilidad poli-
tica, a la larga, e! sisterna serd cuestionado por las cla-
ses bajas que habiende sido beneficiadas por medidas
que promovieron la igualdad socioecondmica buscarin
acceso al sisterna politico s

La dindmica social y el crecimiento econdémico van
produciendo cambios en las metas politicas y econé-
micas, la estructura administrativa que estd en inter-
acctdn constante con el sistema politico y econdmico
necesariamente se ve afectada y afecta a su vez a las
otras variables. La situacidn imestable v dindmica de
estos pafses determina que la politica para el recluta-
miento de los miembros de la administracién pablica
debe ser cambiante para adaptarse a las circunstancias
patticulares. En otras palabras, los sisternas de recluta-
miento habrin de tener siempre la elasticidad para
ser adaptados a las necesidades de un momento de-
terminado, y deben permitir cambios,

Los politicos, por su misma actividad, tienden con

14 Huntington y Nelson op. at., pp. 21 y 23,
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frecuencia a no percibir con suficiente claridad el
efecto que los cambios de prioridades dentro del con.
texto nacional tienen en las distintas instituciones
administrativas, en particular en los sisternas de reclu-
tamiento de sus miembros, lo que hace importante
crear los mecanismos adecuados que ayuden a detectar
los continuos cambios de prioridades y sugicran for-
mas reales de adaptacién a ellas por lo menos en lo
que a reclutamiento respecta.

La experiencia brasilefia, a partir de 1937 bajo el
“Estado Nove” % nos muestra la dificultad de man.
tener una amplia separacién entre administracién v
politica en una sociedad donde la preocupacién fun-
damental del gobierno es adn integrativa. En este pe
riodo fueron iniciadas una serie de reformas adminis-
trativas que intentaron intreducir nuevos conceptos de
eficiencia, economia y racionalidad en la administracion
piiblica federal.®s

Sin embargo, durante el Estado Novo, el servicio
civil en sus altos niveles fue utilizado junto con el
gjército como elemento de integracidn politica para
superar un orden social dividido,

La forma en que los objetivos politicos determina-
ron las reformas administrativas pueden encontrarse
en un articulo publicado por Acevedo Amaral? en
abril de 1938, La idea de la separacién entre politica
y administracién, escribi6, puede ser necesaria en un
Estado democrdtico liberal, en razén del conflicto que
suscite el poder, entre los distintos grupos competi-

158 En 1937 Getulio Vargas, Presidente del Brasil apoyado por
¢l ejéreite disolvio €l Congreso y estableciéd una dictadura bajo el
nombre de “Estado Novo'., Grabam, 5. L., op. cit, p. 24

16 Fue establecido un plan de clasificacidon y creada una agen-
cia central de personal y se establecit el principio de que la
adinisién @ la carcera del servicio civil seriz a través de exd-
menes piiblicos.

37 Avevedo Amargl, “Politica y Servicio Pdblico”, RSP, 11
de n}:(b]riélde 1938, pp. 1315, citado por Graham, 8. L, op. cit,
pp. =0-31
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dores, pero dentro del contexto del Estado Novo, tal
cosa resulta superflua.

Bajo estas circunstancias, Amaral sostuvo que no era
suficiente reclutar a los miembros del servicio civil por
sus caracterfsticas satisfactorias desde un punto de vista
intelectnal, cultural, moral y técmico; lo que el gobierno
necesitaba era un cuerpo de servidores civiles en armo-
nfa con los objetivos del Estado. . 18

E! gobierno de Vargas dio 2 Brasil un grado de uni-
ficacion sin precedente en el pals. La burocracia gu.
bernamental se expandié enormemente, se crearon mi-
les de trabajos pasando, quienes lo desempefiaban,
a depender del gobiermno. Posteriormente al Estado
Novo entre 1945 y 1964, fue un periodo en que tam-
bién predominé el criterio politico y se usaron las
oficinas publicas, proporcionando trabajos, favores y
recompensas a aguellos que ayudaban a amasar los
votos y recursos que requeria la eleccién. Esta politica,
fue asi, un importante factor para unir y conjugar a
los distintos grupos de interés.

Este sistema altamente pragmdtico funcioné efecti-
vamente durante el gobierno de Juscelino Kubistschek
(1956-1961), este lider entendié los aspectos de rega-
teo de la politica de una manera que ni Quadros ni
Goulart aparentemente entendieron. El sistema depen-
dia sobre todo de mantener €l patrocinio en el minis-
terio del tzabajo y especialmente en los institutos de
seguridad - social,*®

Las reformas administrativas intentadas por Vargas
implicaban un nuevo concepto de valores pero éstos
fueron simplemente impuestos en los sistemas existen-
tes a través de legislaciones y alteraciones organizativas
formales.

En la teforma administrativa. .. e servicio civil bra-
silefio. . . se puso especial énfasis en la adquisicibn de

18 Graham, 5. L., op. cit, pp. 30-31,
19 Ibidem, pp. 123-124.
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téenicas del exterior. .. creyeron que existia un cuerpo
de técnicas de validez universal independiente del sis-
tema politico y social que las rodeara, y que cuando
se aplicaban ' correctamente modernizarian e sistema
administrativo llevando inmediatamente a las buscadas
metas de racionalidad, economfa y efictencia 20

Cuando las prioridades son la integracién de un
gobierno nacional desde el punto de vista territorial
y politico, no es conveniente establecer un sistema de
reclutamiento para miembros de la administracién pi-
blica basado en el “mérito”.

La burocracia en esos casos constituye uno de los
principales elementos de apeyo a los goblernos y debe
serle incondicionalmente fiel en lo politico. La super-
umposicién del sistema de “mérito” puede convertirse
en un completo fracaso que sélo logre incrementar la
desconfianza de los cindadanos en el gobiernc por su
aparente incapacidad para aplicar sus propias leyes. En
estos casos el sistema de compadraje y de lealtad debe,
y de hecho asi es, predominar,

Si la estructura politica es suficienternente estable,
y capaz de absorber los cambios generados por el de-
sarrollo econémico, entonces serd conveniente introdu-
cir en los niveles intermedios de ciertas instituciones,
con posibilidades de éxito, formas de reclutamiento
basadas en el sistema de “mérito”, y éste es el periodo
en el cual los burbcratas adquieren el cardcter de
semipoliticos y semiadministradores.

Finalmente, cuando el sistema politico de un pe-
riodo de transicidn empieza a agotar su capacidad de
absorcién de los cambios propios de una sociedad en
desarrolio, las prioridades empiezan a cambiar nueva-
mente al campo politico, demandando nuevas formas y
comportamientos, usualmente hacia sistemas abiertos
y democriticos. Es entonces cuando empieza a surgir
un sistema de reclutamiento basado en ¢l “mérito”
caracteristico de formas mds avanzadas de desarrollo.

20 Ibidem, p. 31
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En cuanto a reclutamiento de funcionarios y cons.
truceién de una administracién pdblica, México pre-
senta caracteristicas que lo distinguen de mmuchos de
los paises en vias de desarrollo. Méxica pertenece a la
primera generacién de paises colonizados después de
la Edad Media.

Desde la caida de Tenochtitlin, en 1521, hasta la
Independencia en 1821, hav 3 siglos a través de los
cuales se formd y desarrollé un sistermma complejo de
gobierno y una sociedad que constituyé en si una base
solida para el surgimiento de la nueva nacién.

Algunas de las pricticas administrativas que surgie-
ron durante ese proceso son una constante durante
dicho periodo ¥ se conservan, en cierta medida, en €l
México de hoy.

Una caracteristica importante del caso de México
€s que no s¢ conquistd un territorio virgen poblado
de tribus némadas, como fue el case de muchos pai-
ses de Africa en el siglo XIX sino a un imperio rela-
tivamente civilizado y sofisticado, con valores e insti-
taciones distintas a las de Europa,

Lo que ahora es México contaba, en esa época con
un sistema de tesorerfa, recandacién de impuestos,
regulacion del comercio y de justicia y aun un sistema
de gobierno en el que confluian mdltiples intereses.
La conquista es més que la simple destruccién de un
sistema de gobierno y el establecimiento de otro, ¢s la
sintesis de los dos sistemas cuyas caracteristicas como

59
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va se mencioné aparecen con frecuencia en la admi
nistracién publica mexicana de nuestros dias.

La evolucidn administrativa de México, mantiene
algunas caracteristicas constantes durante la Colonia;
el inestable siglo XIX; el Porfiriato y Ia Revolucién
que conviene mencionar.

La Colonia

Desde Moctezuma, €l poder esencial de la nacién
lo tenia el emperador. Este poder pasa intacto a la
corona espafiola. Es un poder sobre vidas, propiedades,
Ieyes, justicia y comercio. Existe un absolutismo en el
poder del rey que sdlo se diluye un poco con las pe-
culiaridades del gobierno colonial. Cuando el rev con-
cede mercedes, nombramientos y capitulaciones delega
un uso limitade de poder en su burocracia.

Si los aztecas vivian organizados en clases —sacer-
dotes, guerreros, comerciantes, etc— la colonia va
a vivir organizada en corporaciones v castas, la iglesia,
el ejéreito, ¢l gobiemo virreynal, los artesanos v los
hacendados, etc., por una parte; y los espafioles, crio-
lNlos, mestizos, indios y mulatos, ete., por la otra. Todo
ello va a tener que ver con la estructura de la admi-
nistracién colonial y sobre todo con las caracteristicas
de la gente que formard parte de ella.

Existié una gran rigidez en la movilidad social y en
las opertunidades de ascenso. Habia caracteristicas con
las que se nacia, un mulato, lobo o chino no podia
aspirar a altos puestos en el gjéreito, la burocracia, la
iglesia, o el comercio derivado de mercedes. Menos aiin
podia Hegar a ser noble. Cualquiera que fuese su capa-
cidad se vela impedido a acceder a una educacién
selectiva y aristocratizante, En esa época las oportu.
nidades de participacién en la administracién piblica
estaban limitadas a los espafioles, y a los criollos.

- La distancia de las colonias, respecto a la metrépoli,
propicié ¢l manejo administrativo independiente del
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virrey y la Audiencia y por tanto, favoritismos, loca-
lismos y formas de corrupcién.

Durante este periodo, annque la estabilidad politica
(como hoy dia se entiende) o el bienestar de los ciu-
dadanos no constitufan una prioridad determinante en
el comportamiento administrativo, si lo era la repar.
ticién y disfrute del botin de la colonia.

El rey trataba de impedir que la familia del virrey
se ligara a la sociedad de las colomias para que no
creara compromisos familiares y de grupo. No obstante
los virteyes permitieron y aun fomentaron el enlace
de sus familiares con los vecinos de la ciudad de
México, Ello creé lo que entonces se llamé “Compa-
drajes” y deriv6 en favoritismo, El rey dictd una gran
cantidad de ordenanzas para desalentar los parentes-
cos, pero a pesar de ello continuaron. Fue asi como se
decidié que ningln criado allegado o pariente de los
ministros de la Audiencia, pudiera ser nombrado para
gjecutar las resoluciones,

La Audiencia por su parte tenia escribanos de ca-
rrera que eran nombrados por €l rey. Para ello ema re-
quisito que fueran graduados en la Facultad de Leyes.
No obstante, previo a su nombramiento, el escribano
debfa pasar un examen ante el presidente y los oido-
1es los cuales podrian reprobardo y suspenderlo por
un afio si fallaba la primera vez e inhabilitarlo para
usar su profesién si fallaba la tercera? Este tipo de
reglas fueron abono fértil para Ja componenda, Es
piobable que antes de exponerse a tales penas, todo
abogado y escribano llegaran a un previo acuerdo
politico.

La Audiencia Tlega a ser muy independiente. A la
muerte del virrey Luis de Velasco, por ejemplo, el
Ayuntamiento de México solicité al rey que se supri-
miera el cargo de virrey y que el presidente de Ia

1 Mafi¢ Rubio J.I Introduccién al Estudic de los Virreyes
de la Nueva Espafia. 1535-1746, México, UNAM, 19551959,
. 63,
g 2 Ibidem. p. 75,
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Audiencta fuera nombrado gobernador. La solicitnd se
fundamentaba en que el végimen del virrey habia es-
tado muy “emparentado” y que en los asuntos de
gobierno por obra de hermanos e hijos del virrey habia
“mal recaudo”?

Pero “mal recando” podia haber a todos los niveles
de la administracién, dada la costumbre de arrendar,
hipotecar, comprar y vender puestos ptblicos. Cabe
mencionar el alguacilazgo mayor de Meztitlin que se
arrendd en 70 pesos anuales, pero su rendimiento era
tan bajo que por muchos afios no hubo quien se “haya
avenido a promover el arrendamiento y comseguir la
propiedad” *

Prictica generalizada fue la de que emolumentos
correspondientes a empleos vacantes se aplicaran a la
media anata. Es decir, un arancel de 2 real hacienda
por ventas de cargos. De esta forma encontramos que
el 5 de mayo de 1646, s¢ nombia a Diego Medrano
como alcalde de Tlaxcala para que aplique el 50%
de los ingresos a la Real Hacienda.® En 1662, se pone
a la venta el oficic de Oficial Mayor del Consulado
de México en vista de que se demegd el cargo al Sk
Juan de Ortega® El alguacilazgo de Tepeaca sale a la
venta ¢} 6 de abnl de 16627 y en 1630 una cédula 1eal
ordena al Marqués de Cerralvo para que remate el
oficio de escribano ptiblico de minas y registro de San
Luis Potosi®* En 1675 el lo. de febrero, otra real
cédula ordena al vitrey que en las Indias se vendan al
mejor postor los oficios renunciables y vacantes® En
diciembre de 1674 se ordena que en tanto sean rema-
tados los puestos y oficios la Real Hacienda los arrien-

2 Ibidem. p. 5.

4 Ramo Oficios Vendibles. Tomo 1. Aichivo General de la
Nacién, México, :

5 Reales Cédulas, tomo I, indice 1609-1642 Archive Ceneral
de la Nacién, México,

8 [dem.

T Idem.

8 Idem.

9 Idem.
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de.r* Para agosto 26 de 1666 se ordena al virtey que
no admita demoras en los pagoes que tienen que hacer
los beneficiados de los oficios.!t En ocasiones, como
en el caso del esciibano Juan Jiménez de Navarrete, se
ordena que el puesto sea de nuevo sacado a pregén
y que al destiteido se le restituya lo que pagéd por el
oficio.’* En 1642 se remata el oficio de juez del obis-
pado de Tlaxcala por 25 000 pesos.’?

En los cuadsos del apéndice 1 se observan algunos
ejemplos de puestos vendidos entre los siglos XVI v
XVIIL. La lista estd incompleta puesto que se obtuvo
al azar y sdlo para evidenciar lo generalizado de esta
prictica. Asi, cualquier individuo, fuera de las restric-
ciones por casta, siempre que pagara la media anata,
que no tuviera oposicién de la audtencia, ¥ que rindiera
buenas cuentas 2 la Real Hacienda, podria adquirir
puestos piblicos.

En las ventas de puestos pablicos existié el germen
de un sistema administrativo de “botin” mediante el
cual fas aduanas o escribanias mas ricas, eran mds dis-
putadas pues rendian mayores beneficios. No obstante
muchas leyes, ordenanzas y cédulas, tal vez a conse-
cuencia de rumores o pruebas de comupcitn, estable-
cieron restricciones en el reclutamiento de personal.

En 1650 el escribano mayor Pedro Vizquez de la
Cadena, comete un fraude en [a venta de oficios, El
virrey ordena actuar en su contra ¥ destituirie.’* Unos
afios mis tarde en 1661, se ordena que todas las ven-
tas de oficios se realicen al contado® En 1678 se
permite que se arrienden las alcabalas pero meses des-
pués se ordena que se fomente su venta. En el caso del

10 Idem.

1% Jdem.

12 [dem.

12 Bribiesca 5. Ma. Elena, Ramo Escribanos, Folic 94 Acchiva
General de la Nacidn, México 1979.

14 Reales Cédulss, tomo I, p. 31. Acchivo General de la Na-
cion, México.

15 Recopilacién de Leyes de Indias 1756, tomo II, p. 95. Ar-
chivo General de la Nacién, México.
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virrey Iturrigaray, mnos relata Lucas Alamin,’s cdmo
para enrquecerse con su puesto otorgaba empleos
previa gratificacién, que recibian €I, su esposa o sus
hijos.

El 30 de julio de 1769, €l rey publica un bando que
ordena que todas las personas que no hayan atendido
debidamente sus oficios los pierdan, que se haga un
remate en favor de la Real Hacienda y que los funcio-
narios morosos sean castigados de acuerdo con la Ley
Séptima, titulo 22,

Un intento de sistematizacidn en la organizacién
de los oficios aparece en 1769.27 Una circular del virrey
ordena que en vista de que constantemente hay oficios
vacios, se dé cuenta sobre ellos porque sus duefios mue.
Ien sin renunciarlos, y porque no se da noticia al virrey
de cuando quedan vacios, causando un petjuicio a la
Hacienda Real. Por ello se ordema que se informe
sobre “todos los alguaciles mayores, regidores, alcal-
des, provinciales de minas y registros, juzgados de
difuntos y censos de provincias y comarcas, tesorero
de ellas, procuradores y otros que tengan calidad de
vendibles y renunciables, con el dia de la fecha del re
mate o renunciaciéon de cada uno y del que fueren
recibidos. A los que estuvieran vacios por defecto,
renunciacion u otro accidente”, Esto debia hacerse
c¢ada cuatro afios para poner los oficios a remate y que
la Hacienda Real obtuviera el cobro conveniente,

Para 1807 las corrupciones habjan alcanzado, al
parecer nivel de escdndalo pues: “las malas artes,
pactos clandestinos y viciosos de los interesados en las
renuncias de los oficios vendibles”,'® fueron la causa
de que se prohibiera que en las renuncias de oficios de

18 Alamin, Lueas, Historia de Mézico. México, Ed. Jus. 1972,
Tomo I p. 442 y siguientes.

17 Ramoe de Bandes. Tomo VII, exp. 44, folio 167, Archivo
General de la Nacién, México,

18 Dublin Manuel y Lozano José Maria. Legislicién Mexicana
o Coleccién Completa de Disposiciones Legislativas, México, Im-
prenta de¢ Comercio. 1976, p. 315
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cualquier género hubiera pacto oculto o contrato pric
vado y se decreta que eran nulas y sin efecto las escric
turas que no jurasen la inexistencia de pactos ocultos.

Siglo XIX

Con la independencia serd la nacién mexicana la
que herede el poder y la soberanfa. La nacién se da
diversas formas de gobierno, pere su predominio abso-
lute, sobre recursos naturales, subsuelo, legislacién y
otras materias serdin una constante en ¢l desarrolio
politico. El conflicte de la iglesia y el Estado, se inicia
desde que los frailes que acompafan a Hemdn Cortés
presentan una supremacia eclesidstica sobre la autori-
dad del capitin general. Este conflicto entre el poder
terrenal y espiritual se presenta constanternente du-
rante la colonia. En algunos momentos se hard mas
visible. Carlos III ordena la expulsién de los jesuitas y
tiene serios conflictos con €l clero,

En los primeros 50 afios de vida independiente de
México viven dos imperios, varias repiblicas federales,
varias tepublicas centrales, tres constituciones, nume-
rosas leyes orgamicas, y hay guerras con Francia, Texas
y Estados Unidos.

Caudillos, cuartelazos, levantamientos v botin son
¢l diario ir y venir de los acontecimientos, A pesar
de ¢llo se conmservan ciertos antecedentes y archivos.
En la Secretaiia de Hacienda ello era necesario pues
habia que llevar €l control de una cada vez mas pesada
y creciente deuda externa, En Relaciones Exteriores
era indispensable porque todas las batallas para que
la nacién sobreviviera se lucharen primero en la di-
plomacia.

Durante esta época y debido a la guerra, el pais
empicza a fallar en sus finanzas. Por la independencia
las potencias recurren al reclame de deudas o a entram-
par con compromises financieros, a la nueva nacién,
El deterioro financiero ilega al grado de que para
pagar al ejército y a los empleados piiblicos se tiene
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que recurrir a varios tipos de empréstitos. Es la época
en que los empleados publicos tienen que trabajar a
mitad de sueldo, los recaudadores y aduaneros a comi-
sibn y en que los puestos directivos pricticamente se
subastan a cambio de favores politicos y militares.

Por otra parte el gobiemo es el centro donde se
mueven los grandes intereses politicos. Hay que parti-
cipar en €|, dirigilo y modificarlo constantemente,
No se puede llevar a cabo una politica liberal con una
burccracia conservadora o monarquista, y viceversa.

En realidad, la lucha civil fue por dirigir aduanas,
hacienda, politica exterior, negocios eclesiasticos y fo-
mento. Era dificil que cambiaran todos los funciona-
rios a todos los niveles, por eso hay cierta continuidad,
pero €] cambio era necesario st se queria avanzar. La
necesidad de lealtad de los funcicnarios va a estar siem.
pte presente durante todo este periodo. Las priorida-
des eran bien claras: alcanzar el poder y consolidar un
gobierno liberal o conservador. Fsto determina el com-
portamiento administrativo de la época y la politica
de reclutamiento de funcionarios durante todo este
lapso. La burocracia fue un importante instrumento
para este fin aunque no se abandona el esfuerzo por-
que se establezcan los derechos y prerrogativas de los
funcionarios.

José¢ Maria Luis Mora en su discurso “Sobre los
perniciosos efectos de la empleomania™® discute el
problema de la igualdad legal entre los mexicanos.
Mora critica que se multipliquen los empleos para
contentar la ambicién de tedos los que lo quieran y
satisfacer asi el quimérico derecho de la igualdad ab-
soluta. “Hacer comsistir la libertad en el ejercicio del
poder —sentencia—, y en la participacidn de la auto-
ridad, es una cosa tan pemiciosa como impractica-
ble”2 Un gobierno es mas liberal en la medida en

1% Mora, José Maria Luis. Sobre los Efectos Perniciosos de la
Empleomania-Obras Sueltas, México Ed. Porrga, 1963, p. 531,
20 Jbidem. p. 532.
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que menos influye al civdadano y éste es mds libre
cuando menos relacién tiene con el gobierno. Por lo
tanto, aumentar los empleos piiblicos pone a disposi-
cién del poder, enemigo de Ia libertad, una gran masa
de fuerza con que oprimirla y asimismo degrada a los
ciudadanos, los envilece y desmoraliza. Todo gobierno,
tiende a la destruccién de la libertad. Este mal es infi-
nitamente temible con la multiplicidad de empleos
repartidos por todas partes y con el aspirantismo
cuando éste ha penetrado a la masa de la nacién.
“Cuando ¢l sufragio se concede a las gentes mds infe.
lices, cuyos habitos han sido de obediencia servil, es
mas seguro el triunfo de los agentes del poder.®

Por ello dice, debe exigirse la propiedad como con-
dicién indispensable para el ejercicio de los derechos
politicos. El hecho de que se cierren todas las puer.
tas “al mérito y a la virtud”,? hace correr un gran
riesgo. Los empleos resultan ser el medio dnico de
hacer fortuna, y su multiplicacién es un medio para
satisfacer ambiciones de los que no han alcanzado a
elevarse. Por cllo los puestos deben darse a los que
tienen rentas y que con sus capitales, no tienen que
abatirse ante el poder ni tendrin tentaciones de robar.

Sin embargo, y por fortuna, sobre las ideas de Morma
triunfarin los principios iguatitarios. Haber dado los
puestos a los propietarios, hubiera sido perpetuar las
castas. Es a esa igualdad en derechos, llevada a Ia
préctica a través de afios en el reclutzmiento de admi-
nistradores puiblicos a lo que algunes autores modemos
atribuyen la permeabilidad social del sistema mexi-
cano.

Conforme el siglo XIX avanza las posiciones de los
dos grandes grupos en conflicte se agudizan y las
medidas para consolidarse se vuelven cada vez mads
drésticas.

21 fhidem. p. 534,
22 Idem.
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Miguel Hidalge, nos dice Alamin, en medic del caos
de la rebelidn genera muchos empleos:

Fue grande el nimero de empleos militares que
Hidalgo dio, pues pama obtenerlos no habia mds que
peditle, ¥ cuando tedavia no habiz nada que pudiese
merecer ¢l nombre de ejército, abundaban ya los coro-
neles y oficiales de todas gradumciones, y las promocio-
nes que se hacian por ligerisimos motivos 23

En 1827 se decreta que los espaiioles no podrdn
tener empleo en los supremos poderes y en 1833 se
establece que los empleados de las 4 Secretarias de
Despacho deben ser de confianza del Jefe del Ejecutivo,
pudiendo éste remover a quienes no la merezcan. Ese
mismo afio las faltas de asistencia y, en el desempefio
de las obligaciones, se castigan con la pérdida del snel-
do correspondiente al tiempo que falten, y si éstas lle-
gan a 30 dias son motivo para perder el destino.

En 1839 sec establece un reglamento de requisitos
para los empleados piiblicos al tomar posesibn de sus
puestos. En ¢l preambulo se hace alusién a miltiples
revoluciones que han desgarrado a la patria y 2 la
frecuente y escandalosa defeccién de los empleados de
la administracion 24

que haciendo una falsa distincion de sus deberes y
derechos como ciudadanos y como servidores de los
gobiernos nacionales, creen que pueden opinar y obrar
libremente con el primer caricter, abrazande y favore-
ciendo sus lemas politicos, muchas veces absurdos y
contrarics al que se halla establecido y al que acaso
son dendores de la creacidn, dotacién y goces de sus
propios destinos.

El espiritu del partido, ha quitade a la mayor parte
de los empleados todo escrdpulo en las contigndas po-
liticas. Se creen autorizados para calificar Ja justicia y
conveniencia de sus servicios 25

23 Alamdn Lucas, op. cit., tomo I, p. 287.
24 Dublin y Lozano, .M., op. cit, pp. 622-623.
25 Idem.
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Ast se decreta que los jefes, autoridades y funciona-
tios a quienes corresponde, exijan el juramento de las
leves a todo empleado que se nombre y ademds que
acredite su aptitud, buena conducta y adhesién a la
ley. Igualmente se decreta que se suspenda a aquellos
que hagan ostensible su desafecto a las instituciones.

El abuso en reclamaciones cada vez mas infladas,
por los dafios de la guerra civil, causa guerras € inter
venciones extranjeras constantes. Las aduanas y pues-
tos son entregados a los generales adictos, Mientmas ¢l
gobierno tenga a su lado una mayoria de los ejéreitos
prvados de los multiples caudillos provinciales se
sostendrd y estas gavillas hardn carrera, vendiendo su
apoyo a conservadores o liberales, segdin corra el viento,
y llegardn al extremo de no ayudarse entre rivales
personales, tode ello, cuando el pals estd siendo inva-
dido por el ejército de Estados Unidos.

Guillermo Prieto?® narra cémo el ejército de San
Angel se negbd a acudir en ayuda del de Churubusco.
Cémo Santa Ana veia la batalla de Chapultepec sin
ayudar a Nicolas Bravo. Hasta ese momento los ene-
migos no eran los norteamericanos, sino para unos los
liberales y para otros los conservadores, Esta actitud
del caudillismo rival, provino en gran parte de que cada
quien sostenia a sus propios ejércitos de acuerde con
los grupos de interés a quien servia o de la provincia
en la que ejercia influjo.

Para lograr el apoyo de las burocracias se recurtié a
tratos preferenciales. En 1848 se decreta que los im-
puestos y contribuciones se carguen a sueldos atra.
sados.?’ Iise mismo afio tiene que evitarse el comercio
de recibos de sueldos atrasados que habiles usureros
compraban con descuento para cobrarlos a valor com-
pleto=®

26 Pricto Guillermo, Memoriz de mis tiempos. Ed. Pomta
1964.

27 Dubldn y Lozano JM., op. cit, tomo V p. 354.
28 Ibidem. p. 500.
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En 183571a Secretaria de Hacienda habia ordenado
que sblo se abonara un sueldo a los empleados piblicos
aunque sirvieran dos destinos. '

Santa Ana, al abrir las Sesiones del Congreso dice:

Puedo. .. anticiparos que la bancarrota del erario
publico ha cesado y que auxiliado el Ejecutivo por el
heroico sufrimiento de los empleados de la Federacidn
ha podido amortizar grandes sumas de la deuda an-
terior®®

Y recomienda que ¢l asunto de los empleados pil-
blicos sea preferide pues sin recursos la maquinaria
social no puede moverse,

Resulta claro a lo largo de todo este conflicto la
necesidad de una administracidén relativamente  efi.
ciente. Pero por otra parte se entregan ¢l mando y los
puestos a gente adicta al gobierno en turno.

Los gobiernos de México en ¢l siglo XIX reforman
las circulares, decretos y enmiendas del rey para orga-
nizar la administracién a su manera, En especial Ha-
cienda estd constantemente en la actitud de revisidn,

En 1837 se determina que en Hacienda no se con-
trate a nadie que haya malversado fondos.2® En 1845
se establece que para ser Ministro del Trbunal se
requiere ser mexicano, tener cuando memnos treinta
afios, ser abogado recibido confoime a las leyes y haber
gjercido su profesién ocho afios y no haber sido con-
denado judicialmente por alguna causa o delito infa-
mante, Para juez de primera instancia, ademis de lo
anterior, se requiere ser vecino de la demarcacién en
que se le nombre y de “notoria honradez” %

29 México. Presidentes, Informes y Manifiestos de los Poderes
Ejecutive y Legislativo de 1821-1904, México, Impresos del Go-
bierno Federal, 1906, p. 179.

®0 Dublin y Lozano J.M. op. cit, p. 458

$1 Ramo Gobernacién Legajo 171, Archive General de la
Nacién.
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A mediados del siglo XIX, existia un Hpo de fun.
cionario que hacia méritos con su trabajo para escalar
posiciones en la administracién. El “meritorio” traba-
paba pricticamente sin remuneracidén hasta que obte.
nia una posicién lucrativa, Este tipo de empleado
presenta un alto interés como instrumento de permea-
bilidad, pues era el canal por el cual los jovenes, sin
padrinos o parientes importantes, podian ingresar a la
administracién. Los meritorios va para 1849 hablan
logrado la suficiente importancia para que el presi-
dente decretara que a los meritorios se les abonaran,
con fundamento en e} hecho de haber sido admitidos
en ¢l gobierno, “que estos servicios les sean conside-
rados para Ia liquidacién que deba servir de base a su
cesantia” 32 El 21 de septiembre de 1852, aparecié
una disposicién legal donde “se determinan las cua-
lidades que deben tener los meritorios para ser admi-
tidos en las oficinas del Supreme Gobierno”, Estos
requisitos eran “saber leer v escribir con propiedad,
inteligencia y correccién: gramética castellana, aritmé-
tica, clementos de geograffa, tener buema conducta
moral y civil, y cuando menos diez y seis afios de
edad’ 33

A estos niveles fue posible introducir mayor racio-
nalidad administrativa en el reclutamiento de emplea.
dos piiblicos. A otros niveles por la misma estructura
de las prioridades nacionales resultaba poco recomen-
dable que se hiciera.

A los escribientes se les exigla, ademds de lo ante.
tior, “escribir correctamente a la palabra”, a los ofi-
ciales de contabilidad, obviamente un mejor manejo
de la ciencia de Pitigoras. Los que pretendieran un
empleo especializado (directores o administradores de
las casas de moneda, por ejemplo) tenfan que presen-
tar un examen ante peritos nombrados por €l gobierno.

32 Dublin y Lozano, op. cif., p. 653

33 Rodriguez Primitivo, Ed. 21, La Administracién Piiblica en
la Epoca de Judrez, Secretaria de la Presidencia, Direccién Gene-
13l de Estudios Administzativos, México 1973, tomo 1, p. 290.
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De igual modo, a los aspirantes a oficiales de corres-
pondencia se les pedian, ademds de los conocimientos
indicados, “elementos de derecho constitucional y
administrativo, v haber cursado alguna citedra de lite-
ratura”, el apartado sefiala que tendrin mayor prefe-
rencia aquellos que posean los idiomas inglés y fran-
cés”. Por otro lado, se recomienda a los jefes de oficina
mna auscultacién de conocimientos de sus empleados,
para que, de no cubrir los requisitos, sean removidos
de sus puestos.

Santa Ana legislé con frecuencia sobre “los reqmi-
sitos que deberian tener los empleados pablicos”. Ade.
mis de los anteriores se pedian principios de economia
politica® Santa Apa ordené también que, en los res
guardos maritimos y temestres v en el cuerpo de
celadores, se colocaran precisamente a los militares re-
tirados e inutilizados en campafia para el servicio mili-
tar, y con particularidad 2 los que hayan participado
en las guerras extranjeras que ha sostenido la nacién 3¢

A pesar de estos intentos de organizacién y sistema-
tizacifn, el papel de los factores politicos era determi.
nante, v el problema fundamental era la sobrevivencia
politica,

Hasta Judrez los liberales logran sustituir totalmente
a la burocracia antigua, de alli que Bulnes*® se queje
de que Ia Constitucién del 57 y su triunfo, sea la
tumba de la respetabilidad de la burocracia que hasta
entoncgs habia permanecido. Debe haber sido tran-
matizante para los conservadores, la llegada de un
gobierno que instaura leyes de reforma, y cuyos fun-
cionarios niegan ser catdlicos, frente a gobiemos que
affos antes proclamaban su religién y sus fueros. En
su gabinete, durante la Guerra de Tres Afios, estaban
hombres que no sélo eran partidarios de la Reforma

34 Ibidem, pp. 427-428.
85 Idem.

% Bulnes Francisco, El Verdadero Dlaz y Ia Revolucién, Ed.
Ensebio Gémez de Ja Poente, México 1920, p. 47.
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sino que Ocampo, Ruiz, Lerde de Tejada y Santos
Degollado eran sus exponentes principales.

En tiempos de Judrez se legislé abundantemente
sobre los requisitos y reglamentos de los empleados,
es particularmente reveladora la circular del 13 de
agosto de 1861, donde se especifica que los empleados
“justificardin no haber servido al gobiemo emanado
por el motin de Tacubayz, ni protestado contra Ias
leyes de Reforma”, ademds de los coriccimientos re-
queridos. 57

“Aptitud y antigiiedad” son caracteristicas para ser
consideradas en las vacantes, segin se indica en el
reglamento para las oficinas de papel sellado del 31
de marzo de 1870. Las proposiciones de empleados
debian surgir “de la oficina de labor”, cuyo jefe pro-
pondria al administrador “las personas que deban ser
empleadis en el departamento”, el cual 2 su vez, las
recomendaria al ministetio. Casi un afio después en
encro 30 de 1872, el reglamento para las oficinas de
la renta del Timbre cambiaria “aptitud y antigiiedad”
por “aptitud y buenos servicios”. Al trienfo de la
Reforma, la situacién politica y ¢l grupo en el poder
estaba formado por terratenientes, ya laicos; los co-
merciantes; capitalistas mineros, y un grupo de civiles
y militares, identificados ideolégica y politicamente
con el liberalismo. En 1880, se inicia un proceso de
reestructuracién del grupo en el poder, con la hege-
monfa de I fracaén imperialista de la burguesiz v
para ejercer la dictadura del ejecutivo. Surge y se de-
sarrolla una burguesia mexicana industrial, con cone-
xiones en el comercio, la banca y el agro.®

Hacia 1890 este proceso sufre una nueva alteracién
con €l sugimiento de fracciones burguesas regionales;
éste es el caso por ejemplo de la familia Madero. Ade-
mds, aparece una nueva clase hegemoénica en la que se

27 Rodriguez Primitivo, op. cit., tomo II, p. 179,

38 Ibidem., tome III, pp. 457, 518, 804, 809, 810, 997, 998
y 1299, i
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destaca el grupo de los “cientificos”, que tienen ac-
ceso directo al poder politico, son poseedores de cierta
riqueza, y apoderados de compaififas extranjeras,

Porfirio Diaz, al ocupar la jefatura del Estado, se
dedicé a: construir una maquinaria politica y admi-
nistrativa que diera a su régimen estabilidad y poder®
para ello atrajo hacia su seno a sus mds connotados
enemigos, apoyd a los terratenientes en sus expansio-
nes y permitié ¢l ingreso de caudillos al ejéreito regu-
lar, todos bien pagados, y contentos. Pacifics a Ja élite
del poder mestizo distribuyendo gubematuras, control
militar, contratos, concesiones y monopolios; al mismo
tiempo que pudo concentrar todo el poder efectivo
en el gobierno federal, especificamente en la presi-
dencia #°

Existia una jerarquizacién en la mente del dictador
con respecto a los favorecidos para ocupar los puestos
publicos: sus parientes, sus compafieros de armas o Jos
parientes de éstos; y los parentes de politicos y mili-
tares que se encoentraban en el poder. En resumen,
todo era controlade por la persona del presidente, nada
escapaba de su control y todo giraba gracias al favo-
ritismo: de arriba hacia abajo se formaba una larga
cadena de deudas y agradecimientos.

De esta manera se consolidd una nueva élite mes-
tiza, que sustitufa a la antigua aristocracia criolla; el
sector piiblico proporcionaba las maximas facilidades
para la ascensién econdmica. Con ello se incrementd
¢l nfimero de mestizos instruidos, dvidos por participar
en el banquete burocritico, a lo que el porfirismo con-
testd con un aumento de puestos piblicos: s

Entre 1876 y 1910 ka némina del gobierno aumenté
en 900 por ciento. Bulues estimé en 1876 que €l 16
por ciento de la poblacién letrada de México trabajaba
para ¢l gobierno en los niveles nacional, estatal y muni-

3% Vemon Raymond. El Dilema del Desamolla Econémico
de Mézico. Ed. Diana 1966. p. 66 México.

40 Hansen Roger, La Poiitica del Desarrollo Mexicano, Ed.
Sigle XXI, México 1971, p. 188,
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cipal; para 1910 miés del 70 por ciento estaba empleado
en la burocracia. 41

Era sencilla la manera de ingresar a la burocracia:
saber leer, escribir y sumat, ademds de tener un “pa-
drino politico”. Bulnes, gran critico de los regimenes
de Diaz y Judrez, abunda sobre la sutileza de los nom-
bramientos politicos.

Se ilegaba a los altos puestos, por la humildad, €
disimule profunde de la ambicién. El General Diaz
acostumbré a los mexicamos a que mumca conocieran
nombramientos de funcionarios antes de haber sido he-
chos. Bastaba con que la opinidén piblica indicara a
detezminada persona para determinado cargo, para que
el General Diaz se considerara lastimado en su fiera
divinidad. Los nocinbramientos debfan caer sobre quie-
nes menos se esperaba; de estg modo, el “Supremo”
lacia sentir que su poder no emanaba de la nacidn,
sino de si mismo.*

Los nombramientos do gobernadores de los estados,
etan muy meditados por e Dictador. Por supuesto,
debfan recaer en un amige incondicional a toda prueba.
De no ser posible lo anterior, el candidato debia ser un
catélico rico, y si era aristécrata, mejor.43

La burocracia fue para Diaz algo mas que un ins-
trumento de gobiemo. Fue un medio de crear favor y
empleo. Si en 1868 el erario gastaba siete millones
700 mil pesos en sueldos, en 1910 gastaba 70 millones.
En 1868 sélo el 12% de la clase media vivia del go-
biermo, En 1876 esto habia aumentado al 16% y como
ya dijimos en 1910 esta proporcién llegaba al 70% .44

Periodo posrevolucionario. 1910-1960,

Durante las primeras etapas de los gobiernos revo-
lucionarios las prioridades politicas fueron prictica-

41 fhidem, p. 197.

42 Bulnes, Framcisco, op. cit, pp. 194 y 195.
s Ihidem. p. 195, R

44 Jbidem. p, 42.
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mente las mismas que en e] siglo XIX, e impusieron
un sistema de reclutamiento basado fundamentalmente
en criterios politicos y en el nepotismo. Conforme ¢l
pais se fue desarrollando, estos criterios tuvieron que
combinarse, aunque sin seguir un patrén claro, con
la necesidad de satisfacer las exigencias téemicas que
las nuevas funciones del Estado moderno fueron pre-
sentando, Ello condujo a la implantacién de procedi-
mientos mixtos de reclutamiento que combinaban la
necesidad de preservar a la burocracia como un ele.
mento mds de lealtad y estabilidad politica y la nece-
stdad de efectuar con mayor grado de eficiencia y efec-
tividad algunas funciones gubernamentales, principal-
mente aquéllas destinadas a generar el desarrollo de
la economia,

El gobierno que mnace de la revolucién y promulga
la Censtitucion de 1917, no pudo en algunos casos
aplicarla sino hasta el fin de la década de los treintas.
Las prioridades politicas predominaban sobre cualquier
otra consideracion, incluyendo la aplicacion estricta
de las normas legales.

Los primeros gobiemos revolucionarios quedaron so-
metidos a fuertes presiones exégenas y enddgenas que
amenazaban su propia estabilidad y aun su propia
existencia. En relacién a las fuerzas externas resulta
de especial importancia mencionar la serie de presio-
nes ejercidas por el gobierno de Estados Unidos du.
rante ¢l periodo revolucionario, por ejemplo durante €l
gebierno del presidente Alvaro Obregbn (1920-1924),
los Estados Unidos valiéndose del reconocimiento di-
plomitico como un efectivo instrumente de politica
exterior, forzaron al gobierno mexicano a garantizar
que el Articulo 27 de la nueva Constitucién no fuera
aplicade retroactivamente.*s

45 El articulo 27 de la Constitucién instituia la propiedad del
subsuelo a Je macidn. Y gran parte de la explotacién del pe
tréleo en el pafs se encontraba en manos de comparias norte-
americanas que operaban con base en concesiones que les fneron
otorgadas con este fin durante el porfiriato,
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El gobiemo de México tuvo que aceptar transito-
riamente, y a cambio del reconocimiento diplomdtico
de los Estados Unidos, la interpretacién de éstos res-
pecto a la forma en que el articulo 27 deberia aplicar-
se a los intereses norteamericanos en el pais.s®

En cuanto a las fuerzas enddgenas, por un lado a
iglesia catdlica*” como una de las tnicas instituciones
con tradicién que en forma mds o menos coherente
sobrevivieron a la revoluci6n, agluting los intereses de
otros grupos, también tradicionales, dispersos en el
pais, y presioné al gobierno para que le restituyera su
status prerrevolucionario en relacién a sus propieda.
des y actividades politicas desempefiadas durante tan-
tos afios. La situacién se polarizé a tal grado que en
1926 una confrontacién armada resulté inevitable. Esta
duro tres afios (1926-1929) v la iglesia fue finalmente
derrotada politicamente, Por otra parte, distintas fac-
ciones revolucionarias también ejercieron presién para
que el gobierno pusiera en vigencia la Constitucidn,
en especial, en los aspectos relacionados con la distri-
bucién de la tierra.

En esa época existian en el pais cuatro partidos
politicos nacicnales v ocho regionales®® que en su
mayoria eran instrumentos de “caciques” locales pero
que apoyaban al gobierne en su conflicto contra los
grupos internos antirrevolucionarios y contra la presién
ejercida por las fuerzas ex6genas que los amenazaban.
Sin embargo, con frecuencia, constituian un importan-
te factor de intranquilidad politica y de inestabilidad
para el régimen,

48 México y Estados Unidos firmaron les acuerdos de Buca-
teli y la nacionalizacién det petrélec tuvo que esperar hasta 1938,

47 La Constitucién en sus articulos 3, 5, 27 v 130 redujo a
la Iglesia Catélica a wna inexistencia legal, prohibiéndole poseer
bienes raices asi como participar en actividades de tipo politico,
educacional, u otros que se les parecieran,

48 Fuentes Diaz V., “Partidos y Corrientes Politicas’™ México-50
ajos de Revolucién Comp. Secrctaria de la Presidencia de la
Repdblica {vol, I1I, la politica), F.C.E., pp. 3589-390.
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~ Los desérdenes que las pugnas electorales engendra-
ban eran incontables, cada grupo por pequefio que fue-
se, se atribnia el triunfo electoral e jinstigaba a sus
candidatos para que ejercieran funciones de antoridad. . .
Como consecuencia de tales hechos, la incertidumbre
se apoderaba de todas las gentes, por el temor fundado
de que los grupos politicos recurriesen a las armas para.
solucionar graves conflictos. Inclusive no eran raros los
candidatos o gobernadores que desconocieran al gobierno
del centro alegando que habia hebide fraude en las
elecciones.s®

Es natural que las prioridades del gobierno mexica-
no en aquel perfodo fueran esencialmente de consolida-
cién politica. Si bien se hallaba comprometido a la
aplicacién de ciertos postulados revolucionarios: justi-
cia social, mejores niveles de vida, un gobierno demo.
critico, etc., su primera preccupacién era consolidar
un gobierno nacional estable y unificado que necesi-
taba de la lealtad incondicional de cada uno de¢ sus
miembros. '

Todavia en la década de los afios treinta, el objetivo
primordial del gobierno federal fue mis bien el de
centralizar y tratar de dar fin al regionalismo e ines-
tabilidad politicos, En 1929 ¢l expresidente Calles,
hombre fuerte del pais, decidié crear un partide po-
litico nacional: el Partido Nacional Revolucionario
{P.N.R.) con Iz finalidad de integrar en ¢l a todas las
facciones revolucionarias y a las distintas personalida-
des que creaban continua intranquilidad en el pais.

Los moéviles a que obedecié el nacimiento de dicha
institucién politica fuerom, sin duda, generosos, y no
tuvieron otra finalidad gue la de fusionar en un con-
glomerado nacional a la inmensa mayora de los ele-
mentos revolucionarios —que se¢ hallaban dispersos— y-
disciplinar debidamente las tendencias de los pequefios
organismos regionales que dificultaban la marcha de la

49 Portes Gil Emilio, Quince Afios de Politica Mexicana, Ed,
Botas, México, D.F. 1941, pp. 197-198,
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tevolucidn, por la manera desordenada come desarro-
llaban sus actividades y sus tendemcias.50

El partido se cre6 de arriba a abajo por la decisién
del grapo en el poder y se puede afirmar que cumplié
en forma satisfactoria su objetivo esencial: la estabi-
fidad del gobierno. Para 1940, ¢n las postrimerias del
régimen del general Cérdenas, ese objetivo, si no to-
talmente, estaba casi alcanzado.®t

Aunque el partido ha experimentado reorganizaciones
y ha cambiade su nombre dos veces desde su crea-
citn, subsiste a la fecha, en lo esencial con el nombre
de Partido Revolucionario Institucional (P.R.L), y
sigue siendo vilida la opinidn de un observador de
este asunto que en 1964 sedalaba lo siguiente:

Desde 1929. .. no ha perdido nunca una eleccion
presidencial, una eleccién de gobernador, una eleccidn
de senador... ha llevado al poder a seis presidentes,
u casi 200 gobernadores, 2 282 senadores.??

Con la nueva estabilidad y ciertos requisitos politicos
cumplidos, €l gobiemo empezd 2 involucrarse con ma-
yor intensidad en la aplicacién de politicas destinadas
a producir mayor desarrollo en el campo econdmico.
La centralizacién del poder en el presidente acabd con
las disidencias del congreso, del ejército, y de la iglesia
catélica; y el PRI por su parte, absorbié a los caudillos
y caciques,

La era de 1910 a 1940 fue.., un periodo en &l
ctial México comenzé a desarrollar las precondiciones
esenciales para €l noevo papel del poder piblice. Du-
rante esos treinta afios, el Estado recuperd el control

5 Ibidem, p. 197.

51 Vemon R., El Dilema del Desarrollo Econdmico de Mérxico,
Ed. Diana, S.A,, México 1966, p. 77. )

%2 Brandemburg Frank. The Making of Modern Mexico, N.J.
Prentice Hall, 1964, citado por Pablo Gonzilez Casangva, La De¢-
maciaciz ¢n México, Ed. Bra, 1965, p. 11,
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fisico sobre el territorio nacional, empezd a formar y
definir una nueva filosofia para su existencia, y un
papel distinto en la ejecacién de sus objetivos.t3

Durante estos treinta afios el desarrollo econdmico
del pais fue casi nulo, fendmeno explicable si aten-
demos al hecho de que las prioridades nacionales eran
escncialmente politicas y a que los esfuerzos se con-
certraron en la creacién de un sisterna politico estable.
En 1910 el producto macional, a precios de 1950, se
estimaba en 13 5000 millones de pesos; y en 1934 ema
tnicamente de 15900 millones de pesos; para 1959
fue ya, en cambio, de 63 400 millones y para 1964 de
63 200 millones de pesos. Para 1968 alcanzaba la ci-
fra de 1204003+

Durante este primer periodo, no existié ninguna
forma institucionalizada de reclutamiento para los
miembros de la administracién piblica con excepeién
d:. la que hubo en la Secretaria de Relaciones Exte-
riores (ver apéndice 2). Todo el proceso dependia
de las prioridades politicas del periodo; se buscaba
fundamentalmente la intcgracion desde un punto de
vista politico y temitorial, Desde la formacién det PNR
los miembros de la administracién piiblica entraron
de hecho a formar parte integral del sistcma politico
nacional y su reclutamiento dependia de su lealtad a
los lideres v al gobiemo. Los empleados piblicos fue-
ron la base y financiaron, en cierta medida, al nuevo
Part:do Nacienal de la Revolucién,

En su primera etapa le fue particularmente criticado
al P.N.R., que incorpora mecdnicamente a sus filas
a los empleados piblicos y que se les descontara 2

53 Vernon, R., op. cif. p. 77.

5¢ Ferndndez Hurtado E. “Prvate Enterprise and Government
in Mexican Development”. En Mexico’s Recent Economic Growth,
University of Texas Press, 1967, p. 50 y Pérez Lopez E. “The
National Product of Mexico 1895-19647. En Mexico’s Recent
Economic Growth, p. 26, y Banco de Mcéxico, S.A, Informe
Anpal de 1968, México 1969, :
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&tos, sin previa consulta, vn dia de sueldo en los meses
de 31 dias, medida explicable si se atiende al deseo de
sus organizadores de fortalecerlo con la mayor rapidez
posible.ss

Los procedimientos administrativos en consecuencia
se hallaban en gran medida condicionados a conside-
raciones de tipo politico,

El profesor Riggs describe muy bien esta situacién
cn términos generales.

Los burécratas empiezan a verse envueltos en un con-
flicto interburoeritico en el cual cada departamente o
alto funcionario establece alianzas, se une a grupos y
empieza a buscar el control de pequefios imperios. . .
las designaciones, por ejemplo, se hacen con la idea de
fortalecer estos imperios v no con el objeto de encon-
trar a la persona mis calificada para una determinada
posicién 58

En términos generales, los objetivos de la revolucién
tuvieron que esperar hasta 1940 cuando los efectos
de la Segunda Guerra Mundial comenzaron a sentirse
en México y el gobierno habia alcanzado yz un grado
relativamente alto de estabilidad politica.

Para entonces ¢l sistema habia evolucionade hasta
un alto grado de centralizacién y control politico que
es descrito por un autor mexicano en estos términos:

...en México hay partido preponderante, dependiente
y auxiliar del propio gobierne. .. €l movimiento obrero
se encuentra en condiciones semejantes de dependen-
cia... el congreso es controlade por el presidente. ..
los estados son controlados por la federacién... los
municipios son controlados por los estados y la fede-
racién. , . en resumen no se da el modelo de los “tres
poderes”. .. sino una conceniracién de poder: a) en

55 Fuentes Diaz V,, op. cit, p. 392

% F.W. Riggs., The Fcology of Public Administration, Asia
Publ, House, 1961, p. 108.
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el gobiemo, b) en el gobierno ‘del centro, ¢} en e
ejecutivo y d) en €l presidente.s?

Es asi que para estas fechas las prioridades nacio-
nales empiezan a cambiar de objetivos politicos, a
objetivos mayormente relacionados con el desarmrolio
econbmico.

..La maquinaria del gobiemo estaba empezando a
adquirir los comocimientos para desempefiar un papel
mis activo en la vida econémica de la nacién, Por
primera vez, la maquinara administrativa mexicana fue
capaz de mamptener ona genuina politica monetaria ¥
de créditos. La proteccion selectiva de importaciones
¥ las exenciones de impucstos particulares se convirtie-
ron en lugar comin en el proceso administrativo.’®

El gobierno fue involucrdndose cada vez mas en la
aplicacién de politicas econdmicas. Hubo una ripida
multiplicacién y proliferacién de oficinas gubernamen.
tales y el Estado Ilegd a ser un participante directo y
activo en la vida econémica de la nacién a través de
la creacién de empresas descentralizadas que resulta-
ron cruciales para la economia del pais.

En 1917 habia sélo seis Secretarias de Estado, cua-
tro departamentos en la administracién piblica fede-
ral y 64 mil personas empleadas por el gobierne. En
1934 las secretarias eran nucve, 3 los departamentos y
el nimero de empleados ascendia a 154 mil. Final-
mente, para 1960, habia 15 secretarias, 3 departamen-
tos y 502 mil empleados piblicos y las emptesas des-
centralizadas eran 191%° cubriendo un gran numero
de actividades importantes.

57 Gonzdlez Casanova, Pable, op. cit., p. 27.

52 Vemon R., op. cit, p. 195,

59 Mendieta y Nidiez L. “La Administracién Pubhu" México 50
Afios de Revolucién, op. cit,, p. 98, 50 Afios de Revolucién en
Cifras, op. cit, p. 29, ¥ Anguiano Raberto, Las Finanzas del
Sector Puablico en México, U.N.AM., Mézico 1968, p. 15,
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En este periodo las prioridades nacionales imponen
la prictica de un sistema mixto de reclutamiento en
el cual se combinan criterios politicos con algunos
matices del sistema de “ménto”, Es decir, fue nece-
sario reclutar a individuos para la administracién pabli-
ca que combinaran las caracteristicas técmicas con Ia
lealtad politica a los lideres, al grupo y al gobiemo,
para poder ejecutar las nuevas funciones gubernamen-
tales que el desarrollo econdémico exigia,

Es importante sefialar que el cambio en las priori-
dades nacionales que determinaron ¢l uso de este sis-
tema, fue mas bien un proceso que no respondié a un
plan previamente concebido, sino mas bien, a las exi
gencias que las nuevas y complejas funciones guber-
namentales fueron presentando en la préctica. Los
antignos administradores empiricos fueron rebasados
por los nuevos problemas y los politicos se vieron
paulatinamente en la necesidad de reclutar a personas
que les fueran leales, pero que a la vez contaran com
fundamentos técnicos o académicos que les permitie-
ran desempefiar las funciones administrativas con ma-
yor grade de eficiencia,

Esto no significa que los nuevos funcionarios pu-
blicos en sus niveles altos e intermedios perdieran to-
talmente su cardcter politico, sino que conservindolo,
tuvieron que convertirse también, en administradores
capaces.

Periodo posrevolucionario 1960-1979

Durante la década de los sesentas los paises en
desarrollo aceleraron sus esfuerzos para alcanzar me-
jotes niveles de bienestar y de digmdad. En los foros
internacionales s¢ manifesté la necesidad de planificar
el desarrollo y en racionalizar y fortalecer las estruc-
turas administrativas de las naciones para orientarlas
hacia €l desarrollo. Patticularmente en México se em-
prendieron tareas que condujeran eventualmente a la
racionalidad de la accién gubernamental. Con este fin
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se intenté vincular la incipiente planeacién guberna-
mental con una reforma administrativa.

Se disefid un Plan Nacional de Desarrollo que no
operd tal vez, por cefiitse a un patrdn demasiado rigido,
frente a circunstancias que cambiaban con rapidez.®®

En cambio la reforma administrativa continuéd co-
ordinada y promovida por una Comisién de Adminis-
tracién Publica creada exprofeso, que entre sus prin.
cipales tareas tenfa las siguientes:

1) Determinar la més adecuada estructura de la
administracion piblica y las modificacionés que de-
berdn hacerse a su organizacién, a fin de coordinar
mejor sus actividades vy acelerar el proceso de desa-
mrollo econémico y social del pais.

2) Introducir las téenicas modernas de organiza.
cidn administrativa que rcsulten convenientes para
alcanzar este objetivo, v

3) Lograr una mejor capacitacién del personal gu-
bernamental,

FEste movimiento de reforma provocé un cambic im-
portante en la administracién piiblica mexicana. Sus
antecedentes histéricos, en nuestra opinién, aportan
una experiencia que muestra los mejoramientos que
se han hecho en materia de reclutamiento. Su descrip-
¢ién es importante para continuar con nuestro andlisis.

Podriamos decir que la Reforma Administrativa en
México se ha desarrollado desde el siglo pasado. A los
tratadistas mexicanos les gusta referirse frecuentemen-
te a un manifieste del gabinete del Presidente Judrez
que se publicé en 1861 y que sefialaba la necesidad
de una reforma administrativa como apoyo a la re-
forma politica y social entonces implantadas.

Durante los primeros afios de la revolucién se
hicieron esfuerzos para adecuar la administracion pi-

80 Alejandra Carrille Castra, *“La Reforma Administrativa Ac-
tual y Futura Revista de Politica y Administracién. Ed. Colegio de
Licenciados en Ciencias Politicas y Administracién Piblics, A.C.,
marzo-agoste 1975, pp. 25-29.
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blica a las demandas revolucionarias, También en los
afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial se hicie-
ron esfuerzos de racionalizacién administrativa, Se creé
en ese tiempo, la Direccién Téenica de Organizacion
Administrativa. Sin embargo, si aceptamos la definicion
formal de reforma administrativa como la transforma-
cidn administrativa inducid? artificialmente en contra
de la resistencia al cambio, debemos més bien ubicar su
inicio en 1965,

A partir de este afio se puede identificar un periodo
de gestacién de las ideas sobre este proceso, un periodo
de institucionalizacién juridica y los primeros esfuer-
zos para implementar estas reformas,

Los antecedentes inmediatos fueron la estrategia de
las Naciones Unidas para el desarrollo intemnacional,
plan que adoptd la reforma administrativa como un
factor importante para ¢l desarrollo econdmico de los
pueblos en vias de desarrotlo y la decisién del gobierno
mexicano.

En 1965, se establece en nuestro pais la Comisién
de Administracién Pablica que se encargard de la pro-
mocién. y coordinacién de la reforma administrativa
del Poder Ejecutivo Federal. Esta comsion que fun-
ciona de 1965 a 1970, fue presidida desde su imicio
por el Lic. Jos¢ Lopez Porhllo, actual presidente de
México, y concibié la reforma administrativa ligada
estrechamente a la programacién formal del desarrollo
nacional,

En 1967 se publicaron los resultados del diagnos-
tico realizado de 1965 a 1967, conocido como “Infor-
me sobre la Reforma de la Administracidn Pablica”
donde se propusieron los principios fundamentales que
debieran regir la reforma a la administracién piblica y
los principales mecanismos para ejecutarlos.

De 1967 a 1968 se realizaron estudios para conocer
los problemas que a los niveles macro y microadmi-
nistrativo padeciz nuestro sistema de administracion.
Como resultado se publicaron unos documentos que
contenian lineamientos para €l mejoramiento de las
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unidades de organizacidn y métodos, de almacenes y
de adquisiciones en diferentes dependencias del Eje-
cutivo Federal,

En 1970 al inicio del gobierno del presidente Eche-
verria se recogicron varias de las sugerencias que la
propia Comision de Administracién Puablica habia for.
mulado para la nueva administraciént De tal forma
que en 1971 desaparece la Comision de Administra-
cidn Piblica y se crea la Direccién de Estudios Ad-
ministrativos dependiente de la Secretaria de la Pre-
sidencia. En apoyo a las tareas de esta direccién tam-
bién se crean mediante decretos presidenciales, las
Comisiones Internas de Administracién y se ordena
establecer en cada dependencia una Unidad de Progra-
macidn. Gracias a este apoyo presidencial, la Direccién
General de Estodios Adminstrativos, pudo elaborar
las “Bases para el Programa de Reforma Administra-
tiva del Poder Ejecutivo Federal para 1971.1976” que
establecia el Plan Global de Reforma 2

81 Idem.

62 En dicho plan se pretendia garantizar que la funcién intema
de ¢ada institucién o entidad publica se llevara a cabo, tomando
en cuenta los criterios y las medidas que paralelamente se debian
de intentar tanto a mnivel de los sectores econdmicos comeo de los
sistemas generales de apoyo de la administracién pablica en su
cotjunto.

E} plan establecia once programas:

I. Establecimiento ¢ institucionalizacién de los propios meca-
nismos de reforma a nivel tanto de cada dependencia como del
sector piblico en su conjunto,

2. Racionalizacién y adecuacién administrativa del sistema de
programacién.

3. Racionalizacién del gasto piiblico.

4, Estructura del sistema de informacién y estadistica.

5. Desarrollo del sistema de organizacién y métodos.

6. Revision de las bases legales de la actividad piblica federal,

7. Reestrocturacién  del sistema de administracién de recursos
homanos.

8. Reestructuracién del sistema de administracién de recursos
materiales,



RECLUTAMIENTO DE FUNCIONARIOS PUBLICOS 87

Con la llegada a la presidencia de la Repiiblica en
1976 de quien presidiera la comisién que inicid la
reforma administrativa en México, se-presentd una es-
pléndida oportunidad para que por primera vez ésta se
implementara con el apoyo politico al més alto nivel.

El presidente Lépez Portillo dio nuevo aliento a la
reforma administrativa y se fijaron cinco grandes ob-
jetivos en esta materia®® entre los que figura, en forma
destacada, sistematizar ¢l desarrollo del personal pi-
blico federal.

9. Racionalizacién del sistema de procesamiento electrénico
de datos.

10, Reorganizacién del sistema de contabilidad gubemamental.

11, Planteamiente de los requerimientos de reforma a nivel
macroadministrativo tanto por lo que se reficre a la organizacién
sectorial come a la regional de la administracién piblica federal.

Al final de} sexemio $e¢ reconocia gue en todos estos programas
se habian desarrollado acciones importantes, aungue no todas con
el mismo nivel de avance,

Los logros mas importantes fueron en el campo de la progra-
macién principalmente por el establecimiento de los Comités
Promotores del Desarrolle Socio-econémico en todos los Estados
de la Federacién, asi como de Comisiones de Estudios Sectoriales,
como les de energéticos, siderurgia, sector agropecuario y sector
industrial entre otros.

También se inicié e} establecimiento dei presupuesto por pro-
gramas. Se lograron avances importantes en la administracién de
recursos humanos, al crearse la Comisién del caso y al implan-
tarse la semana de trabajo de cinco dfas, También se mejord
la administracién de recursos materiales y se habian revisado
disposiciones juridicas importantes concernientes a las dependen-
cias piablicas,

%3 [, Organizar al gobiemo pama organizar al pais.

Il. Adoptar la programacién como instrumento fundamental
de gobierno.

III. Sisternatizar la administracién y el desarrollo del personal
piblico federal.

IV. Contribuir al fortalecimiente de nuestra organizacién poli-
tica y del federalismo en México. y

V. Mejorar la administracién de justicia.
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Este objetivo pretende “establecer un sistema de
administracién y desamolle del personal piiblico, que
al mismo tiempo que garantice los derechos de los
trabajadores permita un desempefio honesto y eficiente
en €l ejercicic de sus funciones”* Busca un mejora-
miento en las actividades relacionadas con la adminis.
tracién del personal pihblico federal especialmente el
de base y el de confianza aunque en el procese de ins
trumentacién son beneficiados otros niveles.

Sin embargo, en cuanto al reclutamiento de admi.
nistradores o funcionarios prevalecen en buena medida
los modelos mixtos que algunos estudiosos de la admi-
nistracién tratan con amphitud en sus trabajos. El mo-
delo “de la sociedad prismitica de Riggs’ que nos
sefiala que ¢l sistema de reclutamiento se basa no sélo
en la capacidad técnica de los individuos sine también

Estos objetivos bisicos se han ido cumpliende mediante etapas
convencionales de estrategia.

La primera etapa iniciada en enero de 1977, estuvo bisicamente
orientada a instrumentar Jas reformas derivadas de la nueva Ley
Otginica de la Administracién Pdblica.

La segunda etapa llamada de “Sectorizacién de las Actividades
de la Administracidn Pdblica”, se inicié en julio de 1977, En clla
8¢ asignaron tesponsabilidades de coordinacién a los titulares de
las dependencias centrales, en su calidad de “cabezas de sector”
¥ Sc establecieron instrumentos para integrar sus sectores y facilitar
su operacién articulada. ‘

La tercera etapa, que se inicid a fines de 1977 pretende la
coordinacién de los esfuerzos de los distintos sectores.

La Coordinacién de Estudios Administratives de la Presidencia
de la Repiblica, que es el nuevo organismo encargado de coor-
dinar la reforma administrativa sefialé come futuras etapas:

La desconcentracién geografica de la administracién federal, la
racionalizacién del uso de los recursos materiales y la famosa
“reforma de las ventanillas” que comsiste en simplificar procedi-
mientos y resolver los problemas de trato directo de los emplea-
dos de gobierno con el piiblico. Y, finalmente, la sistematizacién
de I adminisiracién y el desarollo del personal piblico.

%4 Carrillo Castro Alefandro “La Reforma Administrativa Ac
tual y Futura”, Revista de Politica y Administracidn, marzo-agosto
1975, pp. 2529,
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en su aspiracién de elevarse 2 la condicidn de élitess
Otra caracteristica de este mndelo prismitico la cons-
tituye la influencia del reclutamiento a través de los
clets que tiende a favorecer a los miembros de algunas
organizaciones de grupos sociales ¥ a disctiminar a los
de otros. De tal suerte que s¢ retine en puestos o ins-
tituciones relacionadas entre si (mismos departamen-
tos o dependencias) a gente que comparte simbolos
comunes de identificacidn fuera de su papel dentro
de la organizaciénsé

En el caso concreto de México, nos dice William
Tuohv®? que “el reclutamiento estd muy influenciado
por criterios politicos y por el mecanismo de control ¥
recompensa”. Y sefiala que: el proceso de reclutamien-
to puede ser visto como un juego sobre carreras poli-
ticas aque constituve una preocupacién importante v
una diversién favorita de los circulos noliticos en Méxi-
co. Existen patrones de movilidad definidos de acuerdo
a las sisnientes causas: debido a los frecuentes v necesa-
rios cambios de puestos, el éxito es caracterizado como
la posesién permanente de posiciones deseables, Lo me-
jor son los puestos gubermnamentales de alto nivel, algu-
nos cargos en el PRI a nivel nacional y algunos a nivel
estatal. Para escoger y cultivar buenos contactos politicos
en un proceso que puede ser considerado como loteria
politica, se necesita tanto suerte como habilidad. Los
ambiciosos aventuran su carrera de manera frecuente al
éxito de ciertos politicos que juzgan como prominentes
v con posibilidades de trunfo. Todo mundo espera en-
tonces ver qué sucede. St se tiene éxito se pasa a ocupar
un puesto mientras el individuo agrada a su jefe politi-

&5 Fred W. Riggs. “Poder Burocritico y Prodigalidad Adminis-
trativa” Revista de Politica y Administracionm, Colegio de Licen-
ciados en Administracién Piblica y Ciencias Politicas No. 7, enero-
abril 1975, pp. 5-15.

%8 Ibidem. p. 11.

47 William Tuchy. “El Centralismo y Comportamiento de la
Elite Politicz en México” Revista de Politica y Administracidn,
no. 1, enero-abril 1975, pp. 61-69.
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co, no por un perfodo mavor que el periodo constitucio-
nal. Una vez que se llega al término, la norma de
“sufragio efectivo, no reeleccion” permite el acceso de
otros hombres,

Contindia Touhy en forma un tanto cinica con las
siguientes veglas o recomcendaciones para tener una
carrera exitosa en la administracién mexicana: escoja
a sus aliados politicos con cuidado: adhibrase a las
reglas fundamentales de la vida politica del régimen;
evite las sitnaciones peligrosas producto de expresar
opiniones sobre asuntos especificos de gran interés
para los gobiernos federal y estatales: evite las situa-
ciones en las que las protestas piblicas se dirijan en
contra de su persona o autonidad. Siempse que sea
posible demuestre capacidad politica y/o administrati-
va, dunque no necesatiamente iniciativa 8

Otro tratadista que en 1975 liace un estudio a fondo
del comportamiento de la burocracia en la Secretaria
de ‘Recursos Hidrdulicos llega a interesantes conclu.
siones sobre las pricticas de reclutamiento, Entre otras
ha sefialado que la historia del reclutamniente buro-
critico en México ha side Ja historia de una lucha
continua entre Ias necesidades del sisterna politico v
los requerimientos de personal téenicamente calificado.
Sefiala que el reclutamiento del sistema burocritico
mexicano se hace en base a relaciones personales y
politicas, familiazes, contribuciones al Partido y cono-
cimientos técnicos.®

Un factor importante en el reclutamiento es la con-
tinuidad de la élite burocritica. Por ejemplo Green-
berg sefiala:

fos miembros de la ¢lity burocritica de la Secretaria
han alcanzado sus puestos después de extensas carreras

63 Thidem. pp. 67-68.

+% M. A Greenberg. “La Burocracia en la Sociedad en Transi-
cién, el Caso de México”. Revista de Politica y Administracién.
Colegio de Licenciades en Ciencias Politicas y Administracién
Piblica, enero-abril 1975, p. 86.
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‘en algin sector de la burocracia, La situacién es radi-
calmente distinta cuando se trata de los lideres admi-
nistrativos de Ia Secretaria. Si bien los miembros de la
€lite técnica ban hecho sus carreras en gran parte en el
ministerio, los lideres administrativos han prestado sus
servicios en todas partes de Ja burccracia, 70

Sobre este mismo corden de ideas se elaboré hace
algunos afios un estudio sobre la continuidad y cam-
bic dentro de la élite politica mexicana por Peter H.
Smith quien Negé a las siguientes conclusiones:

A partit de la revolucion el modelo que describe a los
funcionarios de primer nivel se parece mds a una pucrta
giratoria con el juego de sillas vacias. El padrinazgo
politico ha estado siempre en vigor y sus bemeficios se
han difundido ampliamente. El potencial de ingreso
selective a Ia élite ha permanecido alto, sitwacién que
sin duda ha contribvido a la estabilidad y durabilidad
del sistema politico mexicano. La implicacidén inmedia-
ta de este modelo es de que el sistema politico mexi-
canc ha comprado su estabilidad continuva (a través
de un amplio padrinazge politico) a expensas de la
experiencia ya que en este modelo de puerta giratoria ha
habidoe poca oportunidad para que los individwos acu-
mulen mayor experiencia relacionada con su puesto.™?

En fin, podriamos continuar respaldando nuestra
afirmacién de que el reclutamiento de funcionarios pi-
blicos obedece a una prictica de cardcter mixto, no
s6lo en el aspecto de la capacidad téenica y la capa-
cidad politica sino también por Ja mezcla ya analizada
entre politica vy administracion.

‘La mezcla entre politica y administracién se encuen-
tra hoy dia bastante generalizada en el gobierno mexi-
cano, prueba de ¢llo es el gran mimero de personas

7¢ Ibidem., p. 87.

71 Peter Smith, “Continwidad y cambio dentro de la Elite Poli-
tica Mexicana”. Revista de Politica y Administracién, marzo-agosto
1975, p. 110. Colegio de Licenciados er Ciencias Politicas y Ad-
ministracién Pdblica.
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que con cada gobierno cambian de trabajo siguiendo
a sus amigos de una oficina a otra, fendmeno que se
repite sexenalmente en casi todos los niveles, En la
prictica, para aspirar a la Presidencia de la Repiblica,
se considera como un requisito indispensable el haber
ocupado previamente un puesto preponderante en la
administracién publica federal, y no necesariamente
el haber desempefiado actividades politicas que podifan
considerarse como iImportantes: como son la presiden-
cta del Partido, el haber sido miembro de una cimara
o gobernador de un estado. Fsto se debe en cierta
medida a que la experiencia administrativa tiene tanta
o mas importancia politica que los puestos “politicos™
de acuerdo con su connotacién mas clisica y ortodoxa.

La prictica de reclutamiento mencionada, que he-
mos lamado mixta y que se establece aproximada-
mente en 1940, ha permanecido en términos generales
invariable, Existen, sin embargo, excepciones, como son
Ta Secretatia de Relaciones Exteriores, la Direccidén
General de Fgresos en la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Piablico eu €l afio de 1970 (ver apéndice 3), y
quizd otras dependencias gubernamentales, en las que en
una forma aislada se ha intentado introducir la pric-
tica de reclutamiento. de sus miembros basada en el
mérito.

Este fenémeno que hasta ahora se ha presentado en
forma aislada y sin responder a un plan nacional pre-
concebido que afecte 2 la administracién en general es,
probablemente, la primera reaccién a un posible cam-
bio que se estd llevando a cabo y que probablemente
demande la introduccién de mayor racionalidad admi-
nistrativa en las funciones gubemnamentales. En resu.
men, es relativamente claro cémo en la evolucién
administrativa mexicana las distintas prioridades deter-
minan la prictica de la administracién piblica en
general y del reclutamiento en particular. La forma en
que un sistema casi en su totalidad “corrupto”, como
el de Iz colonia, evoluciona hacia uno “mixto” y cémo
este Gltimo empieza a transformarse en uno mds mo-
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derno, permite esperar que evolucione paulatinamente
hacia lo que se conoce en la ciencia administrativa
moderna, como un sistema de mérito.

Sin embargo, como s¢ ha diche en otros capitulos
toda reforma administrativa requiere de la satisfaccién
cast simultdnea de otros elementos bisicos que permi.
tan la introduccién de dicho sistema con posibilidades
de éxito,






El problema de disefiar métodos
adecuados de reclutamiento de
administradores piblicos en los paises
en via de desarrollo






Debido a la relacién que existe entre el desarrollo
politico v econ6mico y sus efectos en la evolucién de
una determinada estructura administrativa, es muy
dificil, st no imposible, establecer sistemas rigidos de
reclutamiento para los miembros de la administracién
piiblica en los Estados Activos.

El sistema o sistemas, deben tener la suficiente fle-
xibilidad para adaptarse al constante cambic de prio-
ridades en el pais.

Como va se ba expresado, cuando las prioridades
implican en vprimer término la consolidacién de un
gobierno central v la creacidén de un sistema politico
mntegrado relativamente estable no constituye un pro-
Blema decidir qué método de reclutamiento debe esta-
blecerse. La situacién en algunos paises es a tal grado
inestable, en lo politico, que el gobierno requiere en
forma prioritaria de la lealtad de sus miembros en to-
dos los niveles. En ese momento todos los miembros
de la burocracia serdn igualmente importantes en la
tarea de alcanzar el fin primordial: la integracién
politica.

Sin embargo, en los paises en vias de desarrollo,
como resultado de las caracteristicas de los Estados
Activos (capitulos I, II, y III), las funciones guber
namentales han ido adquiriendo un caricter politico
y administrativo que convierte el problema de recluta-
miento de los miembros de la administracién piblica
en alge especialmente dificil y complejo.
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En el cavitulo IV se ha dicho que las politicas de
reclutamiente en los paises en vias de desarrollo de-
penden de hecho de la escala de priendades del pais
en un momento determinado; vy aunque es posible
superponer, en teotria, sistemas modernos a estructuras
tradicionales, los procesos administrativos continuarin
en la prictica determinados por las diferentes priori-
dades y no por las previsiones legales,

Tgualmente se ha hecho referencia a la importancia
aue tiene que las distintas prioridades sean compren-
didas y apreciadas en toda su magnitud por Jos politi-
cos, va que €stos son quicnes determinan las acciones
a seguir en un momente determinado.

Sin embargo, en la prictica. el problema no deberia
ouedar en su totalidad al criterio de tos politicos. Debe
disefiarse un sistema de reclutamiento de miembros
para la administracién pubhca pecuhar v adecnado a
las necesidades de los paises en vias de desarrollo.

Es importante hacer dos aclaraciones fundamenta-
Ies: en primer lugar que toda reforma administrativa
en paises en vias de desarrollo debe tender a adecuar
la organizacidn formal de la administracién a la préc-
tica administrativa.

Esto es en virtud de que la prictica, l2 realidad,
estd determinada en gran medida, como se ha vlsto,
por factores politicos, econdmicos y sociales.

En segunde lugar aunque se ha sugerido que cada
Secretaria de Estado o institucién en general de los
paises en desarrollo, debe disefiar su sistema de reclu-
tamiento de acuerdo con su relativa importancia poli-
tica dentro de la escala de prioridades nacionales, es
necesaric conservar ciertos principios de tipo general
que en todo caso normen el reclutamiento. El princi-
pia mas importante, es buscar y reclutar siempre a la
persona mas idénea de acuerdo com las necesidades
previamente establecidas,

Dentro de la estructura de los Estados activos resulta
mis ficil que en otros determinar con precisién la
importancia politica de las distintas instituciones. ad-



RECLUTAMIENTQ DE FUNCIONARIOS PUBLICOS 99

ministrativas, Puede realizarse un “andlisis horizontal
comparativo” entre diferentes Secretarias de Estado o
ministerios, entre los distintos departamentos y en
general entre las oficinas administrativas a un mismo
nivel, con el objeto de probar que algunas institucio-
nes administrativas dentro del contexto nacional son
politicamente mds importantes que otras.

Incluse en los paises desarrollados (Estados Positi-
vos) cierto es que con menos intensidad, puede ob-
servarse el mismo fendmeno. En la Gran Bretafia, por
ejemplo, es posible afirmar que el ministerio del te-
soro, el del interior y el de relaciones exteriores son
tal vez politicamente mdas importantes que los demas.

En los paises en vias de desarrollo las diferencias
son sin duda mayores. En Brasil, por ejemplo, como
s¢ ha dicho, €l sistema politico durante las presiden-
cias de Kubitschek, Quadros y Goulart, dependia en
gran medida de mantener cl patrocinio del ministerio
del trabajo, el cual era politicamente mdas importante
que €l ministerio de obras piblicas o el ministerio
de acroniutica.

En Meéxico el analisis es mas revelador. Durante
¢l lapso comprendido entre 1920 y 1946, de siete pre-
sidentes de la repiblica, seis fueron generales del ejér-
cito, y fnicamente uno provisional, fue un eivil. ‘De
1946 a 1976 en cambio, sus presidentes fueron todos
civiles; cuatro ocuparon previamente la Secretaria de
Gobernacién, uno la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social, y otro la de Hacienda y Crédito Piblico, casos
por primera vez registrados en la historia de México,
Esto significa que la Secretarfa de la Defensa era po-
liticamente mis importante en el periodo en que la
prioridad nacional era la pacificacién del pais. Mientras
que en el segundo periodo, la de gobemacién, por
obvias razones de control politico, era mis importante
que la del trabajo y de hacicnda y éstas dltimas a su
vez mas que la de Comunicaciones y Transportes.

En los paises en desarrollo hay instituciones intima-
mente ligadas o que forman parte integral del sistema
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politico del pais, por cuya razén se hallan involucradas
en mayor grade en el proceso politico. Existen otras,
en cambio, que dentro del sistema politico nacional
tienen relativamente, escasa importancia o casi ninguna.

En los paises en desarrolio adquiere especial signi-
ficacién este andlisis horizontal comparativo para de-
terminar, (debemos acentuarlo dentro de ciertos limi-
tes}* el peso politico de las diferentes instituciones
dentro del contexto nacional, ya que dicho andlisis
puede revelar la importancia de las distintas institucio-
nes dentro del orden jerdrquico de las prioridades esta-
blecidas para alcanzar los objetivos nacionales.

El resultado de este andlisis puede hacer posible €l
disefio de una politica de reclutamiento para miembros
de la administracién pablica, para cada una de las ins.
tituciones administrativas de acuerde con el lugar que
ocupan dentro de la jerarquia de los objetivos macio-
nales. Sin embargo, para el caso de que las mismas
caracteristicas coincidan en méds de una institucion,
entonces tal vez habria que disefiar un sisterna de
reclutamiento a través del cual varias instituciones pue-
dan ser agrupadas de acuerdo con sus caracteristicas.
Asi las secretarias o ministerios “A”, “B” y “C”, po-
drian reclutar sus miembros mediante el sistema “1”
y las secretarias o ministerios “X”, “Y” y “Z” podrian
hacerlo utilizando el sistema “2”, y ast consecuti-
vamente.

Sin embargo, este andlisis horizontal “comparativo”
tendria que complementarse con uno vertical para de-
terminar el lugar que ocupan los distintos puestos con-
forme a las prioridades nacionales y a las jerarquias
internas de cada institucién. Esto es, determinar hasta
qué niveles debe basarse el reclutamiento en €l mérito
y hasta qué niveles debe hacerse de acuerdo con
otros criterios.

1 Es cierto que politica y administracién siempre estarin rela-
cionadas ya que ¢s imposible separarlas, Pero ¢s igualmente ciertn
que esta relacién puede adquirir varios y muy diferentes grados y
caracteristicas.
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Por ejemplo, una vez determinado que la secretaria
o ministerio “A”, es esencial para la estabilidad del
sistema politico, y que la secretaria o ministedo “Z”
es politicamente menos importante, podemos dividir en
forma experimental el personal de ambas en diez dis-
tintos niveles. Por un lado, encontramos que ¢l minis-
terio o secretaria “A” tendrd que disefiar un método
de reclutamiento en el cual tmicamente los primeros
tres niveles {que consistidin de los puestos menos im-
portantes en la escala administrative) serdn reclutados
con base en un sistema de “mérito”, dejando los siete
restantes para ser cubiertos de acuerdo con criterios
politicos. Por otra parte ¢l ministerio o secretaria “Z”
posiblemente pueda disefiar un sistema de reclutamien-
to en el cual e! concepto del “mérito” sea aplicable
a los niveles del uno al siete, dejando los tres restantes
pata ser cubiertos de acuerdo con otros criterios.

Estas sugerencias no se encuentran en conflicto con
la elasticidad sugerida en el capitulo IV, ya que
debe siempre existir una revisién constante de los mi-
veles reclutados con criterios politicos a la Juz de
los constantes cambios que experimente la escala de
prioridades nacionales, con objeto de poder intreducir
conforme ¢l pais se desarrolle ¢l sistema de “mérito”
a cada vez mayores niveles.

Hemos visto que dentro de cada pais la importan-
cia de las instituciones administrativas cambia en el
mismo sentido que las proridades de las metas na-
cionales.

Por cjemplo, se ha declarado con relacién al caso
mexicano:

Asi estd concebida Ia Reforma, como un servicio efi-
caz y eficiente que tiene que ser congruente al desarro-
No econémico y social del pais®

Asi en las primeras etapas de desarrollo, en socie-

2 José Lépez Portillo. “Filosofia Politica 1979”. Secretaria de
Programacjdn y Pressupuesto. Méxicg 1979, p. 58,
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dades emingntemente rurales, las instituciones que tie-
nen que ver con politicas de integracidn pelitica o
social gozan casi siempre de una prioridad mayor. Pero
conforme el pais se industrializa las prioridades na-
cionales tienden a cambiar, y por lo tanto, la impor-
tancia politica de las distintas instituciones dentro del
nuevo contexto nacional; es aqui donde cada institu-
cidn debe aportar un sisterna de reclatamiento adecuado
a sus exigencias,

Cuando wuna institucién administrativa tiene alta
proridad politica, ¢l sistema de reclutamniento deberd
ser particularmente eldstico. Esta necesidad disminuye
cn la medida en que los grados de desarrollo politico
v econémico tiendan hacia un estado de equilibrio.
Cuando se alcanza este equilibrio, €l sistema de “mé-
rito” se aplicard a muchos niveles, y entonces el tér-
mino “pais en via de desarrollo”, es probable que ya
no sea apropiado.

La existencia de un sistema uniforme de recluta-
miento para miembros de la administracién publica
es adecuado sélo cuando la prioridad es la estabilidad
politica, y los criterios politicos de reclutamiento de-
ben aplicaise en todos sus miveles; cuando el desarroilo
politico ¥ econémico guardan un cierto estado de equi-
librio y ¢l pais se considera como desarrollado, €l sis-
tema de “mérito” es susceptible de aplicarse de idén-
tica manera.

En resumen, no es deseable para la mayoria de los
paises en vias de desarrollo, establecer sistemas rigidos
de reclutamiento para miembros de la administracidn
piblica, En su lugar, debe disefiarse un sistema o sis-
temas mds flexibles para poder aplicarlos en diferentes
sitwaciones. Estos sisternas deben estar determinados
por el andlisis de la estructura administrativa de acuer-
do con la escala de pricridades de ese pais en un meo-
mento determinadeo,



Consideraciones finales






Resulta de particular importancia hacer hincapmé
que el proceso de desarrollo es especialmente comple-
jo y dindmico en los paises en vias de desarrollo. Es
muy dificil, si no imposible, disefiar teorfas o politicas
de caricter universal aplicables a cada situacién. Todo
pais presenta sus caracteristicas particulares y el disefio
y aplicacién de una determinada politica ha de confor.
marse a cllas, sin perder de vista las condiciones socio-
econdmicas y politicas en las que estd destinada a
operar, La prictica de recintamiento de los miembros
de la administracién pdblica debe ser adaptada a las
circunstancias particulares de cada pais, asi como a su
determinade momente de desarrollo,

Es importante tener presente que desde el punto
de vista tedrico de la administracién, €l sistema de
“mérito” de reclutamiento cuando es posible aplicatlo
con éxito, tiende a gemerar una estructura adminis-
trativa mds efectiva y eficiente,

El sistema de “mérito” puede siempre aplicarse con
éxito cuando se trata de los niveles mas bajos de la ad-
ministracién. Por ejemplo, €l reclutar a un chofer o
a un ayudante de oficina puede hacerse en términos
generales, con base en un criterio de mérito, (lo mis-
mo sucederia con algunas secretarias o empleados),
pero el problema se complica cuando se asciende a
los niveles intermedios que como se ha mencionado,
desde un punto de vista administrativo, son méis im-
portantes que las personas colocadas en los extremos
de la jerarquia administrativa,

Conforme el pais se desarrolla es posible introducir
sistemas de reclutamiento de “mérito” a mayor nd.

105



106 RODULFO FICUERCA

mero de mniveles administrativos, v debe orientarse
hacia la implantacién de un sistema uniforme de re-
clutamiento aplicable a la administracién piablica en
general.

Uno de los principales elementos de éxito o fra-
caso de este sistema de reclutamiento reside, tal vez, en
su constante y metddica revision, ast como en su trans-
formacién de acuerdo com la escala de prioridades.
Pero los politicos frecuentemente no ven y se vuelven
insensibles a los problemas y necesidades de la estruc-
tura administrativa. Por lo que debe reconocerse la
necesidad de crear un cuerpo imparcial dentro de lo
posible, consejo o comisién, encargado de revisar cons.
tantemente los sistemas de reclutamiento vy funcio-
namiento en general de la administracidn pdblica.

Este consejo, que eventualmente podria transfor-
marse en una oficma central de reclutamiento, entre.
namiento e investigacién, en un principio deberd ani-
camente vigilar la introduccién de criterios racionales
en los sistemas de reclutamicnte aplicados, pero luego
deberd mantener a los politicos conscientes respecto
a las necesidades de la estructura administrativa,

Para ello, el consejo o comisién, deberd incluir entre
sus miembros a los individuos mds prestigiados del pais,
tales como destacados académicos, profesionistas y res-
petados lideres de la comunidad. La razén es obtener
provecho de la influencia moral que ejerzan frente al
gobiemo ¥y la sociedad en general con sus recomenda-
ciones y observaciones. Esta situacion posiblemente
presionard a los politicos a considerar con detenimien-
to las recomendaciones del consejo, aunque no las
acepten puesto que tendrin que dar una explicacién
convincente en caso de no atender sus recomenda-
ciones.

La relacién entre este consejo o comision y los
politicos en el poder, tendrd que ser muy sutil. Y aun-
que la existencia del consejo dependerd en dltima ins-
tancia de consideraciones de tipo politico, debe de
ser politicamente imparcial, asegurando a sus miem-



RECLUTAMIENTO DE FUNCIONARIOS PUBLICOS 107

bros largos periodos en e! consejo. La conveniencia de
un largo periedo de la membresia es crear confianza
respecto a las recomendaciones del comsejo y evitar
al maximo intimidaciones por parte de los politicos,
quicnes verian amenazado su prestigio en caso de ha-
cetlo,

En resumen, ¢l consejo podria operar como un cuet-
po regulador de caricter transitorio v podria servir co-
mo base para la eventual creacién de una institucion
permanente y muy importante de la estructura admi-
nistrativa, Una situacion histérica transitoria como la
que viven los paises en desarrollo, requiere también
de soluciones transitorias quec se adecten a condiciones
rapidamente cambiantes.






Apéndice I



Tipo de Localizacién Pos-  Evdusa- Valor del
Oficio del Daoc, Fecha turas  cidn Remate
Escribania 22-111-1600 26,400
de *Br. 3 Z-I11-1600 en 01O
Diputacién
Escribania 17.X1I-1613 1000 2000
Piblica 23-XII-1613  pesos posas
1350

pesos
Escribania  *Br, 145 8-VIIL-1742
Mayor de 26-11-1775
Gobierno
o Guerra
Escribania *Br. 18 17.1-1663 25000 4 600
Piéblica 20-VII1-1772 pesos pesos
Escribanfa Br. 23-11-1683 3700
de 6-X1-1683 pesos
Diputacién
Escribania 15-11-1742 450 450
Péblica o 20-V-1742 pesos  pesos
de Cabildo

11¢



Rematedo Quien  Lugar del i
para Ejercia Movimiento OBSERVACIONES

Alonso Rodrigo Meéxico Se encontraba vacante por
Bernal Hurtado cindad haber fallecide quien ejerch,

y ! Presidente de la Audien-
cia en México mandé pre-
gonar y poner en Almoneda
Piblica dicko oficio.

Jests de Feo. Gon-  Veracruz  Se rematé por haber falleci-
Torces zilez Ca-  ciudad do quien lo ejercia y fue
ITa5C0 puesto en remate por los ofi-

ciales de la Real Hacenda,

Contador Diego de Ochan-

gia, Tesorero Alonso de San-

toyo y Qidor de la Real Au-

diencia.
Juan José  Juen Mar- México Juan Martinez de Soria, a
de Sorig tinez de ciadad favor de su hijo y por Real
Soria Cédula del 22 de abrl de

1772 que sefala no haber
dado el justo valor al citado

oficio,
José Lépez Cristébal ~ Ciudad de Reales provisiones en las que
de Bena-  de Soto Veracruz  consta el pago del remate
vides mencionado, Cristébal de So-

to otorgd poder a los sefio-
res Alonso Camache Mora-
les y @ Juan Lépez de Pareja
para hacer las diligencias de
avaliio,

Diego Gar- José de Santiago  El remate se hizo por no ha-

cia de la  Lumbre- de Queré- ber presentado Don José de

Faz 1as taro Lumbreras, anteror escriba-
no de esa ciudad, la confit-
macién de su cargo en el
término de 5 afios que se le
consideraron para  présen-

tarla.
Nicolis Nicolas Valle de  La tercera parte del importe
Antonio Gonzélez  Thltenan- del precio del avalio le co-
Sudrez Pardo y go y Villa rrespondia a sn majestad por
Figueroa Jerez ser segunda remuncia,
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Tipo de Localizacidn Pos- Evdlua- Valor del

Oficta del Doc. Fecha furas  cidn Remate
Algnacil *Br. 131 25-IX-1750  — 400 38 pesos
Mayor 25-X.1750 pesos 2 tomines
8 gramos
Alguacil *Br, 35 B3-VII-1759  — — 1 660
Mayor Pesos
1 600
pesos
Alguacit *Br. 15 26-VIII-1665 — 3a, parte
Mayor 22111673 de su va-
lor real

Alguacil **CRF-300  20-V-1592 30000 25000 30000

Mayor pesos  pesos pesos
Regidor *Br. F. 63 7AILI719 — 435 425 600
Alférez 23-VIIL-1719 pesos  comumes
Real
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Rematado

para

Quien

Ejercia  Movimiento

Lugar del

OBSERVACIONES

Juan
Ramos

José Hur-
tade de
Mendoz

Nicolds
Caballero
de Ozio

Jorge
Vacas

José de
Zavaleta
Cabaliero

Miguel de
Castro
Cid

Francisco
del Valle
Alvarado

Francisco
Antonio
Rosales

Chicante-

El remate se hizo a Don Juan

pet, Zochi- Ramos por la cantidad de

coatlén

Pachuca
Minas

Villa de
Saleman-
ca

Ciudad
Cholula

La Nueva
Veracruz
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400 pesos pero sdlo entregd
por concepto de media ana-
ta 38 pesos Z tomines y 8
gramos. Oficio Alguacil Ma-
yor de los partidos de Met-
zitlin, Zochicoatlin y Chi-
contepec.

Remate de Alguacil Mayor
del Real y Minas de Pachuo-
ca pregonado por reales 6r
denes.

Francisco del Valle Alvarade
renuncié el dicho oficio a fa-
vor de Nicolds Caballere de
Ozio a quien se le despachéd
mediante reales provisiones
la confirmacién y la infor-
macién de haber entregado
la tercera parte de su valor
total en la Caja Real.

Por cuanto en la real almo-
neda de SM. en la ciudad
de México se trajo en pre-
gén y publica almoneda en
nombre de SM., la vara de
alguacil mayor de la ciudad
de los Angeles, estando pues-
ta a precio de 25000 pesos,
hizo la puja de 30000 con
ciertas declaraciones y con-
diciones.

Remate del dicho Oficio de
la Ciuvdad de la Naeva Ve-
racruz, a Francisco Antenio
Zavaleta, Caballero de la Or-
den de Santiago.



Tipo de Localizgcién Pos-  Evalug- Valor del

Oficto del Doc. Fecha turas  cién  Remate
Regidor #*Br. F, 200 9-1II-1698 200 — 200
Deposita- 7-1V-1698 pesos pesos
rio
Regidor *Br. F.78 ¢.VIII-1775 350 — 350
y Fiel 2-VI-1780 pesos pesos
Ejecutor
Regidory  *Br.¥.19  6IV.I705 — = — 606
Albérez pesos
Mayor 5 tomi-
nes *

4 grs.***
Bachiller *Br. 218 8.VIII-1712 —— — 8 pesos
{Titula- : 2 tomi-
cidn) nes**

2 g[s. LR T
Bachiller *Br. 224 21-VIIL1726 —  § pesos
{Titula- lo. 1X-1726 — — 2 tomi-
cidn) nes**

2 grs #E¥
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Rematado Quien  Lugar del

para Ejercia  Movimiento OBSERVACIONES
Luis de Juan Anto- Ciudad de Renuncia hecha por Juan
Aguilar y  nio de Celaya Antonio de Valencia a favor
Arteaga Valencia de Amaro Dominguez Cas-

trejon quien a su vez lo re-
mat$ a Lucas Aguilar en 200
pesos que es la tercera parte
de su valor real.

José Isidro Villa de  Nombramiento rematado.

Castella. Zamora

nos

Roque de  Esteban Antequera Renuncia de Oficio y rema-

Pinidal Rodriguez  Valle de  tado posteriormente.
Medina Oamaca

José Jacin- — México José Jacinto Rincén pide se

to del ciudad e permita presentar examen

Rincén para obtener e grade de

abogado per lo cual se le
asignd ¢l pleito de don Juan
de Villaverde contra Francis-
co de la Piedra sobre dinero
y entrega por concepto de
media anata, lo especificado
en ¢l valor del remate.

Felipe — México Felipe Verdugo pide se le

Verdugo ciudad permita presentar su examen
de abogado por lo cual se le
sefialé €l pleito que signe
Juan Guerzero Sandoval con-
tra Gabriel Villegas por una
cantidad de dinero. Entregé
por €llo lo que se menciona
en el remate.
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Tipo de Localizacidn Pos- Evalug- Vdlor del

Oficio del Doc. Fecha turas  cidn Remate
Bachiller *Br. 250 20-111-1798 — — 10 pesos
{ Titula- 9-V-1978 — — 2 tomi-
citén) nes®*

6 grs. s+

8 pesos
Bachiller *Br. 210 2VA713 — — 2 tomi-
{ Titula- 711717 — —_ nes**
cién) 2 gs.*re
Bachiller *Br. 228 2VI1717 — — 8 pesos
( Titula- 27VIIL727T — — 2 tomi-
cién) nes®*

6 grs.**
Receptor Br. 57 31.VII1723 1700 1700
de Ia Real 13-X-1723 pesos  pesos
Andiencia
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OBSERVACIONES

Rematado Quien  Lugar del
para Ejercia Movimiento

José Anto- — México

nio Hora- — ciudad

buena

Juan Es- — México

cobar y —_ cindad

Llamas

Juan José —_ México

Gonzilez — ciudad

le la Vepa

Juan Fran- Diego de  México

cisco de Arenas ciudad

Castro

n7?

Bachiller, examen de aboga-
do. Después de haberlo exa-
minado de 5 sinodales, se le
designaren los antos segnidos
por don Francisco de Aspli-
cueto acerca de la eleccién
de Alcalde ordinario de Gua-
najuatc hecha a su favor con
el que se aprobd. Pago por el
derecho de media anata, lo
mencionado en €l valor del
remate.

Constancia de haber obteni-
do el grado de bachiller y so-
licitud que hace para que se
le permita presentar examen
para obtener €] grado de abo-
gade. Se le sefialé el pleito
seguido por Marcial de Ri-
vera contra el Marqués de
Guadalajara por la libertad
de su mujer. Entregd por
concepto de media anata, lo
mencionade en el Valor del
Remate.

Juan José Gonzdlez pide se le
permita su examen de abo-
gado. Se le sefiald el pleito
de don Juan Esteban de Hur-
bide con don Marcos Lipez
Vorsita por una cantidad de
dinera. Entregd por concep-
to de media anata lo men-
cionado en el Valor del Re-
mate.

El remate de dicho oficio
que ejercié don Diego Are-
nas, se hizo a favor de Juan
Fmncisco de Castro, en la
cantidad de 1700 pesos.



Oficio Localizacién Fecha Pos.  Evalua- Vdlor del

Tipo de del Doc, turas  cién  Remate
Receptor Br. 55 29-11-1720 2000 — 2000
de la Real 27-V-1721 pesos péesos
Audiencia
Receptor Br. 48 16-X-1711 — 500 500
del Nimero 23-VII11717 pesos pesos
de la Real
Audiencia
Receptor Br. 59 17-VIIT-1724 — 700 700
del Namero 31-VIIL1724 pesos pesos
de 1a Real
Audiencia

* Br, = Buabiesca, M.E. 1979, Ramo escribanos. México,
D. F., Archivo Genemi de la Nacién, El niimero se refiere
al namero de ficha.

** CR. = Cayetano R.G. 1973. Indice y Extractos de los
Protocolos de la Notaria de Cholula {1590-1600). Depto.
Etnologia y Antropologia Social. México, D. F., €l nimero
corresponde a la ficha,
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Rematado  Quien
para Ejercia

Lugar del
Movimiento

OBSERVACIONES

Tomis de  Francisco

Eedos Javier
Scuitillin
Jos¢ Ruiz  Juan de
Caval Mora
Santa
José José de

Galindo los Rios

Médco
ciudad

México
ciadad

México
ciudad

Autos para rematar el men-
cionado oficio de Receptor
de Ja Real Audiencia en
2 000 pesos.

Titulo de Receptor de la
Real Audiencia por renuncia
que a su favor hizo Jwan de
Mora Cruz en ¢ momento
de su fallecimiento, entregd
a la Real Caja 500 pesos,
correspondientes a la tercera
parte de su valor,

El Remate de Oficio de Re-
ceptor del Niamero de la Real
Audiencia que ejercia, Don
José de los Rios ¢l cual ha-
biendo caducade por su fa-
Necimiento,

*#4% Un tomin {ioneda antigua de plata), es la tercera parte de
un adame; Adame es pese antigue de 179 centigramos.

**% Gramo, equivale a 5 centigramos y ¢s la cuarta patte de

un kilate.
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Apéndice 1I






LA SECRETARIA DE RELACIONES
EXTERIORES EN LA ESTRUCTURA
ADMINISTRATIVA MEXICANA

El Reglamento de la Ley Orgdnica del Cuerpo Di-
plomitico Mexicano publicado en el Diario Oficial
de la Federacidn el 18 de febrero de 1922 decia en
su articulo 6o. textualmente: “Cada vez que haya que
llenar una o varias vacantes de aspirantes! a la Carrera
Diplomitica, la Secretaria de Relaciones Exteriores con-
vocard a un concurso a todos los que deseen ingresar a
dicha carrera y se consideren aptos para ello...” y
mis adelante en su articnlo 8o, precisaba: “Compul-
sada la regularidad y suoficiencia de los documentos
piesentados {por los aspirantes a ingresar), el Secre-
tario de Relaciones Exteriores resolverd st es de ad-
mitirse 0 no la solicitud respectiva, sin que sea nece.
sario que exprese los motivos de su resolucién. ..” En
esta forma se introdujo el sistema de “mérito” para el
reclutamiento de los miembros del Servicio Exterior.
Sin embargo, como se ve, éste no era un sistema total-
mente basado en la competencia administrativa del
aspirante, pues dejaba a discrecién del Secretario en
turno, aceptar o no, las solicitudes de quienes desea-
ran presentarse a los concursos,

Esto se explica atendiendo al hecho de que en 1922
las prioridades nacionales, que en filtima instancia,
como se ha visto, determinan la prictica de recluta-
miento para la administracién piiblica, segufan siendo
predominantemente politicas, lo que hacia imposible

1 Posteriormente en una reforma hecha 2 este articulo y pu-
blicada el 22 de abril de 1926 se sustituyé la palabra aspirante
por la de tercer Secretario.
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aplicar un estricto sistema de “mérito”, El Secretario
podia o no aceptar las solicitudes de los candidatos
sin dar ninguna explicacidén al respecto.

En 1934 una nueva Ley es expedida? (derogando
a la de 1922) en la que se conserva el sistema de
“mérito” de reclutamiento, es decir, las vacantes de vi-
ceconsul habrian de cubrirse a través de un comcurso
pablico (articulo 96), Sin embargo, la nueva ley deja-
ba una clinsula de escape para nombramientos fuera
de concurso y a cualquier nivel del escalafon, pues s
bien desaparecia la facultad discrecional del Secretario
del Ramo para salvar los resultados del concurso, le
otorgaba facultades al Ejecutivo (articulo 80.) para
nombramientos fuera del escalafén.

En esta ocasibn tampoco fue posible aplicar el sis-
tema de mérito con éxito. Prueba de ello es que de
las personas que ingresaron en el Servicio Exterior
entre 1934 y 1946 aproximadamente, una mayoria lo
hizo de acuerde con el articulo 8o, de la Ley.®

En consecuencia el procedimiente consistié en la
practica, en buena medida, en escoger a las personas
que los altos funcionarios deseaban tener como colabo-
radores y hacerlos ingresar con base en las facultades
de designacidn del Ejecutivo. Su regularizacién confor-
me a la Ley se dejaba para mds adelante —aungue
no en todos los casos—, a través de exdmenes cuya
principal finalidad resultdé la de convertir situaciones
de hecho en situaciones de derecho,

Posteriormente, cuande los aspectos de control po-
litico pierden su importancia relativa dentro de ia es-
cala nacional de prioridades, la Secretaria de Relacio-
nes establecié mayor coherencia enire su practica de

2 Ley del Servicio Exterior Mexicano, publicada ¢l 25 de enero
de 1934,

8 Ante Ix imposibilidad de tener acceso a los datos exactos de
cudntas fueron las persomas que ingresaron de 1934 a 1946 en
las condiciones sefdaladas, y cuintos a través de concursos pibli-
cos, hemos basado esta aseveracion en entrevistas personales con
actuales y antignos funcionarios de la Secretaria de Relaciones.
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reclutamiento y la Ley. Asi, pudo ir incorporando cada
vez mayor numero de aspirantes mediante concurso
piblico y no de acuerdo con la cliusulza de escape es-
tipulada por el articulo 8o. '

En la actualidad, a la luz de las nuevas prioridades
nacidas como consecuencia de encontrarse el pals en
una avanzada etapa de desarrollo econémico, se plantea
de nuevo, como ya se ha expresado, la necesidad de
reconsiderar las pricticas administrativas y adaptarlas
a las nuevas necesidades que demandan, en apariencia,
la introduccién de una mayor racionalidad en el pro-
ceso admimistrativo. La Secretaria de Relaciones ha
sido aparentemente otra vez la innovadora, pues en
1967, a su propia iniciativa, se promulgd una nueva
Ley Chednica del Servicio Fxterior Mexicano, va que
Ia de 1934, como dice textualmente 1a iniciativa de Ia
nueva Ley,

fue promulgada,.. para las necesidades del Servicio
Exterior de su época... En estas circunstancias es na-
tural que la Ley en vigor no corresponda a la creciente
necesidad que tiene €l pafs de contar con un Servicio
Exterior altamente capacitado y tepresentativo del Mé.
xico de nuestros dias.*

La nueva Ley, aunque en espintu cbedece més a las
necesidades actuales conforme a las nuevas prioridades
nacionales, y por tanto es de pensarse serfa mis factible
de ser aplicada con éxite, resulta en realidad limitada
en o que respecta a reclutamiento concretamente, La
nueva Ley no sdlo desconoce, sino que también obs-
taculiza el principio mds importante que debe regic
tedo reclutamiento de miembros para la Administra-
cién Pablica: seleccionar en todo momento a la persona
méis idénea de acuerdo con las necesidades vigentes,

La Ley en su articulo 26, instituye que todos los
candidatos admitides para cubrir las plazas vacantes

4 Iniciativa de la Ley Orgdnica del Servicio Exterior Mexicano,
Secretaria de Relacienes Exteriores, México, 1966,
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sujetas a concurso, recibirin un nombramiento provi-
sional de vicecédnsul, o sea el mds bajo del escalafén
de funcionarios, De esta forma cierra toda posibili-
dad de ingreso a niveles superiores, no obstante que
es factible que la persona mas capacitada para ocupar
una vacante, por eiemplo, de primer secretario, sea una
persona ajena al Servicio, pero dispuesta a concursar
por dicho puesto, en caso de que éste fuera sometido
a concurso publico general. Debicra existir la posibili-
dad de ingreso para personas capacitadas en todos los
niveles del escalafon a través de concursos piiblicos.
Se puedc afiadir que esta apertura scrviria ademas co-
mo incentivo de supcracién para quienes formando ya
parte del Servicio Exterior, deseen ser promovidos.

T.a idea fundamental no es acabar con la “carrera
diplomética”. El objeto es alentar la competencia, evi-
tando la burocratizacién de los miembros antiguos del
Servicio Exterior que, por simple antigiiedad, adquieren
derechos para ser ascendidos. Es de suponerse que al
someter las plazas vacantes a concurso,’ el mejor as-
pitante para el puesto resulte ser con mayor frecuencia
un miembro del Servicio con amplia experiencia ad-
ministrativa, Pero es de suma importancia que las al-
ternativas no se cierren en la forma en que lo hace la
nueva Ley.

De idéntica forma podria argumentarse respecto al
hecho de fijar comoe limite maximo de edad para in-
gresar al Servicio a los 28 afios (en caso de tener un
titulo académico superior al de bachillerato), puesto
que de la misma forma que lo dicho anteriormente,
limita el criterio de universalidad que debe regir todo

£,

reclutamiento (articulo 25, inciso “a” de la nueva
Ley).

Por otra parte, 1a nueva Ley da la impresidn de que
no capta los cambios sustanciales que las funciones
propias del Servicio Exterior han experimentado dada

5 Conviene aclarar que dentro de esta proposicidn, mno inclui-
mos, por sazomes obvias, a los embajadores.
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la nueva problematica que presentan las relaciones in-
ternacionales en la actualidad, cuyos aspectos més im-
portantes son aquellos que tienen conexién con las
finanzas, el comercio internacional, Ja investigacién
cientifica, la asistencia técnica, el intercambio cultural,
los asuntos rnilitares, etc., y por lo general ningiin pafs
utiliza a los miembros ordinarios del Servicio Exterior
para tratar estos asuntos. Lo comuin es que se envie
como agregados o formando parte de las delegaciones,
a representantes de las instituciones especializadas en
las materias a tratar. O sea, que los asuntos realmente
importantes son tratados por miembros de la adminis.
tracién mitblica especializada y no por miembros del
Servicio Exterior, propiamente dicho. Es ldgico supo-
ner, sin embarge, que el tratamiento de dichos asun-
tos especializados implique un intenso trabajo de or-
ganizacién, previo a las discusiones entre las delega-
ciones y posteriormente a ellas, y que este trabajo sea
desempefiado en gran medida por micmbros del Ser-
vicio Extetior. Pero es igualmente cierto que dicho
trabajo es fundamentalmente de tipe administrativo
y en iiltima instancia de relaciones piblicas.

La nueva Ley incluso acentiia este problema, al es-
tablecer que en igualdad de circunstancias, en Jos exd-
menes de ingreso, se dard preferencia a quienes se
havan gradvado en diplomacia o relaciones interna-
cionales (articulo 24), hecho que permite preguntar:
sson éstos los aspirantes més idéneos para desemnpefiar
las actuales funciones del Servicio Exterior? o ;quizd
seria mas propio aceptar que las funcicnes del Servicio
se han vuelto eminentemente administrativas y que la
preparaciéon adecuada para estos funcionarios se encuen-
tra contenida en otras disciplinas, como por ejemplo
la ciencia de Ja administracién? Aparentemente, lo que
las misiones diplomdticas y consulares necesitan real-
mente es un personal administrativo mas capacitado.

De establecerse en México un sistema de recluta-
miento para administradores pablicos federales de ca-
ricter nacional vy basado en el “mérito” ~lo que es
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de esperar que eventualmente suceda— serd preciso
incorporar a éste a los miembros del Servicio Exterior,
ya que sus funciones en Ja actualidad no difieren esen-
cialmente de las del resto de la administracién piiblica,
Para concluir, baste quizd con mencionar que aun.
que una estructura administrativa puede, en términes
generales, evolucionar coherentemente junto con las
distintas prioridades nacionales (como lo hizo la mexi-
cana en los dos grandes periodos esbozados) es fac-
tible encontrar con relativa frecuencia, casos en los
que una o varias instituciones, que a la vez forman
parte integral de la mencionada estructura, tienden a
seguir formalmente cauces cvolutivos distintos, cayen-
do, en la prictica, en un “formalismo™ innecesaric.
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Entidad del Sector PaDlico

REQUIERE

JEFE DE

DEPARTAMENTO

Licenciado en adminis-
tracién de empresas o
contador publico.
Amplia experiencia ad-
ministrativa y en ma-
nejo de personal,
Capacidad organizativa
demostrada y de prefe-
rencia con conocimien-
tos de computo electrd-
nicoe.

Iniciativa, criterio, po-
tencial de desarrollo v
dinamismo.

Deseable con  conoci-
mientos administrativos
relacionados con el sec-
tor pdblico.

CONTADORES
PUBLICOS

& Titulados o pasantes.

¢ Amplia experiencia en

andlisis e interpretacién
de estados financieros.

® Deseable con experien-

+ Experiencia

cia en elaboracién y
control de presupuestos.

SECRETARIAS Y

MECANOGRAFAS

en taqui-
grafia, mecanografia y
manejo de asuntos de
oficina,

¢ Buena presentacidn,

Sueldos atrachivos y amplias prestaciones. Concertar cita
con el Lic, Arturo Alvarez Escudero al tel.: 5-22.74-91

DIRECCION GENERAL DE EGRESOS
(SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO

PUBLICO)

131

“Excélsior”
18 de enero de 1970
Za. Seccidn
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