Capitulo 1

INTRODUCCION

1.1. Prefacio

A lo largo de la historia, diversas sociedades han realizado esfuerzos por obtener
mayor acercamiento y comprension entre pucblos y gobiernos, asi como para
desarrollar una administracién piblica mas atenta a las demandas ciudadanas y mas

atenta a los cambios y transformaciones del entorno nacional e internacional.

En el umbral del siglo XX, estamos ante una nueva realidad en la que se hace

necesario repensar la institucion pablica y significar la presencia de la sociedad civil.

La administracién pablica esta respondiendo a las condiciones actuales, se esta
adecuando a las exigencias sociales, econdmicas y politicas, esta incorporando nuevas

formas de desempefio y tecnologias para mejorar la eficiencia de los servicios publicos.

De la experiencia en materia de servicio civil diversos paises han arribado a
mejores estadios organizacionales en su busqueda por garantizar la eficiencia, la
honradez y el desarrollo de las administraciones publicas en el marco de los sistemas de

carrera.

México adquiri6 su propia experiencia. Los intentos recientes por establecer un
servicio publico profesional que supere los vicios del spoil-system al estilo americano y
las rigideces del servicio de carrera propios de los regimenes de alta competencia
electoral, se han dado solo en proyectos desde 1983 [PALACIOS, 97:13].

Los dilemas que trae consigo la institucionalizacion del servicio civil de carrera,
no han sido del todo ventilados ni resueltos [PARDO, 95:277].
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evolucion de 1a Segunda Guerra Mundial. Esta situacién provocé que los funcionarios

coreanos ocuparan cargos de responsabilidad en la administracion central.

Tras la derrota del Japon, los norteamericanos dejaron intacta la administracion

publica coreana debido a su eficacia.

La administraciéon en la administracion pablica es muy selectiva, los concursos
son sumamente dificiles y comprenden doce examenes, mientras que en el sector

privado solo se exigen tres.

Los examenes que predominan principalmente son de economia, la gestién y la
administracion piblica.

El grado de educacion de los funcionarios coreanos es muy elevado. En corea
hay 18 funcionarios por cada 1000 habitantes [LUBIN, op. cit., p. 11]

7.6. Estados Unidos

Maria del Carmen Pardo [PARDQ, op. cit, pp. 295-297] considera que en
Estados Unidos existe un servicio civil de carrera diferente de los europeos y complejo,
puesto que incorpora dos niveles de funcionarios: los de la administracion federal y los
de las administraciones locales. La funcion piblica se relaciona con la evolucion

histérica y la consolidacion del sistema politico.

Los estadounidenses adoptaron espontaneamente el sistema de funciéon piblica
de estructura “abierta”, a causa de una gran desconfianza en la burocracia. La ideologia
politica y democratica anterior a la puesta en marcha de este sistema era
extremadamente alérgica a los fendémenos burocraticos. Para los fundadores de Estados
Unidos, la administracion era un mal necesario que habia que reducir al maximo, porque

no podia salir nada bueno de ella.
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El ingreso no esta ligado a la nocion de carrera, de ahi su calificativo de

“abierto”.

La idea de los estadounidenses era que las cuestiones relacionadas con la
administracion publica, primero, no diferian en nada respecto de las de la privada; y
segundo, eran cuestiones practicamente de sentido comin. Esto ¢s, que podian ser
pensadas por casi cualquier persona. De ahi que no se organizara propiamente una
carrera administrativa. Las funciones administrativas eran confiadas un poco a no
importaba quién y siempre por poco tiempo. Esto queria decir que los dos principios
ligados a los sistemas cerrados. la carrera y el status, en la concepcion estadounidense
fueron rechazados de manera deliberada. Estos rasgos, si bien impidieron la
constitucion de castas burocraticas, permitieron una extraordinaria politizacion del
sistema.

Por ello, a partir de 1821 se constituye lo que se conoce como el spoils system, es
decir, un sistema en el que el partido triunfador en las elecciones, al llegar al gobierno,
nombraba casi a todos los funcionarios de la administracion. Este sistema no dio buen
resultado, puesto que no permitié tener funcionarios suficientemente calificados. No
estaban preparados para llegar a ocupar puestos de responsabilidad sin previa
capacitacion y experiencia, a sabiendas, ademas, de que en las proximas elecciones

podrian dejar a otros sus puestos.

A partir de 1833 se entrd a una segunda etapa del servicio civil en la que se
hicieron reformas al sistema existente, sobre todo para despolitizarlo. Se firmé una
importante ley: la Civil Service Act, en la cual se intentd asemejar el sistema al de los
europeos, particularmente en lo referente al reclutamiento con base en ¢l mérito. Se cred
la Comisién del Servicio Civil, a la que se le encomendo incluir ese cambio que, de

hecho, significaba una modificacién de fondo del sistema en su conjunto.

A partir de 1920 se inicio una tercera etapa que, con algunas modificaciones
hechas en 1949, se constituye el principio del sistema tal como existe hasta el presente.

Esta etapa se caracteriza por un esfuerzo de organizacion; “esta funcion publica tan poco
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organizada en sus origenes, que se modificoO en algin aspecto, el del reclutamiento,
empieza a organizarse de una manera mucho mas elaborada, pero sin llegar a adoptar

todos los aspectos de la funcion pablica de carrera europea”.

Este esfuerzo organizativo se tradujo, primero, en una calificacion de los
empleos, en la introduccion de elementos que permitieron una mayor profesionalizacion,
cuyo resultado mas notable se aprecia en la diplomacia.  El esfuerzo de
perfeccionamiento y el énfasis en una mejor formacion genero, incluso, lo que también

en los origenes parecia inconcebible, un esquema de retiro para los funcionarios.

El sistema, sin embargo, manttene elementos del esquema original, lo que hace al
actual una especie de hibrido en el que no todos los puestos estan clasificados, ni se

recluta por mérito en todos los casos.

Existe, entonces, una administracion que se puede definir como competitiva y
otra que no lo es. Pero incluso en el interior de la competitiva, la funcidon publica no
tiene la caracteristica d¢ estar respaldada por una carrera; los funcionarios americanos
pueden ser despedidos si las necesidades de la administracion asi lo requieren. El ir y
venir entre el sector publico y el privado sigue siendo importantes en todos los niveles.
Tampoco existe un status de funcionarios y, por supuesto, no hay una gestion

centralizada para este sistema.

La funcion puablica en Estados Unidos tampoco escap0é a importantes criticas,
existe un movimiento mas reciente en el que se intenta revalorar su papel en la sociedad
en la sociedad estadounidense. Asimismo, los ataques se vuelven mas abiertos y duros a
finales de los afios setenta. El denominador comun lo siguié constituyendo, casi como
en sus origenes, la desconfianza del pueblo estadountdense respecto al poder
administrativo. Las razones de este creciente desprestigio se incorporaron a un analisis
hecho durante el primer afio del gobierno del presidente Bush (1989), para lo que se
constituy6 una comision ad hoe, conocida por el apellido de quien la presidia, Comision

Volcker, que se propuso restablecer ¢l prestigio de la funcion publica estadounidense a
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partir de la busqueda de un mejor equilibrio entre ¢l personal nombrado por el presidente
y el de carrera, procedente en su mayoria del Senior Executive (SES), lo cual
significaba, de hecho, la reduccién de los nombramientos presidenciales. Esta decision
debia ir acompafiada de un incremento en las retribuciones de los funcionarios a efecto
de mantener y allegarse a los mas capaces, y a cambio de exigir un mejor rendimiento.
El trabajo de esta comision tuvo como proposito resolver lo que se identificaba como
una “crisis silenciosa”, que se manifestd, entre otras maneras, en yna alta tasa de
jubilacidon anticipada que generaba un doble problema: un vacio dificil de cubrir en

cuanto a preparacion técnica y las dificultades para construir una memoria institucional.

Los funcionarios solicitaban su jubilacion anticipada por varias razones: sus
retribuciones no eran buenas, no existian mecanismos que vincularan las gratificaciones
del SES con la productividad, existia un sometimiento constante a una feroz critica por
parte de los politicos, pero sobre todo a causa de la practica, cada vez mas comun, de
alejar a los funcionarios de carrera de las situaciones en las que se fomaban las

decisiones importantes,

La llegada al gobierno del presidente Reagan endurecié aun mas la dificil
situacion por la que atravesaba la funcion publica estadounidense. Se realizé un enorme
esfuerzo por contar, cada vez mas, con individuos leales al presidente y a su proyecto
politico. Para ello, Reagan aprovecho la facilidad que otorgaba un acta de reforma a la
funcion publica elaborada en 1978, en la cual se permitia una mayor flexibilidad en
cuanto a la movilidad de los ejecutivos del SES, al establecer la posibilidad de que el
movimiento se vincula a la persona y no al puesto. También tenia a su favor el hecho de
que los propios funcionarios estaban a disgusto con el SES, entre otras razones, por los

beneficios prometidos y no otorgados.

Este gobierno puedo entonces fomentar una politica agresiva llamada “direccién
de rompecabezas”, que consistia en emplear a los altos directivos para crear programas,.
Pero manteniéndolos completamente al margen de la estrategia global. A los

funcionarios se les pedia que hicieran lo que se les mandaba y bien, pero no que
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sugirieran o configuraran politicas. Asi, esta pérdida de influencia en el disefio de
politicas modificaba radicalmente practicas anteriores, cuando los funcionarios
participaban en igualdad de condiciones respecto de los secretarios de los departamentos
y miembros del Congreso. Esto hacia mucho menos atractivo su trabajo, puesto que el

centro de la responsabilidad real se encontraba en otra parte.

La llegada del presidente Bush significd un relajamiento de la dureza reaganiana
respecto de la administracion y, por consiguiente, de la funcién publica. La propia
Comision Volcker, que denunciaba a Carter y Reagan por el “vapuleo a los burdcratas”,
elogio a Bush por una serie de reconocimientos que subrayaban los valores positivos de
los funcionarios permanentes. La gestion Bush se caracterizo por un evidente respeto a
los profesionales de la administracion publica, lo que de inmediato se explico en la

integracion de su equipo.

Bush favoreci6 una administracion orientada a la conservaciéon de lo que
funcionaba bien, mas pragmética que ideoldgica, lo cual se reflejé en la valoracion del
personal experimentado. Hubo claros indicios de que los funcionarios de carrera
volvieron a participar en los procesos de decision, con lo que se recuperaba la influencia

que tuvieron tanto en el disefio como en la puesta en marcha de las politicas publicas.

Este sistema generé una administracion publica constituida por funcionarios
incompetentes, faltos de honradez, corrompidos y completamente indiferentes a su

trabajo.

En 1871, se dio un intento por establecer los examenes de seleccion para los
candidatos-funcionarios, este movimiento no fue apoyado por los parlamentarios; fue en
1883 que se institucionaliza la seleccion de los candidatos a la administracion pablica

basada en la competicion.

Margarita Chavez, define el servicio civil estadounidense, como el sistema de

mérito cuyo objetivo primario es promover nombramientos sobre la base de la capacidad
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probada y asegurarle al personal nombrado, seguridad razonable para un mejor

desempefio de sus deberes y obligaciones.

Algunas de las caracteristicas del Servicio Civil Estadounidense, son las

siguientes:

1 Cada miembro del servicio civil es responsable de la disciplina que debe
guardar ante sus Superiores.

Se procura mantener una alta eficiencia en el personal.

Neutralidad politica en el desempefio de las actividades gubernamentales.
Jerarquia basada en la subordinacion.

Lealtad al sistema americano de gobierno.

S R W N

No tiene derecho de huelga.

Es necesario mencionar que la legislacion que contempla lo concerniente al

respecto, se encuentra en el Acta del Servicio Civil aprobado por el Congreso.

El control sobre el Servicio Civil de Estados Unidos, se efectiia de la siguiente

manera:

a) A través de “Loyalty Review Board” en la Comision del Servicio Civil.
b) Organizaciones de los trabajadores (uniones, federaciones, etc.), que
aglutinan a los servidores publicos estadounidenses (los cuales no son

sindicatos).

El sistema estadounidense tiende a incorporar a la Administracién a quienes
reunen cualidades personales superiores y especializados en alto grado, de acuerdo al

puesto de nombramiento, para lograr el optimo desempefio del servidor publico.

A diferencia de Japon la gestion de personal federal la efectia The Office Of

Personnel Management, que depende de la autoridad del Presidente, al igual éste tiene la
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facultad del para nombrar 2000 altos funcionarios del Estado sin previo concurso de
seleccion [LUBIN, op. cit., p. 2].

7.7. Costa Rica

ITCHAVEZ, op. cit,, pp. 36-37], considera que el servicio civil del Estado
comprendera a todos los servidores publicos ordinarios, todos los trabajadores al
servicio permanente del Estado que desempeiien sus cargos de acuerdo con las

disposiciones de esta ley.

Como antecedentes historicos puede decirse que desde la Independencia de la
Repuiblica se dieron los primeros intentos para legislar y regular al personal de la
Administracién Piblica Costarricense. Pero no es si no hasta 1945 cuando el Lic. Oscar

Barahona S. Redacté el primer proyecto de Estatuto Civil de la Funcion Publica.

Conforme al mandato de la Constitucién Politica del 7 de noviembre de 1949, el

30 de mayo de 1953, se promulgo el Estatuto de Servicio Civil.

Mas tarde, el 7 de octubre de 1957, la Ley de Salarios de la Administracion
Publica se convirtid en conquista importante, sin la cual tanto la clasificacion de puestos
como en buena medida todo el régimen de servicio civil hubieran permanecido

indefinidamente en el estado de las buenas intenciones.

Todo lo anterior sirvid de base para que a partir de la década de los 60's fuera una

realidad.

Entre las caracteristicas podemos citar las siguientes como las mas significativas:

1 Existe movilidad que permite ascender a las clases superiores.

2 Laremuneracion esta en funcion directa de la clase y la antigiiedad.

87



3 Los servidores pablicos no estin organizados en sindicatos y tampoco

derecho a huelga.

Es necesario sefialar que el pais cuenta con una amplia legislacion sobre servicio
civil; la legislacion estd contenida en el Estatuto de Servicio Civil, ¢l Reglamento de ese
Estatuto, la Ley de Salarios de la Administracion Publica y otros decretos y
disposiciones especificas. Supletoriamente el Cédigo de Trabajo complementa la

legislacion para la administracién personal publico.

Esta legislacion hace extensivo el régimen de servicio civil a todos los servidores
publicos del Poder Ejecutivo, incluso al personal docente v a los de las instituciones

semiautonomas.

En cuanto al control sobre el Servicio Civil, lo efectia el Tribunal de Servicio
Civil. Este tribunal administrativo es de nombramiento del Consejo de Gobierno. En el

desempefio de su cometido el Tribunal goza de independencia funcional y de criterio.

Referente al sistema de seleccion podemos informar que en un principio, el
sistema de seleccion era casi individual, lo cual dio resultados pues conseguia una
estrecha relacion entre el puesto y el individuo, pero resulté onerosos, dilatado e

impractico, solamente concebido en condiciones como las que prevalecian entonces.

El proceso de seleccion se inicié en 1953, aplicado algunas pruebas de habilidad
mental y especificas construidas enteramente en el pais, siguiendo patrones

internacionalmente aceptados.

En cuanto a las funciones de 12 Direccion General del Servicio Civil; el director
de la misma, es de nombramiento por el Presidente de 1a Repuiblica, previo concurso por
oposicion, depende directamente de él y debe reunir los requisitos que la Ley determina.

Las funciones mas importantes de la direccién son:
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b)

C)

d)

g)

Analizar y clasificar los puestos del Poder Ejecutivo y, previa valoracion de
los mismos, asignarlos a la Escala de sueldos de la respectiva Ley de

Salarios.

Reclutar, examinar y seleccionar los candidatos elegibles para los puestos
puablicos,
Establecer en la administracién de personal del Estado las normas,

procedimientos e instrumentos téchicos necesarios para una mayor eficiencia,
tales como la clasificacion de servicios, el expediente personal, y algunos
otros formularios de utilidad técnica y administrativa.

Promover y realizar de entrenamiento del personal publico en servicio.
Atender las consultas que le formulen relacionadas con la administracion de
personal y la aplicacion del Estatuto, su Reglamento y la Ley de Salarios de
la Administracién Publica.

Aprobar los reglamentos interiores de trabajo de las dependencias del Poder
Ejecutive a fin de uniformar y coordinar las condiciones de trabajo de las
distintas dependencias oficiales.

Levantar las informaciones en las reclamaciones y gestiones de despido que

deban ser conocidas y resueltas por el Tribunal de Servicio Civil.

Capitulo 8

TENDENCIAS MUNDIALES EN MATERIA DE SERVICIO CIVIL DE
CARRERA

Vivimos en un mundo globalizado % en el que predomina la busqueda de mayor

productividad y eficacia de las economias nacionales y de las administraciones puablicas,

para ser mas competitivas y contribuir al desarrollo integral de sus respectivos paises.

#«_ la globalizacién se convierte en sinénimos de progreso como aumento de dimensiones, dilatacion de
fronteras y, por consiguiente, en globamiento. En muchos casos también se podria encontrar que también
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Todo ello conlleva a: transformaciones estructurales, transformaciones
administrativas, transformaciones tecnolégicas de los perfiles laborales, mayor
involucramiento de fa sociedad en la Funcion Gubernamental, puesto que un aparato de
gobierno ineficiente genera costos politicos y sociales y deteriora los margenes de
competitividad de los agentes econdmicos, es importante que los organismos pablicos
innoven, perfecciones y desarrollen formas de trabajo “mas efectivas, eficientes y con
mejor coordinacidn interinstitucional”.

La filosofia del servicio civil de carrera consiste en armonizar los intereses de los
servicios publicos y de las organizaciones donde laboran, estableciendo como objetivo
principal encauzar el potencial humano, motivando el desarrollo de sus conocimientos,
habilidades y actitudes, en congruencia con los objetivos y cultura de las instituciones

Tespectivas.

8.1. Importancia del servicio civil de carrera en ¢l mundo actual: Componentes

y estrategias

El tratamiento del servicio civil de carrera constituye una materia evidentemente
compleja, debido a la variedad de experiencias que sobre este campo existen en el

ambito mundial.

Por ello, es dificil sostener una tesis unica aplicable a todos los paises. No
obstante, es factible sustentar un conjunto de criterios generales susceptibles de ser

adaptados a cada realidad particular.

La naturaleza, concepcion y alcance de un servicio civil de carrera debe
necesariamente responder a la realidad actual y proyectiva de nuestra sociedad y guardar
estrecha relacion con la naturaleza de las demandas sociales, el tipo de Estado y
Administracién Piblica que se desea, y la naturaleza composicién y comportamiento de

la burocracia.

es sindnimo de modernizacion” Luigi Bonanate, Siete tesis sobre la globalizacion, Revista Este Pais,
Tendencias y Opiniones, mim. 87, México, D.F., Junio 1998, p. 3,

90



Ademas de las necesidades basicas de la sociedad en alimentacion, vivienda,
salud y educacion; la realidad actual demanda el analisis de los mecanismos de control,
social, de ejecucion de programas sociales, de garantia de los derechos de la poblacion y

de fortalecimiento de las democracias.

En funcion de estas necesidades es que debe concebirse y estructurarse el Estado,

en donde éste debera tener las siguientes caracteristicas:

e Capacidad para adaptar y generar tecnologias que respondan a las
circunstancias particulares de las sociedades.
e Capacidad para articular democraticamente a la sociedad civil y para

responder eficazmente a las crisis econdmicas presentes y futuras.

De acuerdo con lo anterior, el tipo de Administracion Pablica v de servidor

publico, deseable es aquel que:

e Posibilite la generacion de respuestas objetivas para satisfacer las demandas
sociales antes descritas v que a sus tradicionales roles de regulador,
administrador y ejecutor.

e Ademas se tenga una actitud de apertura que posibilite la participacion social
en la decisidn, la implantacion, la ejecucion y los resultados de proyectos de

interés comun.

Es conveniente que en todos los niveles de la administraciéon exista una
conciencia clara de la importancia y necesidad del servicio civil de carrera, como
fundamento de una administracion piblica capaz de satisfacer las demandas de la

sociedad.

La sociedad y en muchos casos los propios miembros de la administracion
publica, no conocen los contenidos del servicio civil de carrera. Ese desconocimiento es

fuente de desprestigio para el servidor publico y provoca violaciones a sus derechos
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consagrados. Por ello, se deben difundir y hacer conocer las diversas partes que

componen el servicio civil de carrera. Si la sociedad posec conocimiento, ¢lla misma se

encargara de defender su vigencia y evitar o denunciar su violacion [PORRAS, 98:32].

8.2. Requerimientos para el funcionamiento del servicio civil de carrera

Alejandro Porras Calderén [Ibid., pp. 32-33], piensa que el servicio civil tiene

requerimientos de orden intemno y externo para su funcionamiento.

* Elementos externos

b)

g)

Decision politica definida de los niveles superiores de la Administracion
publica, 1a cual debe manifestarse, no s6lo a través de una Ley o Reglamento,

sino por medio de un apoyo politico permanente traducido en acciones de

respaldo y respeto.
El servicio civil de carrera va vinculado a regimenes democraticos.

Es esencial que ¢l servidor publico vea a la Administracion Publica como una

opcidn importante para ejercer su profesion.
El ingreso de los servidores publicos debe ser con base en el mérito.

Establecimiento de una planeacion de los recursos humanos como un

instrumento de apoyo al servicio civil.

Estructurar la carrera académica del administrador publico, de acuerdo con

las necesidades especificas del mercado de trabajo.

Vincular el servicio civil al desarrollo nacional.
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h) Identificar la realidad historica, los valores culturales, organizacionales y
tradiciones, entre otros, con el propédsito de que el disefio de la carrera se

ajuste a su realidad contextual.

« Elementos internos

a} Garantizar el derecho a la estabilidad o permanencia del servidor publico, sin
que esto signifique su inamovilidad, sino asegurar la prestacion de servicios a

la comunidad.

b) Generar una capacitacién permanente del servidor con el objeto de asegurar

su profesionalizacion y la continuidad en la prestacion de los servicios.

¢) Neutralidad politica del servidor en el desempefio de sus funciones.

d) Permanente e invariable actitud de honestidad, responsabilidad y vocacion de

servicio a la poblacion.

En el disefio de un servicio civil de carrera se deben considerar las siguientes

partes:

a) Determinacion de los niveles jerarquicos minimos y maximos de la carrera.

Esto quiere decir que el servicio civil de carrera se orientard a niveles
jerarquicos, dependiendo de la organizacion politico-administrativa de los Estados,
tomando en cuenta la necesidad de asegurar la continuidad en la prestacion de los
servicios. El limite maximo en relacion a los niveles del servicio civil de carrera debera

regularse por disposiciones legales o constitucionales.

b) Importancia de disponer de puestos de trabajo definidos y jerarquizados por

niveles.
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Es necesario que se tenga la denominacion del puesto, especificacion de
funciones y responsabilidades; requisitos imprescindibles para que se puedan ordenar e

identificar los puestos que se integraran al servicio civil de carrera.

¢) Mecanismos de evaluacion y calificacion periddica de los servidores

publicos.

Estos podran ser aplicados por el jefe y representante de los servidores publicos,

o por el nucleo de la sociedad demandante de los servicios publicos.
8.3. Modelos de estructura que se han desarrollado en el servicio civil de carrera

En el servicio civil de carrera se han desarrollado diferentes modelos de

estructura, entre los que destacan los siguientes [Ibid., p. 33].

e Estructura Lineal o Abierta

Es el establecimiento de lineas de especializacion en las que se puede ascender
ininterrumpidamente desde los niveles bajos a los altos, sin necesidad de ir reuniendo los
requisitos de educacion forma, superiores a los exigidos al ingreso (modelo britanico).

s Estructura Estratificada o Cerrada

En esta, la especializacién se subdividen en carreras independientes en funcién

de los requisitos de educacion formal, exigidos en cada uno de los estratos (modelo

espafiol y de Alemania Occidental).

B Véase a Norberto Sanchez Chavez, Reflexiones acerca del servicio civil de carrera, pp. 46-47.
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» Estructura Rigida

En esta estructura no es posible pasar de un area profesional a otra diferente

(caso britanico, excepto en los niveles mas altos de la jerarquia administrativa).

e Estructura Flexible

Es posible pasar de un area de especializacion a otra diferente, conservando el
servidor publico el nivel jerarquico alcanzado en el area de origen o procedencia (caso
espafiol).

e Estructura Mixta

Es la mezcla de estos diferentes modelos para ajustarse a las realidades,

necesidades y problematicas administrativas de cada pais.

8.4. Recomendaciones orientadas a la aplicabilidad del servicio civil de carrera

Algjandro Porras Calderdn [Ibid., p. 33], Sin negar el valor de estos diversos
enfoques, hace algunas recomendaciones orientadas a la aplicabilidad del servicio civil

de carrera;

1) Se deben crear organismos jurisdiccionales independientes que sirvan de

proteccién y garantia al servicio civil de carrera.

2) Es conveniente ampliar el derecho de carrera administrativa a todos los
servidores publicos, con excepcion de los cargos politicos y de confianza, a
través de la expedicion de una Ley de Carrera Administrativa para todo el

sector publico.
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3) Se recomienda el establecimiento de un sistema general de remuneraciones
uniforme, justo y equitativo, a fin de asegurar la real vigencia del servicio

civil de carrera.

4) Es preciso formular politicas, normas y procedimientos ortentados a una
adecuada planificacion integral del sistema educativo, en funcion de las

necesidades de recursos humanos requeridos por el sector publico.

5) Es necesario disefiar y redisefiar sistemas integrados de personal para que
exista una verdadera vinculacién que contemple una relaciéon armonica y

coherente con sus diferentes subsistemas.

6) Definir de manera clara lo que debe ser el servicio civil de carrera y sus

componentes.

7) Constitucionalizar el derecho al servicio civil de carrera de los servidores

publicos.

8) Promover entre las sociedades el conocimiento cabal de las funciones y

responsabilidades de la administracion publica.

8.5. Estrategias para constitucionalizar el servio civil de carrera

Con el propdsito de constitucionalizar el servicio civil de carrera [Ibad., p. 33],

juzga conveniente tomar en cuenta las siguientes estrategias:

1) Lograr el consenso entre los partidos politicos y demas fuerzas sociales a fin

de constitucionalizar el derecho al servicio civil de carrera.

2) Proporcionar la mas amplia difusion entre los servidores publicos y la

sociedad en general, sobre las bondades y beneficios que conlleva el
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3)

4)

establecimiento de un servicio civil de carrera, a fin de lograr una mayor

eficiencia en la prestacion de los servicios pitblicos.
Evaluar en forma periddica el desarrollo del servicio civil, con el objeto de
adaptarlo a los avances de la tecnologia administrativa y a las necesidades de

la administracion ptblica y a la sociedad.

Ubicar en el mas alto nivel institucional a los organismos rectores de la

administracion de personal.
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Capitulo 9

CONCLUSIONES DEL ESTUDIO

Este estudio estd enfocado a presentar un analisis en materia de servicio civil de

carrera en México. Pero nos encontramos ante una serie de dificultades para

circunscribir y analizar el tema; entre ellos podemos mencionar:

La multiplicidad de términos que la identifican en la legislacion. La
Constitucidn se refiere a funcionarios y empleados en los articulos 110 y 111,
y a servidores publicos y cargos de confianza en el articulo 123. Por su parte,
la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del
apartado B del mismo articulo 123, divide a estos trabajadores como de base

y de confianza.

El articulo 8 de la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado dispone
que los trabajadores de confianza quedan excluidos de las disposiciones
relativas a los de base, es decir los funcionarios o empleados de confianza en
términos genéricos no tienen un estatuto juridico propio, m tampoco

estabilidad en el empleo.

Hoy en dia los sindicatos Ginicamente representan a los trabajadores de base,
gue si bien son numerosos € importantes, no son los mas representativos, ni
los que toman las decisiones en la piramide burocratica. Debe de existir un
sindicato que regule por igual a los llamados trabajadores de confianza y a los
de base, el derecho a la sindicalizacion debe ser general y no parcial. Por esa
razon, urge desaparecer la injustificada division entre los trabajadores de base
y de confianza, a estos wltimos, paraddjicamente son a los que menos

confianza se les tiene.
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En México no contamos con un régimen integral que permita normar y
regular el desarrollo, la actividad, los derechos y las obligaciones de los
servidores publicos, se necesita un Estatuto General consensado con las
distintas fuerzas politicas, en el que regulen los principios basicos para el
acceso a la funcion publica, que contenga principios o reglas basicas,
aplicadas a todas las administraciones publicas; las cuales den lugar a la
elaboracién de Estatutos particulares que regulen los sistemas de acceso y de
promocion dentro de esas dependencias, de acuerdo a su naturaleza y al

origen de sus componentes y de sus integrantes.

También es importante resaltar no solo los derechos de que carece el servidor
publico, sino que es necesario que se afronten primero las obligaciones a las
que se tiene que hacer frente. En definitivo, es necesario que todos los actos
de la administracion pablica se rijan por el derecho, no olvidemos que somos
un pais en crisis, un pais que, por algunas razones muy importantes que
provocaron la crisis en la que nos encontramos profundamente sumergidos y

en la que la administracion pablica tiene su gran cuota de responsabilidad.

Por otro lado creemos que hemos tenido buenas leyes, sin embargo, en
muchas ocasiones no se ha producido el cambio, y no se ha producido porque
falta también la preparacién adecuada del servidor publico. Se requiere de la
existencia de leyes, pero también se requiere la existencia de servidores
publicos idéneos, adecuados para poder aplicar las leyes. De otra manera,
ide que sirve que haya una ley extraordinariamente buena, si no hay la
voluntad de aplicarla? Y precisamente en este campo es donde juega un papel

definitivo la profesionalizacion del servidor pablico.

No existe una clara relacion entre la formacion universitaria y la carrera
profesional en la administracion publica. No hay correspondencia entre el
puesto en el servicio publico y la organtzacién de alguna especialidad o

carrera, para ser funcionario no se requiere de alguna formacion especifica.
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Para que un pais sea sano, para que un pais alcance la denominacion de pais
desarrollado, se requiere que la administracion piblica este en manos de

funcionarios publicos capaces, desarroliados.

La incorporacién a puestos altos y medios no estan ligados al mérito o a la
antigiiedad, todavia prevalecen estructuras de autoridad y relaciones politicas
que siguen respondiendo a una logica mas corporativa que profesional. Por
lo que se reconoce como rasgo distintivo de la funcion publica en México el
cambio de elites burocraticas a partir del relevo sexenal; el trayecto de un
funcionario a partir de su formacion profesional resulta imposible; los
nombramientos de los funcionarios publicos se realizan por conveniencia
politica, los cargos publicos se siguen considerando como favores
dispensados al solicitante, agradeciéndole los servicios prestados, se sigue
dando el favoritismo en los nombramientos, se hace a un lado la capacidad
personal y anteponiendo cuestiones de simpatia, fundamentalmente derivadas
del apoyo politico. Todo ello arroja falta de eficiencia y desprestigio en la

administracion publica.

Hay confusion en el manejo, en el entendimiento de lo que es propiamente
servicio civil de carrera, algunos funcionarios, escritores se refieren a el como
la profesionalizacién, formacion, desarrollo, capacitacion de los servidores
publicos. jEs un medio 6 un fin del servicio civil de carrera?, esta situacion
obstaculiza la institucionalizacion de un verdadero servicio civil de carrera en
México. No existe un consenso sobre lo que debe ser un sistema de servicio
publico de carrera en nuestro pais. No existe una vigencia real del servicio

civil de carrera.

Es conveniente que en todos los niveles de la administracion exista una
conciencia de la importancia y necesidad del servicio civil de carrera, como
fundamento de una administracién publica capaz de satisfacer las demandas
de la sociedad.
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La sociedad y en muchos casos los propios miembros de la administracion
publica, no conocen los contenidos del servicio civil de carrera. Ese
desconocimiento es fuente de desprestigio para el servidor pablico y provoca
violaciones a sus derechos consagrados. Por ello, se deben difundir y hacer
conocer las diversas partes que componen el servicio civil de carrera. Si la
sociedad posee conocimientos, ella misma se encargara de defender su

vigencia y evitar o denunciar su violacion.

México busca crear la figura del administrador publico como profesional con
identidad propia, con capacidad para ofrecer conocimiento expertos y con
suficiente prestigio social que legitime su participacion en posicion de
liderazgo, porque "no existe" en nuestro pais; lo que arroja altos costos de
diferente indole a nuestro Estado. Pero lo mas triste del caso es que el tema
de responsabilidad esta muy idealizado, los intentos, las iniciativas de ley, las
lineas de accion manejan meramente conceptos, no esta claro el como se va a
lograr. ;Qué parametros se van a utilizar para medir la productividad?,
(Cuales parametros van a medir la responsabilidad?, ;Como se va a
garantizar la ética en el servicio publico?, ;Como se va asegurar el cambio de
cultura en el servicio publico?, ;Como se va a evitar la corrupcion?, Es
conveniente ¢ no disminuir el nimero de los funcionarios en la
administracion publica ?, ;Cual es la postura del Sindicate Nacional de los
Trabajadores del Estado?, ;Cuales son sus propuestas?, ;Como se va a

evaluar el costo-beneficio? etc.

Se utiliza el servicio civil de carrera como una simple implantacion de los
sistemas privado. Pero nosotros pensamos que este fenomeno es mucho mas
que eso, por que la organizacion piblica esta afectada por un entorno
altamente politizado, caracterizado por la existencia de multiples valores que
ejercen presion sobre quien toma decisiones, hablamos de partidos politicos,
de grupos de presion que afectan indudablemente la toma de decisiones en las

organizaciones publicas dentro de un contexto democratico.
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¢ Hay autores que sugieren involucrar en el proceso del servicio civil de carrera
solo a los puestos administrativos de nivel medio o superior, algunos otros
sugieren, que es necesario involucrar tanto al personal administrativo como
al personal de ejecucion, nosotros estamos de acuerdo en este Gltimo punto de
vista ya que su accion también redunda en el buen desempefio del servicio
publico ejemplo una secretaria, un capturista de datos, un intendente, un
chofer, un carpintero, un ¢lectricista etc, Ademas este segmento de personal
también tienen el derecho y el deseo de progresar econdémica y
profesionalmente; consideramos que son un eslabon importante en el sector
publico se les puede exigir formacion a mvel bachillerato o algunos afios de

estudios universitarios.

¢ Inducir una cultura de servicio publico, es decir una cultura de neutralidad, de
profesionalizacion, exige mucho tiempo y esfuerzo, hay que vencer la
inercia, convenciendo a los propios servidores puiblicos de que la reforma es
procedente, adecuada y de que tendra a beneficiarlos; hay que realizar una
amplia campaifia de difusidn y de concertacion con los sindicatos, para que
alienten una propuesta o iniciativa de ley que vaya de la mano con los

derechos legitimos de los sindicatos de representar a los servidores publicos.

o Consideramos importante tomar como referencia algunos patrones
administrativos de algunos paises en materia del desarrollo de una carrera en
el servicio publico Pero lo urgente seria evitar errores pasados, aprender de
las experiencias de otros paises y del propio, cuestionar los elementos que
consideramos inapropiados para nuestra concepcidn y evitarlos. Los sistemas
administrativos de los paises parecen a la vez suficientemente proximos y
diferentes para que una cooperacion y una reflexion conjunta sea no

solamente interesante, sino también muy enriquecedora sobre el tema.

¢ Fl sentido estricto de la responsabilidad debe ser entendida no solo en el

ambito penal, en aquetlos ilicitos en que una persona incurre cuando ¢jerce el

102



servicio publico en desapego o en forma contrarnia a la ley, sino un concepio
de responsabilidad frente a la nacion, frente a la sociedad y obviamente frente
al gobierno del que forma parte. El tema de responsabilidad del servidor

publico debiera analizarse a partir del trinomio ingreso, gasto y resultado.

Es urgente mejorar ¢l sistema nacional de rendicion de cuentas, con la
creacidbn de organos superiores de fiscalizacion independientes de la
federacion y de las diversas dependencias a su cargo y con el fortalecimiento
de los organos interiores de control, tanto estatales como municipales, para
evitar la corrupcion, la complicidad. El servidor publico no ha entendido que
es depositario de la confianza general, y que tiene que hacer méritos, tiene que

honrar esa confianza del pueblo.

En el analisis de la experiencia mexicana a la luz de la de paises con tradicién
y cultura de carrera administrativa no resuelve la duda de si existe una
vinculacidon necesaria entre profesionalizacion del servicio publico y
modernizacion. Sin embargo, si permite intuir que si la profesionalizacion se
sigue utilizando como recurso retdrico, mas de campafia politica que de
compromisa de gobierno, las dificultades para establecer una relacion de verdadero
respeto y colaboracion entre la administracion y la sociedad, se transformaran

en problemas de dificil solucion.
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Las condiciones estructurales tampoco lo han facilitado. El Plan Nacional de
Desarrollo  del Presidente Zedillo reconoce la necesidad de implantar la
profesionalizacion del servicio publico de mancra gradual y sistematica, en areas de
especializacion, a fin de pilotear su modernizacion para extender al resto de la

administracidn,

Pensar en el futuro de México exige, el disefio y la ejecucion de una politica de
servicio civil de carrera orientada a elevar la formacion de los recursos humanos y
estimylar el desempefio honesto y eficiente como condicion de la estabilidad y el empleo
en el servicio publico, la movilidad, la remuneracién y el retiro, a fin de asegurar la

continuidad de programas y el mejor funcionamiento de la administracion [HARO,
98:5].

Bajo este contexto, el objetivo de este estudio es:

e Realizar una investigacion documental en la Administraciébn Publica, en
materia de servicio civil de carrera en México para identificar los avances y
los obstaculos en cuanto a su institucionalizacion y formular un diagnéstico

preliminar.

e Evaluar las lecciones que pueden obtenerse de un analisis historico del

servicio civil de carrera de otros paises.

o Identificar cuales podrian ser los ejes principales de la reforma de la
administracion que permitan facilitar y promover el establecimiento de un

servicio civil de carrera en México.



1.4. Importancia del proyecto

El servicio civil de carrera, se ha convertido en punto central de las agendas de
gobierno. Para los gobiernos contemporaneos, el servicio publico profesionalizado es

requisito de una buena direccion de los asuntos publicos.

Los gobiernos tienen ante si retos y desafios maylsculos. De este modo, su
capacidad de respuesta depende de la preparacion del personal publico; ello hace
necesario un estado moderno, con un servicio publico competente. La carencia de
aptitud para proporcionar un servicio publico moderno y eficiente provoca costos

negativos para los gobiernos.

La investigacion en este tema es necesaria para encontrar formulas que nos
permitan, tanto abrir el abanico de acciones para profesionalizar al servidor publico,
como establecer mas derechos de los mismos, para que asi, haya un justo equilibrio entre

¢éstos con sus obligaciones, v todo ¢llo reditie en beneficio de los ciudadanos.

1.5, Organizacion de la investigacion

El trabajo estd estructurado en nueve capitulos los cuales contienen de manera
secuencial La Administracion Publica como Disciplina Cientifica, El Marco Teorico de
la Burocracia, El Modelo Normativo de la Administracion de Personal en México, Los
Valores que Orientan la Actuacién del Servidor Publico, El Servicio Civil de Carrera en
México, Los Modelos Intemnacionales de Servicio Civil Comparativo, Las Tendencias

Mundiales del Servicio Civil de Carrera y las Conclusiones del Estudio.

En el capitule uno se bosqueja en forma general la introduccion al problema
planteado, definiendo el problema y los objetivos principales que son de interés para la
realizacion del estudio de investigacion. Finalmente se presenta un panorama de la
importancia que representa ¢l éxito y/o fracaso del presente trabajo en funcién de sus

implicaciones.



En el capitulo dos se describe la administracién publica como disciplina
cientifica al igual se analiza la administracién como ciencia, también se incluyen
estudios de diferentes paises acerca de sus practicas en administracion publica tal es el
caso de Alemania, Francia, Inglaterra, México y Estados Unidos. A partir del cuadro
presentado por este Gltimo examinamos tres corrientes doctrinales precursoras hacemos
referencia al el estudio de las estructuras, al estudio del comportamiento organizacional

y al estudio de la organizacion.

En el capitulo tres se observa el marco tedrico de la burocracia se estudian
diversas nociones y antecedentes historicos de la misma; caracteristicas del modelo
burocratico ideal de Max Weber y las caracteristicas de la concepcion burocratica vulgar

percibidas por los ciudadanos.

En el capitulo cuatro se estudia el modelo normativo de la administracién de
personal en México, las dependencias y entidades que forman la estructura orgénico
administrativa su conformacion; la clasificacion de los servidores pablicos, sus niveles
jerarquicos y categorias, las ventajas y desventajas del personal burocratico federal; asi

como los procesos en la gestion del personal pablico federal.

En el capitulo cinco se consideran los valores y normas que orientan la actuacion

del servidor pablico, sus obligaciones y responsabilidades.

En el capitulo seis se concentra el servicio civil de carrera en México como
fenomeno actual, se describe su marco juridico laboral, los diferentes intentos de
establecimiento, proyectos e iniciativas de ley de servicio civil de carrera y

oportunidades politicas que permiten su implementacion.

En el capitulo siete se estudian los modelos internacionales de servicio civil
desde un punto de vista comparado. Se analizan los casos de: Inglaterra, Francia,

Alemania; Japon, Republica de Corea, Costa Rica y Estados Unidos.



En el capitulo ocho se describen las tendencias mundiales en materia del servicio
civil de carrera; algunos conceptos y requerimientos para el funcionamiento del mismo;
modelos de estructuras que se han desarrollado en el servicio civil de carrera;

recomendaciones y estrategias para lograr la institucionalizacion del fenémeno.

Por wltimo, en el capitulo nueve se presentan las conclusiones del estudio a las

cuales se llegd después de revisar la tematica abordada de una manera global.

Capitulo 2

ADMINISTRACION PUBLICA COMO DISCIPLINA CIENTIFICA

La Administracion Publica es, en sentido estricto, una racionalizacion de
esfuerzos gubernamentales para cumplir los compromisos adquiridos con la ciudadania
y, a la vez, una disciplina académica que utiliza el método cientifico como instrumento
para la busqueda de soluciones a las siempre complejas interrelaciones administrativas
que se generan entre las instituciones del Estado y la sociedad civil. Puede decirse que
esta disciplina cumple una labor de la mayor importancia en el contexto de las

sociedades contemporaneas.

A la Administracién Piblica corresponde la delicada tarea de apuntar eficiencias
para aprovechar mejor los recursos que no siempre son cuantiosos y, a la vez,
adelantarse y prever la disponibilidad de recursos humanos y financieros suficientes para
atender la demanda adicional de obras, servicios y crecimiento natural del aparato del
Estado.

De acuerdo a Carlos Gomez, la teoria de la administracion publica, como
disciplina cientifica ha estado ligada a dos factores. Por un lado, a la evolucion que las

instituciones politicas y administrativas han tenido en los diversos ambitos nacionales y,
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por otro, al interés académico reflejado en la existencia de instituciones de educacion
superior orientadas a la formacién de cuadros profesionales y especializados con
vocacion hacia la funcion pablica y hacia la investigacion sobre los procesos

gubernamentales.

Por esta razon, la administracion pablica se encuentra todavia en el punto en que
busca definirse y afirmarse como disciplina autdnoma y especifica, con respecto a otras

ya constituidas.

Todo ello ha tenido como consecuencia que se produzca cierta confusion y
ambigiiedad en cuanto al leguaje empleado para referir el mismo objeto. Gdmez, afirma
que en términos generales, todas las definiciones de la administracion publica se
encuentran en tres diferentes rubros “como estructura, como funcion, como disciplina
cientifica” [GOMEZ, 98.5].

Asi pues, desde nuestra perspectiva consideramos a la administracidon piblica
como disciplina, siguiendo el pensamiento del autor francés Bernard Gournay por io que

la definimos, en orden de importancia creciente:

. La administracion pablica es la disciplina cientifica que estudia el

funcionamiento real de las administraciones publicas.

. La administracion publica es la rama del conocimiento que da cuenta y explica la
actividad de los hombres encargados de preparar y ejecutar (o hacer ejecutar) las

decisiones de las autoridades politicas (federales, estatales y municipales).

o La administracion publica es la rama de las ciencias sociales cuyo propdsito es
describir y explicar, por un lado, la estructura y las tareas de los organos a los cuales el
poder politico ha confiado la mision del interés colectivo, un bienestar general y, por
otro, el comportamiento de los individuos v de los grupos que forman parte ¢ intervienen

en el funcionamiento de estos 6rganos o que influyen en etlos.
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En este sentido aparece la administracion publica como una rama de las ciencias
sociales derivada de la ciencia politica en concordancia con ciertos enfoques que se le
han dado sobre todo en Estados Unidos (Woodrow Wilsen) con dos diferentes
perspectivas: el aparato administrativo por un lado, y el comportamiento de los agentes y

la accién dertvada de la propia administracion {Ibid., p. 26].

2.1. Estudio de la admmistracion

La administracion es la parte mas visible del gobierno; es el gobierno en accién,

es el poder ejecutivo, el que actia, y es, desde luego, tan vieja como el gobierno mismo.

Nadie escribio sistematicamente acerca de la administracion como una rama de la
ctencia de gobernar. Hasta nuestros dias todos los escritores politicos que leemos en la
actualidad han pensado, alegado y dogmatizado acerca de la constitucién del gobierno;
acerca de la naturaleza del Estado, la esencia y sede de la soberania, el poder del pueblo
y las prerrogativas regias, y los elevados fines planteados ante los propositos del

gobierno por la naturaleza y las aspiracicnes del hombre.

El campo central de controversias era el vasto campo de la teoria en que la
monarquia rompia lanzas contra la democracia, en que 1a oligarquia habia construido en
provecho propio baluartes de privilegios, y en que la tirania acechaba una ocasién

oportuna para hacer valer su pretension de que se¢ le rindieran todos sus competidores.

Lo que preocupd en los primeros tiempos fue casi exclusivamente la constitucién
del gobierno y, consecuentemente, era esto lo que ocupaba el pensamiento de los
hombres. Poco o nada preocupaba la administracion y menos lo que era atendido por los
administradores. Las funciones de! gobierno eran sencillas, porque la vida misma era

sencilla,

El gobierno se producia imperativamente y obligaba a los hombres sin pensar en

consultar sus deseos. Esta es la razoén por la cual las tareas administrativas han de
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ajustarse de una manera tan estudiada y sistematica a normas de politica cuidadosamente

probadas.

De modo que, al mismo tiempo que las funciones del gobierno se van haciendo
cada dia mas complejas y dificiles; van multiplicandose considerablemente en numero,

la administracién esta en todas partes tomando en sus manos nuevas empresas.

Es por ello por lo que debe haber una ciencia de la administracion que enderece
los caminos del gobierno, que haga sus negocios menos comerciales, que enderece y
purifique su organizacion y que corone de respeto el cumplimiento de sus deberes. Hay

razon para que exista dicha ciencia.’

Si se busca una explicacion del motivo de que una ciencia tan manifiestamente
susceptible de ser util a todos los gobiernos por igual ha sido objeto de atencidn
primeramente en Europa, donde durante mucho tiempo los gobiernos constituyeron un
monopolio, mas bien que en Inglaterra o en los Estados Unidos, donde desde hace
tiempo viene siendo una franquicia de la que todos participan, encontramos una doble
razon; primeramente, que en Europa, precisamente porque el gobierno era independiente
del asentimiento popular, habia mas que gobernar, v en segundo lugar, el deseo de
conservar el gobierno como un monopolio hizo que los monopolizadores se interesasen
en descubrir la manera de gobernar menos irritante. Eran ademas, lo suficiente pocos

para poder adoptar pronio aquella manera.

A juzgar por las historias constitucionales de las principales naciones del mundo
moderno, puede decirse que hay tres periodos de crecimiento a través de los cuales los
gobiernos han aprobado totalmente los mas altamente desarrollados sistemas existentes

y a través de los cuales prometen aprobar totalmente lo que falta.

! “La ciencia, para decirlo de la manera mas concisa posible, es la empresa sistemdticamente organizada
que acumula conocimientos sobre el mundo y los condensa en leyes y principios comprobables”. Edward
Wilson, La ciencia integrada y ¢l advenimiento del siglo del ambiente, p. 61.
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e El primero de tales periodos es el de los gobiernos absolutos, y de un sistema

de administracién adaptado al absolutismo.

» El segundo es aquel en que se formulan las constituciones para acabar con los
gobernantes absolutos y sustituirlos por el dominio popular, y en que la

administracion es abandonada por tales elevados conceptos.

¢ El tercero es aquel en que el pueblo soberano emprende la tarea de desarrollar
la administraciéon bajo la nueva constitucidn que lo eleva al poder [WALDQ,
84:83-84].

2.2, Estudio de la administracion piblica en Alemania

Prusia fue ¢l caso en donde la administracion habia sido mas estudiada y donde
se habia aproximado mas a la perfeccién. Federico el Grande, a pesar de lo duro e
imperativo que era su gobierno creia sinceramente que debia considerarsele como el
principal servidor del Estado, por estimar su elevado cargo como un mandato publico; y
fue €l quien, construyendo sobre los cimientos que habia dejado su padre, comenzd a
organizar el servicio publico de Prusia, como si verdaderamente estuviera al servicio del

pueblo.

Su sucesor, Federico Guillermo III, bajo la inspiracion de Stein, también, a su
vez, adelanté el trabajo todavia mas, planeando muchas de las mas amplias

caracteristicas estructurales que dieron forma a la administracion de Prusia de hoy en dia
[Tbid., p. 89].

De acuerdo a Carlos Gomez [GOMEZ, op. cit., p. 9] el nacimiento en Alemania
de una ciencia aplicada de la administracidn puablica, se da en el siglo XVII, al estudiar

los principios de una administracion eficaz definida por dos instantes y perspectivas:



a) Los cameralistas a fines del siglo XVII y principios del siglo XVIII, se
consagraron al estudio de las instituciones administrativas y de los medios para mejorar

su funcionamiento.

b) El deseo de Lorenzo Von Stein, de construir una ciencia social capaz de
explicar las relaciones sociales y en la cual ¢l conocimiento serviria de base para la
accion administrativa. Su obra la teoria de la administracién se pablico entre 1866 y
1867.

2.3. Estudio de la administracién publica en Francia

De parecido origen fue la practica, de la moderna administracion francesa, con

sus simétricas divisiones de territorio y sus ordenadas sucesion de cargos.

Los dias de la revolucion, de la asamblea Constituyente, fueron dias de redaccion
constitucional, pero no podria decirse que fueron dias de hechura constitucional. La
revolucion inici0 un periodo de desenvolvimiento constitucicnal, interrumpié un
absolutismo inseguro, pero no lo destruyd. Napole6n sucedi6 a los monarcas de Francia

en el ejercicio de un poder tan ilimitado como ellos no habian poseido nunca.

Ninguna organizacion popular habria podido jamas introducir modificaciones
tales como las que ordend Napoledon. Modificaciones tan sencillas a costa de los
prejuicios locales, tan logicos en su indiferencia por los deseos populares, podian haber
sido determinadas por la Asamblea Constituyente, pero no podian implantarse
Gnicamente por la ilimitada autoridad de un déspota. El sistema del afio fue rigidamente
profundo y perfecto. Fue en gran parte la vuelta al despotismo que habia sido derrocado
[WALDQO, op. cit., p. 89].

En el siglo XVIII surgio la ciencia de la policia, que considera la administracién
como el arte de dirigir los asuntos publicos. La obra caracteristica de esta escuela, el

tratado de la policia de Nicolas de Lamare, publicada entre 1704 y 1710, integra a la vez
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la descripcion del derecho positivo de la época, de las estructuras administrativas e
incluso propuestas para mejorar ambos aspectos, lo que prefigura ya una ciencia
administrativa [GUERRERO, 86:59].

24. Estudio de la administraciéon publica en Inglaterra

La raza inglesa ha estudiado desde hace tiempo y con mucho acierto el arte de
inclinar el poder ejecutivo al constante descuido del arte de perfeccionar métodos
gjecutivos. Se ha gjercitado mucho mas en fiscalizar que en impulsar al gobierno. Le ha
interesado mucho mas hacer que el gobierno fuera justo y moderado que hacerlo ficil,
bien ordenado y eficaz. La historia politica inglesa ha sido una histona, no de
desenvolvimiento administrativo sino de prevision legislativa, no de progreso en la
organizacién gubernamental sino de avance en la legislacion y en la critica politica
[WALDQ, op. cit., p. 90].

2.5. Estudio de la administracién piblica en Estados Unidos

Se estima muy probable que no pocos de los profesionales contemporaneos que
se dedican al estudio de la administracion publica estén de acuerdo en el ensayo de
Woodrow Wilson, el mas notable, en Ia historia de la administracion publica
norteamericana. Publicado a principio de la carrera de Wilson, en 1887, demostro una
precision sorprendente en la prediccion de los perfiles que habian de tomar los

acontecimientos futuros.

En el ensayo Wilson trata de aportar una colaboracion para dejar establecida la
administracién pablica como un reconocido campo de estudio. Cuando esto ocurrid,
pasaron cerca de cuarenta afios antes de que la administracion pablica se hubiera
desarrollado como campo de estudio hasta que se publicaron los primeros libros de texto
para la ensefianza universitaria. Pero cuando éstos aparecieron desenvolvieron sus
ensefianzas de acuerdo con los lineamientos que el ensayo de Wilson habia previsto.
Doctrinas que la administracién publica ha ido aceptando como vilidas fueron

primeramente enunciadas con toda claridad por el ensayo de Wilson en 1887.
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Algunas de tales doctrinas, contienen la idea de la conciliaciéon de la democracia,
con su fe en el predominio y la participacion del pueblo, con la idea de una

administracion eficiente y profesional, sujeta a sus propios criterios y procedimientos.

La conciliacion se logro al concebir el gobierno como dividido en “politica”™ y
“administracion”. Sea esto o no una inconsecuencia, la literatura extranjera sobre
administracion a que se refiere Wilson y finalmente compartida por los estudiantes
norteamericanos, trata ciertamente con definimiento de lo que debe hacer el gobierno y

de la manera como debe hacerlo.

Los escritores norteamericanos no han tomado hasta la fecha una parte
importante en el adelanto de esta ciencia, la cual ha encontrado sus “maestros en
Europa”. No es una hechura de Estades Unidos. Ha sido desarrollado por “profesores

franceses y alemanes”.

En Estados Unidos, no habian conocido grandes dificultades para gobernar. Era
un pais nuevo, donde habia lugar y empleo remunerado para todos, con principios
liberales de gobierno e ilimitado habilidad en la politica practica, no habia necesidad de

preocuparse en buscar planes y métodos de administracion [Ibid., pp. 87-88].

Carlos Gémez [GOMEZ, op. cit., p. 13] considera en términos generales tres

caracteristicas esenciales del estudio de la administracién pablica en Estados Unidos.

¢ Su pragmatismo, técnico y experimental mas que tedrico.
e Su desdefio hacia los asuntos de tipo juridico.
e El desarrollo simultaneo entre las administraciones piblicas y la

administracién privada.

A partir de estos sefialamientos se pueden distinguir en su interior ciertas

corrientes doctrinales precursoras:
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1. Estudio de las estructuras
2. Estudio del comportamiento organizacional

3. Estudio de la organizacion

2.5.1. Estudio de las estructuras

En esta ensefianza se ubica a Woodrow Wilson, quien fue presidente de Estados
Unidos (1913-1916) y en 1887 escribid la obra titulada “El estudio de la administracion
publica”, en ella sefiald que la disciplina tiene como pensamiento primordial la
racionalizacion de los métodos de actuacion del ejecutivo y que es necesario erradicar de
las practicas incoherentes de los servidores publicos que habia dominado la

administracion estadounidense.

En esta linea también podemos encontrar a Taylor v Fayol, quienes se han
preocupado mas por las organizaciones de todos los tipos, clases y especies. Aprecian la
administracion como un proceso general. Como el arte de dirigir e inspirar a la gente,
que debe basarse en una profunda e inteligente comprensién humana. Pensamiento

aplicado a la organizacion tanto publica, como privada y/ o social.

En esta misma doctrina de igual modo hallamos a Francis Goodnow, quien fue el
primer autor que elabord un tratado sobre administracion publica en Estados Unidos, en
e! cual cimento la divisidn politica-administracion, en la cual reconocid a la politica

como la expresion de la voluntad y a la administracion como la ejecucion de ésta.

Igualmente se localiza a Willtam Willoughby , quien en su obra Principios de la
administracion pablica asegura que en la administracion hay ciertos principios
esenciales de aplicacion general y andlogos que caracterizan a toda ciencia. No
obstante hace una clara definicion entre la administracion publica y la administracion

privada.
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Estas situaciones dicotomicas han sido criticadas por Leonard D. White, quien
considera la administraciéon publica como un sistema que persigue los fines del Estado

de manera eficiente y eficaz [Ibid., pp. 13-14].

2.5.2, Estudio del comportamiento organizacional

En este punto podemos situar las aportaciones de las corrientes psicologicas, a
partir de los afios treinta y hasta despu¢s de 1945. Los cuales se interesaban en el
comportamiento y actitudes que se encuentran en todos los individuos que suelen ocupar
la organizacion en un tiempo determinado [WALDO, op. cit., p. 106]. Ello surgié como
reaccion a los excesos del taylorismo, indicando que los factores psicologicos también
tienen una gran influencia tan importante como la que tienen los factores matenales

sobre la productividad.

En este contexto podemos encontrar a autores como Chester 1. Barnard y
Herbert, A. Simon con su obra Comportamiento administrativo y otras mas enfocadas a

las investigaciones dirigidas a las directivas en las organizaciones, que incluyen:

¢ El mantenimiento de la comunicacion en la organizacion.

» El aseguramiento de la ejecucion de los esfuerzos basicos por parte de los

individuos que prestan sus servicios en la organizacion,

e La formulacion y definicién de los objetivos de esta organizacion a todos los

niveles [GOMEZ, op. cit., p. 14].

2.5.3. Estudio de la organizacién

En 1958 surge la obra de March y Simon , La teoria de la organizacion, realizaba
una sintesis de las doctrinas. A partir de su surgimiento €l analisis sobre las

organizaciones se multiplico. Las investigaciones son desde estudios burocraticos
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clasicos de Max Weber, Robert Merton, Alvin Gouldner y Selznik, hasta obras recientes

como contribuciones realizadas por Peter F. Drucker, sobre organizaciones no lucrativas.

De manera general [Ibid., p. 15] se pueden citar los principales ejes que han

encaminado el estudio de las organizaciones son:

1. Su estructura
2. Su funcionamiento

3 El comportamiento humano en los dos primeros

2.6. Estudio de la administracién publica en México

El estudio de la administracion piiblica en nuestro pais, es relativamente reciente
es decir, durante la sexta década del siglo XX. Las investigaciones de pensadores
mexicanos han estado orientadas a otros aspectos propios de esta doctrina; como la
burocracia, la organizacidon y funcionamiento de la administracion pablica, la
organizacion administrativa, la administracion financiera, la reforma administrativa, la

miscelanea, la ciencia de la administracion etc.

Se consideran como analistas principales de la evolucion que ha tenido el estudio

de esta disciplina en México a José Chanes Nieto y Omar Guerrero Orozco.

Las perspectivas bajo las cuales ha estado enfocado el estudio de la
administracion publica en México han sido la, economia, la ciencia politica y el derecho.
Cabe mencionar que la ciencia historica constituye un valioso aporte al pensamiento
administrativo en la medida en que recoge el pensar y el actuar como proceso del

desarrollo de las sociedades e instituciones.

A partir de la séptima década de este siglo, se puede observar cierto auge de los
estudios de la administracidn publica aplicada. Este impulso por el desarrollo de los

estudios administrativos se gener¢ dentro del propio gobierno federal con la intencion de
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dar mayor racionalidad y eficiencia a las acciones gubernamentales [Ibid., op. cit., pp.
16-17].

Capitulo 3

MARCO TEORICO DE LA BUROCRACIA

;Qué es la burocracia y qué es un burocrata? Si trata uno de responder
examinando la creencia popular no puede menos que llegar a confundirse, Pronto llega
a darse cuenta de que en esa creencia hay mas de calor emocional que de contenido
conceptual, y de que la misma cambia segin las corrientes politicas y el tipo de asuntos,
y de que las actitudes dependen de la posicién de quien las adopta con respecto a un

oficio o cargo, especialmente si las cosas se miran desde fuera hacia dentro.

Un estudiante de administracién debe andar con un oido perspicaz acerca del uso
y abuso de la burocracia en la politica. Necesita también una inteligencia aguda y bien
adiestrada para tratar de las condiciones de la patologia administrativa que son el duro

nicleo de la verdad en el “renegar” contra la burocracia.

Un estudiante de administracion necesita también la claridad necesaria para ver
que puede emplear con objetividad y precision la palabra burocracia para denotar ciertos

aspectos generales de organizacion en la sociedad moderna, tanto publica como privada.

Mas adelante presentamos dos interpretaciones diametralmente opuestas de la
burocracia. “Burocratico”, tal como suecle emplearse esta palabra, supone arbitrariedad,
espiritu oficinesco, formulismo, falta de diversas que algunas de ellas parecen
contradictorias. Por ejemplo, dicha palabra puede emplearse para indicar “hambriento
de poder”; pero también puede usarse para significar timidez, el situarse al margen no

sdlo del poder sino de la responsabilidad.
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3,1. Nociones de la burocracia

Para una mejor comprension del contenido del vocablo burocracia, nos

remitiremos al origen histérico.

Tonix, seflala que “el término bureaucratic (burocracia) parece haber sido usado
por vez primera en 1745 por Vicent de Gournay, economista de la escuela de los
fisiocratas” Gournay se referia a la autoridad de los hombres que era contraria a la

autoridad de la naturaleza, base de la doctrina fisidcrata.

El término burocracia y descomponiendo su etimologia esta compuesto de dos
vocablos: “buré u oficina y cracia o poder” [TONIX, 84:471).

Desde el punto de vista de la administracion piblica Pichardo define la
burocracia como “Un cuerpo profesional de funcionarios y empleados organizados en
una piramide jerarquica que operan bajo normas, reglas y procedimientos impersonales

y uniformes, que trabajan por el Estado” [PICHARDQ, 84:158].

Blau [BLAU, 62:11], define la burocracia como el tipo de organizacion apto para
la realizacién de tareas administrativas en gran escala, mediante el trabajo sistematico

organizado de muchos individuos.

Para H. J. Laski, burocracia es el término generalmente aplicado a un sistema de
gobierno cuya aplicacion esta tan completamente en manos de funcionarios, que el poder
de éstos pone en peligro las libertades de los ciudadanos ordinarios. Las caracteristicas
de tal régimen son una pasion por la rutina en la administracion, el sacrificio de la
flexibilidad a la rigidez del reglamento, demora en la adopcion de decisiones y

resistencia a embarcarse en experimentos [WALDO, op. cit., p. 53].

Max Weber define la burocracia como la institucion de una relacion enire

autoridades legalmente establecidas y sus funcionarios subordinados, que se caracteriza

17



por ciertos derechos y deberes regulados por escrito, relaciones de autoridad entre
categorias ordenas sistematicamente; nombramientos y ascenso basados en acuerdos
contractuales y regulados en conformidad preparacion técnica y experiencia como
requisitos formales del empleo; sueldos fijos en dinero; una estricta separacion entre el
cargo y el titular [TONIX, op. cit., p. 9]. Este significado tiene la burocracia segun la
ciencia social contemporanea, se emplea el término para indicar un tipo peneral de
organizacion humana que por significados, conceptos, se distingue de otros tipos de

organizacién humana.

Tomando en cuenta las definiciones anteriores, consideramos como un concepto
muy completo de la burocracia, la del fildosofo y sociologo Max Weber, quien estudio la
burocracia desde un sistema de sociologia, denotativo, analitico y preciso. > Y es la mas
acorde a la escala de un Estado modemo y a la inmensidad de los servicios que el mismo
ha de prestar, situacion que lo hace indispensable para una administraciéon competente,
por lo que apreciamos inevitable, en fales condiciones, la tarea de regular 12 actuacion de

las personas experimentadas.
3.2, Antecedentes historicos de la burocracia

Raul Salyano Rodriguez al igual que Margarita Chavez consideran que el

Servicio Civil historicamente es tan antiguo como ¢l Estado mismo.

El servicio civil de carrera no es una cstructura moderna, s¢ encuentran
antecedentes en pasajes biblicos, en la antigua de la Grecia clasica (cuna de las
instituciones politicas) y en el Imperio Romano que intentaban responder a dos
preocupaciones centrales de los monarcas: profesionalizacién de la burocracia y del

ejército y la preparacién de cuadros administrativos para sostener y ampliar el poder.

? Véase a Margarita Chavez Alcazar, El servicio civil de carrera en la administracion piiblica mexicana,
pp. 10-14.
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En China la Dinastia Han (202 A .C.-219 D.C)) define los criterios para ingresar

al servicio civil; perfecciono los sistemas de examenes para el servicio civil.

El gobierno en China era mision de un grupo de personas dotadas de condiciones
(contratadas a través de un examen de capacidad) que las hacen idoneas para gobernar;
se seleccionaban entre todo el pueblo, pero el pueblo no tenia nada que opinar respecto a
sus medidas, a las que ni siquiera estaba en condiciones de comprender. El pueblo -dice
Confucio- esta hecho para seguirlos (a los decretos superiores) pero no puede

entenderlos.

En ¢l sistema absolutista chino, existian tres tipos de servidores del Imperio que
se correspondian con tres niveles y grados de examen: los del primer nivel o shin-Yiian
(estudiante dei pueblo) en un nimero de plazas limitadas. Los examenes eran evaluados

por ¢l director del distrito.

Los de nivel medio o chiijjen (hombre recomendado) se reclutaban de los del
nivel inicial mediante un examen mayor ante el director provincial y formaban parte de

los funcionarios menores que podian ascender a un mayor cargo.

Finalmente, existian los mandos superiores chin-shah (erudito representado),
puestos que se alcanzaban mediante examen en la capital del Imperio ante el
Departamento de Ritos. Una vez aprobados dichos examenes, se ingresaba en la

Academia Imperial.

La vigencia del principio de igualdad de oportunidades, base del sistema, se
aseguraba mediante la imparcialidad y objetividad de los examenes, La realidad social
demostré al absolutismo, la falacia de iguaidad de oportunidades cuando el patron

establece los criterios de seleccion, evalta y acepta.
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En el siglo XV se formd la Escuela del Palacio de Mahoma, a partir del
Renacimiento, el estudio de la Administracion Publica file objeto de atencion en Europa.

En el siglo XVIII, surgi6 el Cameralismo en Alemania y Austria.

En Prusia la administraciéon fue estudiada aproximandose a la perfeccion.
Federico el Grande, a pesar de lo inflexible e imperativo que era su gobierno, creia
sinceramente que debia considerarsele como el principal servidor del Estado, por estimar

su elevada investidura como un mandato publico.

Y fue él quien, construyendo sobre los cimientos que habia dejado su padre,
comenzo a organizar el servicio publico de Prusia como si verdaderamente estuviera al
servicio del pueblo. Casi todo lo que integra este admirable sistema, fue desarrollado

por iniciativa real.

El siglo XIX inicia con una corriente de transformacion, de evolucién y

revolucidn.

Los Estados tienden a perfeccionar sus sistemas de administracion pablica y, por

ende, sus sistemas de administracion de recursos humanos.

El Servicio Civil de Carrera se instituye primeramente en Inglaterra,
posteriormente en Estados Unidos. Dicho sistema se ha ido extendiendo a otros paises

con buenos resultados. [SALYANQ, 95:6-7], [CHAVEZ, op. cit., pp. 5-26], [KOONTZ,
97.474-479].

3.3. Modelo ideal de burocracia de Max Weber

Desde el punto de vista socioldgico, el término burocracia tiene un sentido muy
amplio y no se limita a un instrumento del publico, sino que se refiere a otros tipos de

administracion; verbigracia: cuando una organizacion toma proporciones gigantescas y
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es necesario un cuadro administrativo con un sistema racional que le permita lograr sus

objetivos, estamos ante la presencia de una administracion de tipo burocratico.

En este sentido, podemos ver organizaciones fuera del sector publico que tienen

un cuadro administrativo burocratizado.

Max Weber, aleman quien murié en 1920, fue un de¢ los grandes especialistas en

historia.

Uno de los traductores de Weber denominan acertadamente una formulacion
clasica de las caracteristicas de la organizacion burocratica, sostiene que todas las
sociedades estan o han estado organizadas bajo sistemas de dominacion.

Un sistema de dominacion se caracteriza por:

a) Un grupo de supuestos ideologicos que legitiman el ejercicio del poder.

b) Un aparato administrativo que opera como un puente entre el gobernante y el

gobernado.

Weber identifica tres tipos de dominacion:

e La carismatica
s La tradicional
e Lalegal

Considera que cada uno de estos sistemas le corresponde un aparato

administrativo diferente,

Al carismatico, le corresponde un simple grupo de seguidores o discipulos.
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Al tradicional, es aquel en ¢l que los funcionarios oficiales son servidores casi

personales del detentor de la autoridad.

En el legal, la base de este aparato administrativo es el sistema legal de
dominacion. Los gobiernos aceptan las disposiciones del gobernante no porque posea
cualidades excepcionales, sino porque ocupa la posicion de autoridad después de haber
seguido un conjunto de reglas definidas y asociadas por ambas partes. La burocracia es
el aparato administrativo que resulta en este tipo de esquema de organizacion social

[PICHARDQ, op. cit., p. 159].

Dwight Waldo [WALDQO, op. cit., p. 57} sefiala de acuerdo con el analisis de
Weber, a las denominaciones arriba consideradas, como los tres tipos principales de

autoridad o principios de “legitimidad” en la organizacion humana.

a) Uno de ellos es la “autoridad tradicional”, autoridad sancionada simplemente
por el tiempo y la posicidn aceptada del que la ejerce. Este tipo de autoridad
tiende a caracterizar las sociedades primitivas, o sociedades civilizadas en que

el derecho y la ciencia social son rudimentarios.

b) Otro tipo de autoridad ¢s la “autoridad carismatica” basada en cualidades
personalidades de jefatura o magnetismo y que puede ir acompafiada de la
creencia de que el jefe carismatico es sobrehumano. Este tipo de autoridad es

el que se atribuye al héroe guerrero o al profeta religioso.

c) El tercer tipo de autoridad es el “racional” o “autoridad legitima”, Esta es la
gue se basa en un conjunto de normas aceptadas como “legitimas” por los
miembros de una organizacion. La autoridad legitima es inherente al cargo,
no a la persona, y nadie puede ejercerla si no ha ocupado el cargo “de

acuerdo con las normas”.

22



Este tercer tipo de autoridad legitima en la organizacion humana va de la mano

con la burocracia; la burocracia es la forma tipica en que se institucionaliza la autoridad

racional o legitima.

La esfera oficial moderna funciona de la siguiente manera:

IL.

I

Existe el principio de zonas de precisa y oficial jurisdiccion, que estan
generalmente reguladas por normas, es decir, por leyes o reglamentos
administrativos,

Los principios de jerarquia oficial y de niveles de grado de autoridad
implican un sistema de firmemente ordenada superioridad vy
subordinacion en que los cargos mas bajos estan supeditados a los mas
altos, los cuales tienen facultades de revision.

La administracion de los modernos cargos oficiales se basa en
documentos escritos (los archivos), que se conservan en su forma
original.

La administracion oficial, presupone generalmente una preparacién
concienzuda y especializada.

Cuando las funciones propias de un cargo han llegado a su pleno
desarrollo, la actividad oficial exige plena capacidad de trabajo del
funcionario, sin tener en cuenta el hecho de que sus horas de oficina estén
firmemente delimitadas.

El desempefio de un cargo esta sujeto a reglas generales, que son mas o
menos estables, mas o menos completas, y que pueden aprenderse. El
conocimiento de esas reglas representa un aprendizaje técnico especial

con que cuentan los funcionarios.

Aqui se trata la burocracia como un principio de administracion y organizacion

técnica, estudia las normas y los reglamentos no simplemente como medios de

proteccidn para el pueblo y para salvaguardar los derechos del ciudadano y su libertad
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sino como medidas para la ejecucion de la voluntad de la suprema autoridad. La

necesidad de limitar el capricho de los subordinados se encuentra en toda organizacién.

La tarea de los burdcratas es una administracion que esta obligada a cumplir con
normas y reglamentos precisos fijados por la autoridad de un organismo superior. La

tarea de los burécratas consiste en ejecutar lo que tales normas y reglamentos le ordenen,

En sintesis, para Weber, la administracion burocratica significa. dominacion

gracias al saber,

A pesar de que el modelo ideal de Weber no se hizo en la época actual, por su
analisis que implicitamente hace de la administracion de los recursos humanos dentro de

un sistema burocratizado, para los fines de la investigacion nos parece adecuado.

3.4. Caracteristicas de la concepcién burocratica vulgar

Consideramos importante analizar la Burocracia como de la rutina en la

administracién en su sentido popular , despectivo, emocional, impreciso y connotativo.

Para nuestros fines, el término burocracia, se restringe puesto que lo enfocamos

solo al sector pablico.

La burocracia es considerada generalmente por. el pueblo como el papeleo o
como la empresa en donde los papeles se multiplican, impidiendo las soluciones rapidas.
El término también es empleado c¢n el sentido de apego de los funcionarios a los
reglamentos ¢ ineficiencia de la organizacién. E! pueblo pasé a dar el nombre de

burocracia a los defectos del sistema y no al sistema en si,

Entre las caracteristicas de éste aparato resalta el sacrificio de la flexibilidad a

la rigidez del reglamento, l2 demora en la adopcion de decisiones, la resistencia a
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embarcarse en experimentos, los miembros de la burocracia puede llegar a constituir una

casta hereditaria que manipula el gobierno en beneficio propio [Ibid., pp. 53-55].

Todo ello como consecuencia directa de actitudes de negligencia, ineptitud,

abuso de autoridad, descortesia, falta de responsabilidad, corrupcién, etc.

Sin embargo, esta es una acepcion que se utiliza frecuentemente con un
sentido peyorativo respecto de quienes realizan una funcién publica. La palabra
burocracia ha sido desvirtuada y se utiliza como un calificativo que “sefiala a lo mas
negativo de la administracion publica” [HARO, 99:27].

Capitulo 4

MODELO NORMATIVO DE LA ADMINISTRACION DE PERSONAL EN
MEXICO

Ante la tendencia de ia globalizacion y del desvanecimiento relativo de las
fronteras nacionales, es necesario redefinir el papel del Estado como rector de la vida

politica y econémica, asi como el campo de actividades que le es caracteristico.

En esa tesitura y més alla de las connotaciones ideologicas que el tema
suscita, el asunto de fondo es si el Estado cumple de manera cabal con su
responsabilidad. Y para cumplir con ella, debera adecuar el tamafio de sus estructuras

administrativas y juridicas.

En esa vertiente ¢s donde debe registrarse el ajuste entre los propositos de la
politica y los instrumentos y el material humano encargado de operarlo. En otras
palabras, se trata de afinar la efectividad de los factores que concurren en la
funcionatidad del aparato estatal. Llamense recursos humanos, instrumentos legales o

infraestructura material.
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Precisamente uno de esos elementos, tal vez el mas importante, se refiere a la
calidad y especialmente al comportamiento de los recursos humanos sobre el cual habra
que incidir de manera decisiva para asegurar el cumplimiento oportuno de los objetivos

perseguidos por aquél.

La ausencia de un servicio de carrera en la administracién ptablica es una
grave deficiencia que lleva al desaprovechamiento de valiosas experiencias, y a la
persistente insuficiencia de personal de probada capacidad técnica y profesional. Los
bajos niveles de eficiencia se derivan de inadecuados estimulos de promocion tanto en
¢l orden profesional como econdmico y sobre todo, que la sociedad contimia

adoleciendo de la administraciéon que necesita.

La instauracion de la carrera administrativa habra de reivindicar un derecho
legitimo y justo de los servidores publicos que le ha sido escatimado hasta la fecha. La
instauracion de una politica de la superacion personal institucionalizada, proporcionara
un sistema de eficiencia gubernamental en la cual la burocracia dejaria de tener la

connotacién despectiva con la que actualmente se le asocia.

El servicio de carrera presupone que la forma de reclutamiento sea con base
en el mérito y capacidad del servidor publico, creando las condiciones para promover la
igualdad de oportunidades y atractivos desde el punto de vista de las remuneraciones

para evitar la desercion y retener asi al personal mas valioso.

4.1. Servidor piublico

Las dependencias y entidades forman la estructura organico-administrativa
gubernamental que tiene a su cargo el cumplimiento de las atribuciones, funciones y

programas de los que se derivan la prestacion de bienes y/o servicios a la ciudadania.

De los recursos que integran a la administracién publica, el mis importante, sin

duda, resulta ser el recurso humano, o sea el servidor publico, sin importar nivel
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jerarquico o funcién desarrollada, ya que anicamente éste es capaz de instrumentar los
programas de gobierno y alcanzar los objetivos y metas, asi como aprovechar los

avances tecnologicos de nuestra época.

La importancia del trabajo del servidor publico, para las dependencias y
entidades, radica en que constituye su cerebro y fuerza motriz. Es el elemento mas

valioso para la atencion y gestion de los asuntos publicos.

En este contexto, la adecuada relacion entre el gobierno y sus servidores publicos
se convierte en un elemento indispensable para localizar y eliminar los posibles
obstaculos que frenan y deterioran la administracion, la aplicaciéon de las politicas y

programas ¢ inclusive, el desarrollo del pais [Ibid., p. 35].

4.2. Estructura organizacional de la administracion publica federal

En esta seccion, presentamos especificamente el aparato administrativo desde
el punto de vista organico, de acuerdo con la Ley Organica de la Administracion
Publica.

Nos permitimos hacer referencia al Poder Ejecutivo Federal, como la forma
de organizacion que plantea la concentracion de poderes en una persona que se
encuentra en la cuspide de la estrucfura administrativa, por lo que la funcion
administrativa que ejerce el Poder Central esta atribuida a esa persona’ Sin embargo,
en virtud de la imposibilidad de que un solo individuo realice todas las actividades que
el ejercicio de esta funcion implica, para el despacho de los asuntos del orden
administrativo cuenta con diversas dependencias, denominadas secretarias de estado y

departamentos administrativos, asi como un consejero juridico y diversas unidades de

* México es una Republica Federal. Un Estado Federal, es una unién pactada por diversos Estados entre st
que ceden parte de su autonomia a un poder central con dnimos de que esta unidn sea permanente, Art. 40
constitucional.
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asesoria, de apoyo técnico y de coordinacion, en los términos de los articulos 2°. 4°. Y

8°. de la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal.

El Poder Ejecutivo Federal cuenta para el despacho de los asuntos de orden
administrativo con; la Administracion Piblica Centralizada y la Administracion Pablica
Paraestatal

e La Administracion Publica Centralizada

Esta integrada por las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos

y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, consta de:

e Secretaria de Gobernacion.

e Secretaria de Relaciones Exteriores.

e Secretaria de la Defensa Nacional.

e Secretaria de Marina.

o Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

o Secretaria de Desarrollo Social

o Secretaria de Medio Ambiente. Recurso Naturales y Pesca.
e Secretaria de Energia.

e Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

e Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarroilo Rural.
e Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

o Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.
¢ Secretaria de Educacion Publica.

e Secretaria de Salud.

e Secretaria de Trabajo y Prevision Social.

e Secretaria de la Reforma Agraria.

¢ Secretaria de Turismo, y

¢ Un Departamento del Distrito Federal.
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e Una Procuraduria General de la Republica y la Procuraduria General de

Justicia del Distrito Federal.
e La Administracion Publica Paraestatal

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, a través de su articulo 3°.
Establece que el Poder Ejecutivo de la Unidon se auxiliara en los términos de las
disposiciones legales correspondientes de las entidades de la Administracidn Publica

Paraestatal, y que tal caracter corresponde tanto a:

1. Los Organismos Descentralizados;

2, Como a las Empresas de Participacidn Estatal Mayoritaria, incluyendo
Instituciones Nacionales de Crédito, Organizaciones Auxiliares Nacionales
de Crédito e Instituciones Nacionales de Seguros y Finanzas, y a los

Fideicomisos Publicos.

Asimismo, la expresada Ley Organica, a través del Capitulo unico de su Titulo
Tercero, que se ocupa de la Administracion Publica Paraestatal, define la naturaleza de

los organismos, empresas y fideicomisos a que se ha hecho mencion, al precisar que:

Son organismos descentralizados: las entidades creadas por Ley o Decreto del
Congreso de la Unidn o por Decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten, podemos citar:
Al Instituto Mexicano del Seguro Social, al Instituto de Seguridad Social al Servicio de
los Trabajadores del Estado, al Instituto de Fomento Nacional para la Vivienda del
Trabajador, al Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia, a la
Procuraduria Federal del Consumidor, a Petroleos Mexicanos, a la Comision Federal de

Electricidad y a la Compaiiia Nacional de Subsistemas Populares.

Son Empresas de participacion estatal mayoritaria:
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¢ Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su

legislacion especifica;

e Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, asi como las instituciones nacionales de

seguros y finanzas, en que se satisfagan alguno o varios requisitos.

* Son Fideicomisos publicos, aquellos que el Gobierno Federal o alguna de las
demas entidades paraestatales constituyen con el propdsito de auxiliar al
Ejecutivo Federal en las atribuciones del estado para impulsar las areas
prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura organica analoga a
las otras entidades y que tengan comités técnicos. En los fideicomisos
constituidos por el Gobierno Federal, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico fungira como fideicomitente tinico de la Administracion Piblica

Centralizada.

En 1993, existian 210 entidades vigentes (70 Empresas y 38 Banca de
desarrollo, fondos de fomento y otros fideicomisos), 48 entidades paraestatales en

desincorporacion y 35 en liquidacion, extincion, fusién o transferencia.*
4.3. Clasificacion de los servidores piblicos

Dentro de la administracién pablica se manejan diversas clasificaciones del
personal, siendo las principales las siguientes de acuerdo con Pichardo [PICHARDO,

op. cit., pp. 186-187].

e Desde el punto de vista juridico los servidores publicos se clasifican en

trabajadores de confianza y trabajadores de base.

* Véase Desincorporacién de entidades Paracstatales, Informacion basica de los procesos del 1° de
diciembre de 1988 al 31 de diciembre de 1993, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion, Fondo de Cultura Econdémico, México.
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e Desde el punto de vista de su ubicacion en la jerarquia administrativa los
servidores publicos se catalogan en mandos iniciales, mandos intermedios y

funcionarios de alto nivel,

o Desde el punto de vista de las caracteristicas de su contratacion se clasifican

en trabajadores con plaza, interinos, honorarios y por obra determinada.

e Desde el punto de vista de sus caracteristicas personales de capacitacion se
utiliza la clasificacion siguiente: personal administrativo, personal técnico,

personal profesional y personal operativo.

No todas las categorias son de utilizacion generalizada en las diversas secretarias,

por lo que en esta seccion seiialaremos las de uso mas frecuente.

4.3.1. Trabajadores de confianza

Los trabajadores de confianza son aquellos cuyo nombramiento o ejercicio de sus
funciones requiere de la aprobacion expresa del presidente de la republica, dicha
resolucion en la practica es delegada en los funcionarios encargados de la administracion
de personal de cada una de las dependencias dei gobierno federal, siempre y cuando

exista la autorizacion del jefe inmediato del trabajador [PICHARDO, op. cit., p. 187].

Segin Omar Guerrero se caracterizan por la naturaleza de sus funciones y no

gozan de la inamovilidad en el puesto [GUERRERQO, op. cit., p. 5].

Se deduce del articulo 123, apartado B, fracciones IX y XIV, que los
trabajadores de confianza estan excluidos del derecho a la estabilidad en el empleo; por
tal razdn, no pueden validamente demandar prestaciones derivadas de ese derecho con
motivo del cese, como son la indemnizacion o la reinstalacion del empleo, porque

derivan de un derecho que la Constitucion y la ley no les confieren.
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4.3.2. Trabajadores de base

Los trabajadores de base son aquellos que mediante una servicio fisico,
intelectual o de ambos géneros tienen un nombramiento en el cual se establece en forma
absoluta la inamovilidad, transcurridos seis meses a partir de la fecha de su ingreso;
siempre y cuando su actuacidn en el desarrollo de su trabajo no sea objeto de informes
contradictorios en la calidad, oportunidad y moralidad de sus servicios y

comportamiento [Ibid., p. 186].

De acuerdo con Omar Guerrero los trabajadores de base se caracterizan porque
tienen permanencia, seguridad, desarrollo y estabilidad de empleo; son usufructuarios de
un servicio civil de carrera, pero extraordinariamente modesto en jerarquia y estrecho en
posibilidades de desarrollo profesional. La inamovilidad de empleo se compensa con

sueldos bajos, ascensos breves y horizontales laborales cercanos [GUERRERO, 95:5].

Para los efectos de la iniciativa de Ley para la Profesionalizacién y Evaluacion del
desempefio de los servidores Publicos de la Administracion Publica Federal Centralizada
se consideraran trabajadores de base aquellos a que se refiere el articulo 6°. de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado Reglamentaria del Apartado B) del
Articulo 123 constitucional, a excepcion de;

1. El personal que preste sus servicios en la Presidencia de la Repiblica y en la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, los Secretarios del Despacho, los
Jefes de Departamento Administrativo, el Procurador General de la
Republica, los Subsecretrios, los Oficiales Mayores, asi como los puestos
homdélogos.

Los miembros de las Fuerzas Armadas;

Los miembros del Servicio Exterior Mexicano,

El personal del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica;

wos wn

Los empleados Superiores de Hacienda,
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6. El personal del magisterio, el personal médico, paramédico, enfermeras y
grupos afines,

7. El personal adscrito al Servicio Civil de Carrera dependiente de la
Procuraduria General de la Republica.

8. Las personas que presten sus servicios mediante contrato civil 0 que sean
sujetas al pago de honorarios, y

9. Todo aquel personal en cuya dependencia, y que de acuerdo con la
legislacion aplicable, labore dentro de un sistema equivalente al de servicio
civil de carrera [MOCTEZUMA, 98:40].

4.4. Niveles jerarquices y categorias

Tonix [TONIX, op. cit., p. 473] nos presenta la tipica estructura del sistema

burocratico del contexto latinoamericano:

4.4.1. Categorias burocriticas

1. Autoridades politicas (votacion popular).

2. Autoridades administrativas (nombramiento o designacion).

Estas dos grandes divisiones dan por resultado la estratificacion de los niveles
jerarquicos, entre los que se encuentran en la cispide de la piramide y los que van
ocupando los niveles intermedio y bajo.

4.4.2, Clasificacién de las jerarquias burocraticas

Estructura politico-administrativa

1. Autoridades politicas (todos los cargos de eleccion popular).
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2. Autoridades administrativas de confianza (designacion ya sea directa o

indirecta).

3. Funcionarios y empleados de base (son los sujetos al amparo de la Ley

Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado).

Niveles administrativos

1. Puestos de eleccion popular (presidente, diputados, senadores, etc.).

2. Puestos de designacion (secretarios, subsecretarios, oficiales mayores

directores generales, etc.).

3. Puestos de base (desde el nivel de jefe de oficina hasta personal de

intendencia y/u obra).

4.3. Ventajas del personal burocratico federal

De¢ acuerdo con Davalos [DAVALOS, 99:43-45] consideramos que los

burocratas federales tienen algunas ventaja con respecta a la iniciativa privada.

a) Dias de Descanso

Por cada cinco dias de trabajo en el sistema burdcrata federal, se otorgan al
trabajador dos dias de descanso con goce de salario integro; en cambio a los trabajadores

de la iniciativa privada por cada seis dias de trabajo se le otorgaran un dia de descanso

con goce de salario integro,
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b) Vacaciones

Los burécratas federales a partir de que cumplen seis meses, en el empleo, se
hacen acreedores al goce de veinte dias de vacaciones, que disfrutaran en dos periodos
de diez dias cada uno, en cambio un trabajador de la iniciativa privada goza de veinte
dias de vacaciones anuales, sélo hasta que haya prestado servicios a la empresa durante

veinte afios.

¢) Aguinaldo

Los burdcratas federales gozan de un aguinaldo anual, se les paga ¢l 50% antes
del 15 de diciembre y la otra mitad a mas tardar el 15 de enero. El aguinaldo es
equivalente a 40 dias de salario, cuando menos sin deduccion alguna, en cambio los
trabajadores de la iniciativa privada gozan de un aguinaldo anual que debera pagarse

antes del 20 de diciembre, ese aguinaldo sera equivalente a 15 dias de salario.

4.6. Desventajas del personal burocritico federal

Los beneficios sefialados en el punto anterior, en nada alivian el deplorable
estado que guardan los derechos colectivos burocraticos. El derecho de sindicalizacion
encuentra muchos obstaculos; la negociacion colectiva es un mondlogo infecundo. La

huelga tiene candados que la hacen inaplicable [DAVALOS, op. cit., pp. 45-46].

a) Libertad Sindical

México tiene suscrito el Convenio 87 de la Organizacién Internacional de
Trabajo (OTI), relativo entre otras cosas, al pluralismo sindical, este derecho es nulo
para los servidores publicos. Solo puede haber un sindicato por cada dependencia. Los
trabajadores tienen libertad para ingresar al sindicato, pero no puede dejar de formar

parte de él, salvo que fueran expulsados.
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Los sindicatos de burdcratas solo pueden adherirse a la Federacion de Sindicatos

de Trabajadores Central reconocida por el Estado.

b) Negociacion Colectiva

El establecimiento de condiciones de trabajo, a fin de mejorar los beneficios
sefialados en la Constifucion y en la Ley Federal de Trabajo, en el trabajo en general, se
logra por medio de la negociacion de contratos colectivos y contratos ley. La
celebracion y la revision de estos contratos se realizan, en ia mayoria de las veces, con la
presion de un emplazamiento a huelga, sobre la mesa de las negociaciones, o con la

huelga estallada.

De este modo se llega al consenso sobre los términos de los contratos. En
cambio, en el trabajo burocratico, salvo algunas excepciones, esa posibilidad se reduce a
escuchar la opinion de la representacién sindical sobre las condiciones generales de

trabajo, que a fin de cuentas el titular de la dependencia determina unilateraimente.

Con el transcurrir de los afios, la obra del Constituyente de 1917 se ha
distorsionado; se han producido desviaciones de los mas diversos signos; ahora
padecemos una pluralidad de regimenes laborales ejemplos: apartados A y B del articulo
123 constitucional, trabajadores al servicio de los gobiernos de los estados y los
municipios, trabajadores del Servicio Exterior Mexicano, custodios de los centros de

reclusion,
Nada justifica a estas clasificaciones del trabajo humano. El trabajo siempre es

energia humana, fisica o intelectual, que se presenta de manera personal y subordinada a

una persona fisica 0 a una persona moral.
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4.7, Proceso en la gestion del personal pablico

Existe una estrecha relacidn entre los problemas de ia administracion de personal y
la administracion general, resulta 16gico afirmar que las técnicas valederas en la primera
lo seran en la segunda y sobre todo considerado que el factor comun al cual son
aplicadas dichas técnicas es el hombre, llamese empleado de confianza, burdcrata,

empleado simplemente y atn trabajador u obrero.

De acuerdo con Castelazo [CASTELAZQ, 85:16-30], los principales procesos en

la administracion de personal son:

4.7.1. Empleo

Sus objetivos consisten cn establecer las normas, lineamientos ¢ instrumentos de ingresos y
permanencia de los trabajadores, asi como ¢l andlisis y valuacién del trabajo; enire sus funciones se
enumeran

¢ Reclutamiento
Es el proceso mediante el cual se localiza y se atraen los aspirantes a empleo, que
de acuerdo con el catalogo de puestos del gobierno federal, cumplen con los requisitos

basicos para cubrir las demandas del personal.

o Seleccidon

Proceso mediante el cual se elige a los candidatos que cubren el perfil del puesto;
de acuerdo con los resultados de la evaluacion, de sus antecedentes académicos,

laborales y caracteristicas personales.
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¢ Induccion

Acciones tendientes a proporcionar capacitacion y adiestramiento a trabajadores
de reciente ingreso a una institucion o que pretenden ubicarse en un lugar de trabajo
distinto. Incluye los aspectos relacionados con el conocimiento de politicas, estructura y
funciones de la institucién, y aspectos generales de las actividades del puesto de trabajo
a ocupar.

o Analisis de puesto

Técnicas que define las labores que componen e integran un puesto y especifica

los requisitos deseables para que una persona los desempeiie.

o Valuacion de puestos

Técnicas que se aplican con el objetivo de determinar la estructura de salarios de

una organizacion.

+ Politica salarial

Linea estratégica que se adopta con el objetivo de procurar que la remuneracion

recibida responda a un criterio uniforme de asignacion de sueldos.

e Control y evaluacion

Proceso cuyo objetivo es la deteccion de logros y desviaciones para evaluar la

ejecucion de programas y acciones, y aplicar las medidas correctivas necesarias.
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¢ Remuneraciones

Entre sus objetivos esta la paga oportuna y correctamente al trabajador dentro de un
sistema administrativo, agil, logrando a la vez la correcta comprobacion del gasto;
dentro de sus técnicas administrativas podemos citar:

e Nomina y pago

Es la parte del proceso de las remuneraciones donde se ejecutan las cuentas entre

percepciones y deducciones a las que esta sujeto el empleo.
e Registro y control

Es un proceso a través del cual se verifica la informacién que habra de servir
como fuente alimentaria de los archivos, si como los soportes de pago en cuanto a
comprobaciones y sueldos se refiere.
e Control y distribucién de cheques

En esta parte del proceso se controlan las formas valoradas que, después de
impresas, s¢ convierten en cheques. Esta area debe de estar apoyada por unidades
pagadoras en cada centro de trabajo.

s Proceso cecoban

Una vez pagados los cheques, éstos entran al mercado de dinero y las

instituciones bancarias los envian al Banco de México para hacerlos efectivos.

39



o Seguimiento de pago

Es un proceso mediante el cual se verifica que las acciones de pago se lleven a

cabo correcta y oportunamente, rectificAndose, en su caso, las liguidaciones erroneas,

4.7.2. Relaciones laborales

Entre sus objetivos se marcan establecer las normas, los mecanismos y los
instrumentos para lograra la formalizacion laboral, las condiciones laborales adecuadas y
los estimulos a los trabajadores de la dependencia, consiste en mantener la paz laboral o
estabilidad que se requiere para el mejor desempeifio del trabajo y por ende el logro de

los objetivos institucionales.

¢ Reglamentacion normativa

Consiste en la aplicacion de los preceptos derivados de la Ley Federal de los
trabajadores al Servicio del Estado (Condiciones Generales de Trabajo, Reglamento de
Escalafén, Reglamento de Higiene y Seguridad, Reglamento de Capacitacion y
Desarrollo, etc.).

o Prestaciones y servicios

Este sistema permite establecer mecanismos y procedimientos para que los
trabajadores puedan disfrutar de las prestaciones de ley o las que institucionalmente sean

otorgadas a los servidores publicos.

¢ Negociacion laboral

Permite establecer mecanismos y procedimientos que den lugar de una relacion agil y
fluida con los representantes sindicales a través de (revisiobn y negociacion de la

reglamentacion normativa, integracion de comisiones mixtas, etc.).
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e Aplicacion de normas

Este sistema establece mecanismos y procedimientos para supervisar el
cumplimiento de las normas que rigen la relacion laboral (levantamiento de actas
administrativas por violacién las condiciones generales de trabajo, dictamen de las actas

administrativas para determinar la procedencia de aplicar alguna sancion etc.).

= (Capacitacion y desarrollo

Entre sus objetivos esta el integrar al trabajador al medio laboral, logrando la
realizacion individual y colectiva de la dependencia, a través de la motivacion y la
vinculacion de esta area con un sistema escalafonario, funcional e intercomunicado,

dentro de sus técnicas destaca:

¢ Normatividad

Son las politicas y lineamientos normativos generales a los que debe sujetarse la
capacitacion, con el propoésito de homologar, orientar, dirigir y establecer en un marco

de prioridades las tareas de capacitacion.

¢ Programacion

Fijacion de objetivos, metas y asignacion de recursos para alcanzar las metas a
largo, mediano y corto plazo, que en materia de capacitacion se han estipulado para la

dependencia.

¢ Operacién

Accién de poner en marcha los cursos que en materia de capacitacion y
desarrollo han sido previamente planeados y autorizados, o que se ejecutan por rutina en

el medio laboral.
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o Evaluacion

Es la medicion de los resultados obtenidos en el grado de avance y consolidacion

de los programas de capacitacion y desarrollo, con la finalidad de corregir las

desviaciones de dichos programas o modificar las metas establecidas inicialmente en

ellos.

4.7.3. Postempleo

Hicimos referencia a la ¢tapa de Preempleo y a la etapa de Empleo, pero José R.

Castelazo omitid la etapa de Postempleo; esta etapa final de la carrera del servidor

publico, representada por la conclusion del servicio activo presentado en la

administracion pablica federal, preservando sus derechos a la seguridad social se integra

por:’

1.

La baja, cuyo objetivo es, concluir las actividades desarrolladas por el
trabajador en el Servicio Civil, originada por despido, renuncia o por

defuncion.

El objetivo de la jubilacion es, proporcionar las prestaciones
socioeconomicas a todo aquel trabajador que, en el ambito del Servicio Civil,

haya cumplido los afios de servicio

. El objetivo de la pension es el de; proveer de seguridad, en todos los

aspectos, a todo aquel trabajador que se encuentre en estado de invalidez.

> Rosa Maria Guerrero Virgen, El servicio civil en el gobierno federal, en La gaceta mexicana de
administracion publica estatal y municipal No. 14-15, libro coordinado por José Luis Tonix Rodriguez, p.
28. Igual véase a A Hemnindez Puente, ecn Administracion y desarrollo de personal piblico, Editorial
INAP, México, D.F, 1994, También recomendamos consultar 4 E. Romero Scbastian en Flexibilidad en
la gestion de personal en la administracion pablica, Editorial INAP, Madrid, 1995.
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Capitulo §

VALORES QUE ORIENTAN LA ACTUACION DEL SERVIDOR PUBLICO

En un sistema de vida democratico como nuestro pais, cuyo proposito es el
constante mejoramiento econdmico, social y cultural de pueblos, segin lo expresa el
articulo tercero de nuestra Carta Magna, los servidores publicos estan obligados a
atender las necesidades sociales bajo los criterios de un sistema de valores y principios
que sustenten las acciones gue habra de llevar y les den la indispensable armonia con

dichos intereses.

El servidor piblico como parte integrante y activa del gobierno federal o de un
gobierno local, debe adoptar conductas y guiar sus acciones con base en un esquema
donde los valores basicos impulsados por ¢l Estado para propiciar una relaciéon positiva
y productiva con la ciudadania son; legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y

eficiencia.

En el sistema juridico mexicano los principios se encuentran plasmados en los
articulos 109 y 113 del Titulo Cuarto de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, por las Constituciones de los Estados y las leyes que establecen el régimen

de responsabilidades correspondientes.
5.1. Normas de conducta de los servidores publicos
Consideramos importante destacar los dos valores que, Guillermo Haro incluye a

las normas de conducta de los servidores plblicos estos son: vocacion al servicio y

eficacia. A continuacion analizamos los siete valores [HARO, op. cit., p. 52]
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¢ Legalidad

Se refiere a la obligacion del servidor publico de actuar siempre y en todo
momento con respeto y estricto apego a las disposiciones contenidas en las distintas

leyes, reglamentos y normatividad aplicables al ejercicio de las funciones a su cargo.

Es decir, el servidor pablico no puede realizar su trabajo con base en criterios
surgidos de su propio pensamiento o de capricho personal, sino que tiene que apegarse a

las normas juridicas y administrativas vigentes.

¢ Honradez

La honradez en el gjercicio de la funcion piblica implica para el servidor pablico

una actuacion libre de desvios de cualquier naturaleza.

Este valor a sido permanentemente exigido a quienes se encuentran en ejercicio
del poder publico, particularmente respecto del manejo de los recursos del estado, ya que
tradicionalmente se han encontrado manifestaciones contrarias a él, que lesionan a la

confianza puesta en los funcionarios.

Pero a manera de ejemplo se pueden citar algunos desvios que violan ¢l principio

de honradez:
¢ El cohecho, entendido como el acto mediante el cual dos o mas personas, se
coluden para realizar un acto al margen de la legalidad con la finalidad de

obtener un beneficio mutuo de cualquier tipo.

e La sustraccidn de bienes que son propiedad de la administracién pablica.



e El uso indebido de recursos econdémico-presupustales, materiales o del
personal de la administracién publica para beneficio personal o de terceros

ajcnos a la dependencia o entidad.

e FEl abuso de autoridad ya sea para beneficio personal o para causar un
beneficio o dafio a terceros involucrados en asuntos con la administraciéon

publica.

e El mal uso de la informacion que por motivo de su cargo obre en su poder.

e El peculado, entendido come la malversacion o desvio de fondos hacia fines

distintos a los autorizados por la autoridad competente.

Cuando el servidor publico incurra en alguna de las irregularidades sefialadas o
alguna otra prevista por las leyes, debera ser sancionado administrativa y/o penalmente
por la autoridad competente en los términos establecidos en las normas legales de la

matena, federales, estatales o municipales segiin corresponda.

¢ Vocacion de servicio

La vocacion de servicio se manifiesta y percibe en la actuacion del servidor
publico cuando su desempefio obedece a las prioridades, que se derivan de las
necesidades sociales, su trato con el usuario de los servicios gubernamentales es
diligente y cordial; y los resultados obtenidos son satisfactorios para la ciudadania y

eficientes para la dependencia o entidad.

La vocacion de servicio es una actitud positiva que implica, por una parte, la
disposicion de atender con eficiencia al usuario y por la otra, la responsabilidad de
desempefiar el encargo publico con la mente puesta en el beneficio que debe recibir el
destinatario final, el ciudadano, utilizando los recursos disponibles e¢n la administracion

publica con racionalidad.
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» Eficiencia y eficacia

La eficacta en el desempetfio de la funcion publica se entiende como la capacidad
para lograra objetivos y meta, cumplir programas o proporcionar un bien o servicio

conforme a las condiciones esperadas de oportunidad y calidad.

La eficiencia, se define como la obtencion de los resultados en los términos
esperados y al mas bajo costo posible, lo que implica el aprovechamiento optimo de los

recursos empleados en la consecucion del fin propio.

La eficiencia y la eficacia son valores concretos, susceptibles de medirse puesto
que se expresan en resultados de 1a gestion gubernamental, mismos que son evaluados

continuamente por el ciudadano, la propia administracion pablica y el servidor pablico.
o Imparcialidad

El gjercicio de la funcion publica no puede beneficiar a unos en perjuicio de
otros, por lo que toda la actuacién de los servidores publicos debe ser realizada sin

preferencia personales.

La norma de conducta que aplique sera siempre la que se derive de la correcta

observacion de las leyes y de la normatividad.

Su actuacion y decisiones seran, simplemente, las que correspondan a la equidad

y se apeguen a derecho.

e Iealtad

La calidad del servidor publico exige la entrega a la institucion, preservando y

protegiendo los intereses publicos, que son los de la nacion.



La leaitad es un valor abstracto cuyo sentido cobra presencia cuando el servidor
publico asume de manera decidida el compromiso de institucionalidad y de orden

disciplinario.

El desarrollo de nuestra nacién depende en gran medida de la conciencia social y
actuacion de los servidores publicos, de ahi la importancia de que su desempeiio se

apegue a los valores expresados.

Todo servidor debe desaprobar las practicas deshonestas y éticamente
indeseables ° y participar activamente en su prevencién y combate en los organismos

publicos. Esuno de los retos mas importantes que se tiene que afrontar.

La sociedad mexicana ha reconocido la gravedad de la corrupcion y ha vemdo
luchando contra ella. Para apoyar esta determinacion es preciso hace un esfuerzo por
inculcar al ciudadano, desde los primeros afios de su educacion escolar, el respeto a sus
semejantes y asi mismo, asi como la practica de valores fundamentales como la

honradez.

En el marco de todas ellas se encuentra reglamentada la funciéon del servidor
publico, por lo cual es importante que éste las conozca con plenitud, a fin de que las

observe con cabalidad, en bien propio y de la sociedad a la cual debe y sirve.
5.2. Obligaciones de los servidores publicos
La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en el Capitulo I

del Titulo Tercero, establece las obligaciones del servidor piblico cuya inobservancia

dard lugar al procedimiento y a las sanciones que corresponden a la responsabilidad

¢ « _elementos integrantes de la infraestructura ética; compromiso politico, marco legal eficaz,

mecanismos eficaces de rendicion de cuentas, codigos de conducta efectivos, actitud de apoyo al servicio
pablico, existencia de algin organismo coordinador en materia de ética y presencia de una sociedad civil
activa que desempeiie el papel de vigilante de los actos de los funcionarios”. Jaime Rodriguez, La ética en
¢l servicio pablico, p. 23.
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administrativa. Dichas obligaciones deben salvaguardar la legalidad, la honradez, la
lealtad, la imparcialidad y la eficiencia en el desempeiio del empleo, cargo o comisién,

de conformidad con su articulo 47,

El articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos,
se constituye en la esencia del codigo de ética’ del servidor ptblico al establecer normas

claras y precisas que éste debe respetar en el desempefio del cargo asignado.®

El marco juridico establece las bases para que la arbitrariedad, incongruencia,
confusion, inmunidad, inequidad e ineficiencia no prevalezcan, no corrompan los
valores superiores que deben tutelar el servicio piblico. Dejan bien claro que los
empleos, cargos o comisiones en el servicio piblico no deben ser botin de nadie, sino
salvaguardas de la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, y eficacia con que hay

que servir ios intereses del pueblo.

[CHANEZ, 84:58] Las sanciones en caso de incumplimiento son:
apercibimiento, privado o publico; amonestaciones, privada o publica; suspension,
destitucion del puesto; sancion economica e inhabilitacion temporal para desempefiar

empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.

Los servidores publicos, desde el nivel de jefe de departamento o su equivalente
segun la terminologia en uso en otras instituciones, tienen ademas obligacion de prestar
declaracion anual de su situacion patrimonial (articulo 80), para que la autoridad

competente haga las verificaciones pertinentes.

Como complemento de las obligaciones de imparcialidad y honradez se prohibe a
los servidores publicos recibir dadivas, obsequios o beneficios de personas vinculadas

con las facultades de que estan investidos.

7 Véase a Guillermo Haro Bélchez en Como servir mejor a los ciudadanos, pp. 169-175.
¥ Por su importancia ver anexoe 2, p. 108,
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5.3. Responsabilidades por incumplimiento de obligaciones

Las bases constitucionales estan reglamentadas en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, publicada el 31 de diciembre de 1982,
esta ley establece las bases juridicas para prevenir y castigar la corrupcion en el servicio
publico, que desnaturaliza la funcién encomendada, asi como garantizar su buena
prestacion.. Dichas bases son indispensables en tanto la responsabilidad de los
servidores publicos no se da en la realidad cuando las obligaciones son meramente
declarativas, cnando no son exigibles, cuando hay impunidad, o cuando las sanciones

por su incumplimiento son inadecuadas.

De acuerdo con [HARQ, op. cit., pp. 75-176], la responsabilidad es aquella que
adquiere el servidor pablico por los efectos o como consecuencia de su desempeiio o de

. e . 9
la omision de sus funciones’.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, define las
responsabilidades en que incurren los servidores publicos por su incumplimiento, en ella

se comprenden cuatro modalidades de la responsabilidad:

* Responsabilidades de naturaleza administrativa (relacionadas con el manejo
de recursos, con los medios de cargo, y con el cumplimiento de sus deberes y
obligaciones previstas en su puesto; en la que s¢ incurre por actos y
omisiones que afecten la legalidad, honradez, imparcialidad, economia y
eficacia necesarias para el buen servicio publico. La responsabilidad
administrativa es independiente de la de naturaleza penal, politica, civil o
laboral.

o Responsabilidades de naturaleza penal {cuando se presuma y compruebe que

ha incurrido en alguno de los delitos consignados en el Codigo Penal vigente,

® Véase su libro Como servir mejor a los ciudadanos.
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sin mas requisitos, cuando se trate de servidores publicos con fuero, que la

declaratoria de procedencia que dicta la Camara de Diputados).

o Responsabilidad de naturaleza civil (cuando se afecten los bienes
patrimoniales, o relaciones pactadas entre particulares o de éstos con la

autoridad publica, esta responsabilidad se rige por la legislacion comtn.

e Responsabilidad de naturaleza politica (cuando se acredite que el servidor
publico incurridé en conductas a las normas de desempefio publico en el
gjercicio de un cargo de eleccion popular y cuya sancion es la destitucion e

inhabilitacion).

Para evitarse el incumplimiento por ignorancia, deberia elaborarse un manual
que se entregara a todos los servidores publicos, que contengan los principios que
fundamenten sus obligaciones y las normas juridicas aplicables, ademas de
hacerlas del conocimiento publico a efectos de que puedan presentar quejas y
denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores pablicos.
Igualmente seria apropiado introducir en los programas destinados a la formacion
y capacitacion de servidores publicos un curso destinado a su analisis [CHANEZ,
95:45].

Es indispensable que todo servidor publico comprenda que estd ética y
juridicamente obligado a servir bien y honradamente a la comunidad; que el
servicio publico no es patente de impunidad para actos arbitrarios, ni oportunidad
para disfrutar de privilegios, que tampoco es refugio de empleados
despreocupados e incapaces de ser itiles a la sociedad. Todo servidor piblico
debe saber que esta obligado a cumplir satisfactoriamente sus labores con apego

a la ley, honradez, imparcialidad, entrega y eficiencia.
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Capitulo 6

EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO

El acelerado desarrollo econdmico, politico y social de nuestro pais, ha requerido
de la intensificacion de esfuerzos en materia de planeacion de la administracion publica,
debido al reconocimiento de la estrecha relacidon que guarda la administracion pablica y

el desarrollo de la estructura econdmica de nuestro pais.

Los esfuerzos realizados por ¢l Estado para fortalecer y planear la actividad
economica han transcurrido en forma paraleia con los esfuerzos realizados por presentar

mejor atencion a los programas de desarrollo y bienestar del personal al servicio del
Estado.'®

Resultado de todo esto, ha sido el surgimiento del “Servicio Civil de Carrera”
como un medio seguro de activar los procesos de desarrollo integral de la administracion

piblica,

6.1. Kl servicio civil de carrera como fenémeno actual

Erika Doring Hermosillo [DORING, 98:22-23], considera el problema del

servicio civil de carrera como algo muy actual por considerarse que las condiciones de

0« la planeacion de la carrera podemos ubicarla como un subsistema de la administracion de personal,

la cual debe armonizar los intereses personales con los institucionales en una carrera comdn.la movilidad y
el cambio estdn surgiendo como promotores de la nueva concepcion de carrera como un camino personal,
autodirigido y que tiene como principal caracteristica ¢l tomar en cuenta ¢l propio cambio personal y el
continio cambio tecnoldgico y laboral del medio ambiente” Graciela Quintana Flores, La importancia de
la planeacion de la carrera en la organizacion, México, D.F., 1985, pp. 174-175, 1020129162
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11 ¢

apertura politica y de transicion a la democracia prevalecientes en nuestro pais”

hacen factible, ahora mas que antes, su implantacion.

Llevar a cabo una verdadera reforma administrativa como condici6én sine qua non
para llevar a cabo la reforma del Estado y que la reforma administrativa debera incluir,

prioritariamente el establecimiento de un sistema de servicio civil de carrera.

Al hablar de servicio civil de carrera, debemos de entenderlo desde dos
perspectivas o puntos de vista diferentes. En primer lugar, a partir de los beneficios que
implica para el servidor publico y en segundo lugar, desde los beneficios que implica

para el mejoramiento de la funcidén publica.

Si nos referimos a los beneficios que recibira el servidor publico tendremos que
hablar de que se le garantice, en caso de reunir los requisitos necesarios, su permanencia
en el servicio, la posibilidad de desarrollarse profesionalmente, y acceder asi a puestos
superiores con remuneraciones acordes al puesto y la posibilidad de obtener, el término

de su carrera, condiciones dignas para el retiro.

Si lo analizamos desde la perspectiva de la funcibén publica, ésta tendra a ser mas
eficiente ya que contard con elementos mejor preparados, tendri también, a establecer
mecanismos que permitan la continuidad en los planes y programas que se propongan ya
que, en principio, el elemento humano con que cuenta, serd, el mismo de periodos

anteriores y se podra contar con la experiencia y conocimiento adquirido previamente.

Segun el Diccionario de Politica y Administracion, desde un punto de vista

técnico, el servicio civil se apoya en siete principios:

11« conjunto de reglas procesales para la toma de decisiones colectivas en el que estd previsto y
proporcionada la mis amplia participacion posible de los interesados™. Norberto Bobbio, El futuro de la
democracia, p. 25.
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. Las clasificaciones. Se refiere a que todas las actividades que se realizan en
la Administracion Pablica se encuentren clasificadas de acuerdo a los puntos
que la integra. Esto supone la estructuracion de diversos catdlogos que,
ademas exigen el conocimiento de cada una de las funciones

gubernamentales.

Seleccion. Este principio se divide en el reclutamiento, los examenes, el

periodo de prueba y el nombramiento.

Escalas, promociones y calificaciones. Esto se basa fundamentalmente en las
clasificaciones de los diversos puestos que integran la actividad
administrativa plblica. Las escalas de salarios, suponen la justa retribucion
de acuerdo al grado de especializacién y responsabilidad que cada puesto
trabajo exige, las promociones y las calificaciones, suponen también la
elaboracion de criterios tipo, que permitan evaluar justamente los resultados
obtenidos de cada trabajador.

Equidad en la distribucién de oportunidades. Se considera como el punto

nodal del sistema.

Las asociaciones de empleados. Este principio implica reconocer el derecho
de asociacion que tienen los empleados en agrupaciones abocadas a la
defensa de sus intereses. De acuerdo con este principio, se deben de
considerar las agrupaciones sindicales ya existentes, ¢ implica una
negociacion con ellas para que el sistema de servicio civil no entre en

conflicto con ellas,

La actividad politica. Resulta ciaro que no existe una administracion publica
neutral a la manera en que la concibe Weber en su modelo ideal, por lo tanto,
es necesario reconocer que, especialmente en un sistema democratico puede

existir servidores publicos eficientes pero no necesariamente coincidentes
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con la wdeologia en el poder. Este principio implica, por lo tanto, la
posibilidad de conciliar esta situacion sin que, por existencia diferentes
ideologicas, un servidor publico con las caracteristicas requeridas por un

determinado puesto, sea destituido de su cargo.

7. El esquema de organizacion. La organizacion del servicio civil supone la
instrumentacién de una serie de 6rganos cuya direcci6on se ubica en una
oficina central, con cuerpos administrativos subordinados en cada una de las

dependencias que integran la Administracion Publica.

Alfonso Gonzalez Mateos [GONZALEZ, 98:39], considera que la implantacion
del sistema de servicio civil de carrera resuelve los problemas como: la permanencia de
la accién administrativa; la eliminacion del llamado “sistema de botin” en el que el
grupo que asciende al poder ubica en los puestos publicos a quienes comparten su
tendencia politica y aseguran un alto grado de lealtad, pero no siempre cumplen con la
calificacion suficiente para ocuparlos, ello conlleva a asegurar continuidad y avance en
los programas de trabajo, en lograr mayores niveles de eficacia institucional, encontrar
oportunidades de promocion y alta especializacion a través del desarrollo profesional;
obtener seguridad y certidumbre laboral en ejercicio de sus actividades. Asi pues el
servicio civil de carrera tiene tres caracteristicas. “competencia, neutralidad e igualdad

de oportunidades”.

6.2, Marco juridico laboral

El Articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
promulgada en 1917 contemplé desde su origen, los principios fundamentales que
garantizan los derechos de los trabajadores, sin hacer distingos entre los trabajadores
particulares y servidores publicos. No obstante mis adelante, se modifica el Articulo
123 constitucional y se establecen dos apartados, el “A” que trata lo concerniente a las
relaciones de trabajo, vinculadas con los factores de produccion, y el apartado “B™ en el

que se tutelan las relaciones del Estado con los servidores publicos.
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Con respecto al apartado “A”™ del Articulo 123, existe como Ley Reglamentaria,
la Ley Federal del Trabajo, que regula aspectos sobre: jornada méaxima de trabajo;
libertad de asociacion profesional, prestaciones para trabajadoras embarazadas y
lactantes, contrato individual, contratos colectivos de trabajo; derecho de huelga;
resolucion de conflictos a través de organismos jurisdiccionales de mediacion,
conciliacidn y arbitraje; descanso semanal obligatorio, salario igual, para trabajo igual,
salario minimo y medidas protectoras al migsmo, participacion de los trabajadores en las
utilidades de la empresa; responsabilidad empresarial por accidente de trabajo y
enfermedades profesionales; reinstalacion o indemnizaciéon por despido injustificado;
medidas protectoras del patrimonio familiar, derechos de los trabajadores a vivienda

digna y derecho a la seguridad social, entre los mas importantes.

Las disposiciones legales que corresponden a estos organismos se complementan
a su vez con la fraccion XXIX del Apartado “A” del Articulo 123, que sustento la
creacion de una de las instituciones sociales méas importantes de América Latina, el
Instituto Mexicano del Seguro social (IMSS). A su vez, en aspectos de vivienda de los
trabajadores, México cuenta con el Instituto Nacional dei Fondo de la Vivienda para
Trabajadores (INFONAVIT).

Por su parte, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
reglamenta el contenido de las fracciones del Apartado “B” del Articulo 123

constitucional, tutelando los derechos y deberes de los servidores publicos.

Cabe sefialar que en su concepcién original, el Articulo 123 no incluyé referencia
especifica a las relaciones laborales del Estado con sus empleados. El apartado “B” fue
incorporado en la Constitucién Mexicana en el afio de 1960 y su Ley Reglamentaria se
promulgo en el afio de 1962. Los antecedentes de la regulacion actual se encuentran en
un Acuerdo Presidencial del afio 1934 por el que se establecid el Servicio Civil por un

tiempo determinado, con facultades discrecionales del propio Ejecutivo Federal.
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Asi, esta ley incorpora al mundo juridico laboral las relaciones de trabajo entre el
estado y sus empleados, estableciendo una division entre trabajadores de base y de

confianza, excluyendo a estos tltimos de la aplicacion de la Ley.

El contenido de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado"
incluye el reconocimientc a: derecho al cargo, jornada de trabajo, descansos y
vacaciones; ascensos, inamovilidad, escalafon; derecho de asociacion y de huelga,
derecho a ventilar controversias laborales ante el Tribunal Federal de Conciliacion y
Arbitraje; derecho a la seguridad social y vivienda por parte del Estado; seguros,

prestaciones y servicios, entre los mas significativos.

Asimismo, existe el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado (TSSSTE), " con funciones similares a las del IMSS, asi como
el Fonde de Vivienda para los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE). Cabe sefialar
que en la estructura de la administracion pablica en México, la aplicacion de la
normatividad laboral para el personal federal recae en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico, complementado con las atribuciones de la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo, ambas dependientes del Ejecutivo, existen igualmente

ordenamientos Juridicos relacionados con el servicio publico como lo son:

La Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, Articulo 31 Fraccion
XXIV, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, la Ley de
Premios, Estimulos y Recompensas Civiles, El Acuerdo Presidencial de fecha 29 de

junio de 1983, '* mediante este acuerdo se crea la Comision Intersecretarial del Servicio

' Instrumento juridico que reglamenta los principios establecidos en el apartado “b"”del articulo 123 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, precisando derechos, obligaciones y prestaciones
para los trabajado res al servicio del Estado. José R. Castelazo, op. cit, p. 35.

' “Bn diciembre de 1959 se promuigd la ley que cred el instituto de seguridad y servicios sociales de los
trabajadores del Estado, sicndo presidente el licenciado Adolfo Lépez Mateos. Tiene como antecedente
inmediato la ley de pensiones civiles de 1947”. Ignacio Pichardo Pagaza, op. cit., p. 176.

" Ibid., p. 31. El Acuerdo que crea la Comision Intersecretarial del Servicio Civil publicado en el Diario
Oficial el 29 de Jumio de 1983; establece que para crear las condiciones ¢n la carrera administrativa, es
necesario garantizar la estabilidad y seguridad del empleo; promover mayores grados de responsabilidad,
diligencia y eficacia; fomentar la vocacién de servicio del personal mediante una motivacion adecuada,
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Civil, El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988; en el capitulo La Politica Econdmica
General en su punto 6.2.3.5. “Lineamientos para Asegurar eficiencia, honradez y control
en la ejecucion del gasto publico”, sefiala que se persiguen dos propodsitos generales:
mejorar la capacidad técnica y administrativa del personal federal y mejorar los
procedimientos de seguimiento y control del gasto [SIERRA, 96:187-189], [VAZQUEZ,
94:353-358].

6.3. Intentos de establecimiento del servicio civil de carrera

De acuerdo a lo establecido en el Diccionario de Politica y Administracion
Piblica, el servicio civil se aplica a todos los puestos que pueden considerarse
eminentemente administrativos y consiste en el establecimiento de un sistema de
reclutamiento y ascenso basado en la calificacion de los méritos del individuo. Su
principio fundamental es la idoneidad del candidato a ocupar el puesto, de acuerdo a los
requisitos que previamente se trazaron como indispensables para cada unidad de trabajo
en particular [DORING, op. cit., p.:23], [QUINTANA, op. cit., pp. 183-190].

Hablar del Servicio Civil de Carrera en nuestro pais no es un tema novedoso. En
efecto, ya en la Ley Federal del Trabajo de 1931 se hablaba de Leyes de Servicio Civil
que regulaban el trabajo de los servidores piblicos. Desafortunadamente esta
disposicion seria mas tarde derogada, al promulgarse en 1938 el Estatuto Juridico de los

Trabajadores al Servicio de la Unidn.

En 1963 se abroga este Estatuto y se promulga la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, esto como consecuencia de las reformas al articulo
123 constitucional que da lugar al apartado “B”. En esta ley se precisa el trabajo de base
y el trabajo de confianza. En rigor no podemos hablar en la Administracion Publica
Mexicana de un “Servicio Civil de Carrera”, sino més bien de un Servicio Civil que sélo

alcanza a los trabajadores de base, fundamentalmente a puestos administrativos,

clevando asi la eficiencia y la agilidad en el trabajo; y promover la capacitacion permanente del personal
al servicio de la federacién.
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auxiliares, operativos. Los puestos clave de planeacion, organizacion, direccion y

control estan considerados actualmente como trabajadores de confianza.

En la Comision de Administracion Puablica que se formd en la entonces
Secretaria de la Presidencia, en 1965 se habla también de racionalizar la administracion

de personal a través de la posible introduccion del Servicio Civil de Carrera.

En 1971 se crea el Centro Nacional de Capacitacton Administrativa del Instituto

de Seguridad y Servicio Social de Trabajadores del Estado.

En 1972 se crea el Fondo de la Vivienda para los trabajadores del Estado. En
este mismo aiio, en el contexto del Programa de la Reforma Administrativa, se crea la
Comision de Recursos del Gobierno Federal y los Comités Técnicos Consultivos de
Unidades de Recursos Humanos y los de Capacitacion. Asimismo se acuerda la

presentacion de los quinquenios.
En 1974 se decreta la jornada de ocho horas y la semana laboral de cinco dias.

En 1976 se crea la Direccion General de Administracion vy Desarrollo de

Personal, dependiente de la Coordinacién General de Estudios Administrativos.

En 1977 s¢ decretan las jornadas de trabajo en horarios corridos, a efecto de

ahorrar energia eléctrica y otros materiales.

En 1978 se decreta el aguinaldo de 40 dias. En este mismo afio se crea el Instituto

Nacional de Capacitacidon Administrativa.

En 1979 se disefia el programa General para mejorar la Administracion y
Desarrollo de Personal al Servicio del Estado.
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El 28 de junio de 1983 fue instalada la Comision Intersecretarial de Servicio
Civil y su reglamento se publica en el Diario Oficial al dia siguiente. Esta comision se
cred como un instrumento de coordinacion y asesoria del Ejecutivo Federal para la
instauracion del Servicio Civil de Carmrera de la Administracion Publica Federal
[SALYANO, op. cit., pp. 3-5]1. En este tiempo dos fueron los problemas que se
presentaron. Por un lado, la fuerza y la rigidez de los sindicatos” y por el otro, la

cuestion de la reglamentacion de la alta funcion piblica.

La Comisién formulé un programa de servicio civil en 1984 que proponia un
servicio civil controlado centralmente. Este proyecto fue rechazado por los sindicatos
debido a su rigidez aunque estaba de acuerdo en que era necesario un sistema de servicio

civil pero que “respetaran los derechos adquiridos por los trabajadores” (sic).

Durante el gobierno de Salinas de Gortari (1988-1994), se contempld
nuevamente en !a agenda gubernamental el tema del servicio civil como parte de la
llamada reforma de! Estado; sin embargo, muchos otros asuntos tuvieron prioridad y el

tema quedo pendiente. Poco se hizo al respecto.

Al inicio del actual sexenio, lo poco realizado en el anterior se dejo de lado
debido a que otros problemas, como la crisis econdmica por la que atraviesa el pais,
requieren ser atendidos prioritariamente. Sin embargo, para principios de 1997 el tema
vuelve a ser considerado y se le encarga a dos secretarias, la de Hacienda y Crédito
Phblico (SHCP) y la de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) mismas
que no han logrado ponerse de acuerdo; por lo que no han sido capaces de elaborar un
proyecto que pueda someterse a consideracion de la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE).'® Conforme a la Ley Organica de la

Y Ibid, p. 189. “Conforme a los estatutos de la FSTSE publicados en mayo de 1981, existen mis de 60
sindicatos afiliados a esa federacion; entre ¢llos tanto organizaciones de las entidades centralizadas como
de las paraestatales”.

'® La FSTSE tiene un caricter militante, en su Declaracién de Principio, la FSTSE se define
categoOricamente priista v parte activa del sector popular det PRI. Martin Pérez Moreno, La modemizacién,
de la administracion piblica en México, p. 146.
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Administracién Publica Federal, la SHCP debera elaborar la ley y la SECODAM tendra

que otorgarle su visto bueno.

No obstante las diferencias prevalecientes y los conflictos que han suscitados en
tormo a este problema, en el mes de abril de 1998, el Senador Esteban Moctezuma,
present6 una Iniciativa de Ley para [a Profesionalizacion y Evaluacion del Desempefio
de los Servidores Publicos Federal Centralizada que como su nombre indica, seria el
instrumento base para el establecimiento de un sistema de servicio civil para la

Administracion Pablica centralizada.

Este proyecto incluye 6 titulos con un total de 68 articulos mas 4

correspondientes a transitorios.

El titulo primero se refiere a las disposiciones generales y esta desglosado en 7
articulos que detallan en qué consiste el sistema, cuiles son los principios rectores,
quiénes no ¢stan sujetos al sistema, como se implantaré el sistema en cada dependencia

y cuales son las limitaciones que tienen los servidores publicos incorporados al mismo,

El titulo segundo se refiere a la estructura del sistema y comprende 10 articulos,
divididos en dos capitulos. El primero se refiere a la estructura del sistema y el segundo,

a las modalidades del mismo.

El titulo tercero trata sobre el personal de base y esta integrado por 4 articulos.

El titulo cuarto trata sobre el personal de confianza y abarca 34 articulos
divididos en 7 capitulos. El primero, se refiere a los servidores publicos de carrera y a
los servidores pablicos de libre designacion; el segundo, al reclutamiento, el tercero, a la
seleccidn, nombramiento e ingreso, el cuarto, a la evaluacién del desempefio; el quinto,
a la capacitacion y la educacién formal; el sexto, a la permanencia y desarrollo y el

séptimo, a la separacion de los servidores publicos de carrera.
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El titulo quinto, trata de los derechos y obligaciones de los servidores publicos
del sistema y esta compuesto por 6 articulos divididos en dos capitulos. El primero, trata

de los derechos y el segundo, de las obligaciones.

El titulo sexto, abarca los 4 articulos restantes que estan a su vez, divididos en
dos capitulos: del recurso de revocacidon y del Tribunal Federal de Conciliacidn y

Arbitraje.

En los altimos afios se ha avanzado en algunos subsistemas del Servicio civil de
Carrera, en efecto existen logros en materia de catidlogo de puestos, de analisis y
descripcion de puestos, en materia de relaciones laborales y sindicales; en
remuneraciones en aspectos de bancos de informacion del personal. Sin embargo, poco
se ha avanzado en materia de otros subsistemas no menos importantes: Planeacién de
recursos humanos, introduccion al puesto, reclutamiento, seleccion y desarrollo del
personal, calificacién de méritos y, lo mas importante, modificar actitudes hacia el
cambio, el arraigo, compromiso y lealtad al pais, independientemente de los grupos de

poder o de los partidos que llegan a la administracion piblica

6.4. Proyecto de servicio civil de carrera

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (PND) precisa que la administracion
publica desempefia un papel esencial para el desarrollo del pais, ya que contar con un
aparato accesible, moderno y eficiente, tal como lo reclama la sociedad, constituye un
elemento imperativo para coadyuvar al incremento de la productividad global de la

economia y €s una exigencia en €l avance democratico.

17 “Las muevas condiciones que han imponiendo la competencia politica entre varios partidos y la apertura
econdémica, la administracion miblica inmersa en Ia subcultura de lealtad y [a disciplina hacia los jefes y
los proyectos politicos personales, corre €l riesgo de quedarse al margen de las grandes transformaciones
que ha vivido el pais las ltimas décadas, si no logra cambiar esa subcuitura de la lealtad por otra de la
responsabilidad, acorde con las transformaciones de nuestros tiempos”. Mauricio Merino, “De la lealtad
individual a la responsabilidad piblica, en El servicio publico de camrera; experiencias de
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Por su parte el Programa de Modernizacion de la Administracion Piblica 1995-
2000 (PROMAP), establece como objetivos generales avanzar en el perfeccionamiento
del aparato publico y transformarlo en una organizacion eficaz, eficiente y con una
arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer las legitimas necesidades de la

sociedad.

Para ello reconoce como una prioridad esencial contar con un servicio
profesional de carrera en la administracion pablica que garantice la adecuada “seleccion,
desarrollo profesional y retiro digno para los servidores publicos”, a que no puede
concebirse el desarrollo administrativo sin el desarrollo a su vez, de quienes lo llevan

acaho.

A fin de dar cumplimiento con las disposiciones que establecen el PND y el
PROMARP, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ¢n ¢l ambito de sus respectivas
competencias, desarrollarin con la participacion de las dependencias, el marco

normativo que permitan regular los siguientes aspectos.

1. Fase del Preempleo.

Dentro de la fase de preempleo se realizan acciones antes de ingresar al servicio,

como son el reclutamiento y la seleccion.
2. Desempefio de un Puesto
En el desempefio de un puesto en el interior de la administracién publica, se

tienen los procesos de la capacitacion, la evaluacion del desempefio, el sistema de

compensacion, el sistema de evaluacion del puesto y el sistema de promocidn,

profesionalizacién y permanencia en la funcidn piblica en Meéxico”, Revista del Instiwto de
Administracién Pablica del Estado de México, México, D.F., 1996, p. 26.
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3. Separacién del Servidor Publico del Cargo o del Servicio

En el momento de que el servidor publico se separa del cargo o del servicio, se

tendria un fondo de separacion; todo ello dentro de un marco normativo.

Para ello, el desarrollo de los procesos que componen el servicio civil se debe
llevar a cabo bajo una “vision integral” que considere todos los elementos sobre los
cuales una organizacion desarrolla sus actividades, como son: los objetivos, la gente, los

procesos, la tecnologia, la infraestructura, las expectativas del cliente.

El Servicio Civil de Carrera no puede desarrollarse con una vision parcial, se

tiene que considerar todos los elementos que interacthan dentro de una institucion.

De esta forma, tendriamos como parte de las expectativas del cliente “la
sociedad” contar con servidores publicos eficientes, honrados y con una actitud de
servicio, que sea capaz de responder satisfactoriamente a las demandas de la sociedad,

garantizando la ejecucién y cumplimiento de los programas de gobierno.

El cumplimiento de estos objetivos se va a lograr a través de un sistema de
reclutamiento y seleccion que permita a través personal calificado y seleccionar a los

mas aptos para algun puesto especifico.

¢ Como parte del “reclutamiento” se tendrian las convocatorias.

¢ Como parte de la “seleccién” se tendrian distintos tipos de examenes.

e Como parte de la “tecnologia” se tendria una herramienta que seria el sistema
integral de administracion de recursos humanos, como un instrumento
tecnologico para registrar todos los datos del servidor publico, desde su
ingreso, desarrollo, su nivel, su cargo, y todos los datos actualizados sobre el

desarrolle del servidor pablico.
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El disefio del marco general, estaria a cargo de la SECODAM y la SHCP y la
implantacion del sistema por el personal de cada dependencia a través de sus éareas de

recursos humanos.

Otros de los objetivos sera atraer y retener al personal mas capacitade, que con su
labor contribuya al mejoramiento de los servicios que se prestan a la sociedad, esta labor
se retribuird con “sueldos atractivos y competitivos en el mercado”, permitidos por un
sistema de compensacién para los servidores publicos y asi poder atraer al personal
calificado y también lograr su permanencia en el sector publico, evitando fugas como las

que hoyen dia se dan (sic).

Dentro de la parte de separacion, garantizarle al personal que su permanencia
estara basada en el mérito y desempefio propio en la funcién, y como complemento,
después de haber realizado una carrera en e! servicio, retirarse manteniendo su nivel

econdmico a través de un fondo de separacion.

Un objetive mas es proporcionar el desarrollo del servidor publico dentro de las
instituciones, fortaleciendo su compromiso con éstas, a través de la capacitacion, la
educacion formal y un sistema de promocién que esté fundamentado en el mérito
[TONIX, op. cit., pp. 110-111].

6.5. El Perfeccionamiento profesional del sector piblico

Desde algin tiempo, en México al igual que en muchos otros paises,
particularmente de los llamados subdesarrollados, se ha comenzado a hablar de la
necesidad impostergable de una nueva actitud del funcionario que lo estimule y lo
obligue 2 un proceso continuo de perfeccionamiento profesional como una medida
indispensable para llevar a cabo la modernizacion de la Administracion Publica.
Modernizacion administrativa que forma parte, a su vez, de la llamada Reforma del

Estado en la que el gobierno actual esta comprometido.



Resulta innegable que el requerimiento de un proceso de mudanza cultural para
lograr que el Estado, por medio de su aparato publico, realice las funciones que le son
propias, no de una manera improvisada, inconsistente, cambiante y discontinua, como lo
ha venido realizando hasta ahora. Se trata de que las realice utilizando la experiencia y
formacion profesional de aquellas personas consideradas como las mas adecuadas, mis
idoneas en cada uno de los puestos encargados de llevar a cabo las decisiones y politicas

conducentes a la prestacion de los servicios que el Estado proporciona a su comunidad.

Se trata, de contar con personal preparado de manera deliberada, continua y
sistematica como un medio indispensable para establecer un sistema de servicio civil de
carrera, que nos permita acabar con los grandes y graves problemas que afectan al
sector; la corrupcidn administrativa, la falta de ética administrativa, la falta de vocacién
de servicio etc. [DORING, op. cit., p. 22].

Luis Gutiérrez Garza, director del Centro para el Mejoramiento Integral de la
Funcioén Pablica, del Tecnologico de Monterrey, explica que la movilidad que hay en
este sector obliga a los funcionarios a estar preparandose constantemente para asumir
puestos en muy diferentes areas. Por ello, la comprensién de la necesidad de articular
las exigencias ocupacionales del sector pitblico con el sistema educativo y los programas

de capacitacion y adiestramiento gubernamentales resulta de vital importancia.

Uno de los problemas en el Gobierno consiste en que algunas veces falta 16gica

entre el desarrollo de la carrera de un servidor piblico y el puesto que ocupa.

Hay muchos casos, y no solo en este circulo, en los que el desempeiio laboral
lieva a tomar experiencia en entornos diferentes a la profesidn que se tiene; esto por su
puesto, no resulta objetable si la persona cuenta con la preparacion para entender lo que
esta hacienda [YARTOQ, 99:26].

De 1982 a la fecha, la preparacion académica ha ido adquiriendo mayor

importancia en el entorno politico. Las estadisticas indican que en el sexenio
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comprendido entre 1982 y 1988, el 46 porciento de los funcionarios de primer nivel

contaba con un posgrado. Este nimero se incrementé a un 72 por ciento en ¢l periodo
de 1988 a 1994 [Al, 96:113].

Sin embargo, las necesidades del pais no solo demandan que los funcionarios
tengan una s6lida formacién académica dentro de un perfil especifico, determinado por

el area de desarrollo, sino también que “conozca” del servicio publico.

La capacitacion de funcionarios piblicos puede hacer posible que este perfil sea
una realidad. Para ello hay que salvar algunos obstaculos, principalmente relacionados
con el “presupuesto”. Y es que, a pesar de que los dirigentes “no sélo los ciudadanos”
estan conscientes de que la administracién publica debe ser mejorada, “no siempie se
cuenta con los recursos necesarios para invertir en ese rubro” [YARTOQ, op. cit., p. 27].

No obstante es una tarea impostergable si se desea tener mejores servidores publicos.

En el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000
elaborado por el gobierno actual y publicado en el Diario Oficial de Ia Federacion el dia
28 de mayo de 1996, se presenta, un diagnostico de la situacion que guarda la

Administracion Pablica en el que se identifican cuatro grandes lineas problematicas:

e Limitada capacidad de infraestructura para atender las demandas de los

ciudadanos.
¢ Un gran centralismo.
e Deficiencia en mecanismos de evaluacion del desempefio de gobierno.
e Carencia de una administracion adecuada para la designacion vy

' ' 'y . r110 1
profesionalizacion de los servidores publicos. '®

'® Véase Xavier Greffe, Descentralizacion e infraestructura local en México: Una nueva politica piblica
para el desarrollo, Editorial OQCDE, Estados Unidos, 1998, pp. 99-102
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En relacién con esta 0ltima linea problematica se destacan a su vez tres grandes
escollos. El primero se refiere al desarrollo profestional que presenta la siguiente

situacion:

¢ No existen ambientes de trabajo estimulantes para los funcionarios, porque
no garantizan seguridad y desarrollo en el empleo.

e Las diferencias entre los trabajadores sindicalizados y los que no lo estan,
dificulta e} desarrollo del conjunto.

o La administracion publica mexicana se caracteriza por una elevada rotacion
del personal que ocupa los puestos, lo que provoca discontinuidad en el
desarrollo de una memoria institucional, lentitud en el avance de programas
publicos, incremento en los cotos de administracion y burocratizacion de los
recursos humanos.

¢ Los trabajadores que llevan a cabo las funciones técnicas no son consultados
regularmente, lo que constantemente desaprovecha su potencial y

conocimiento

El segundo de los escollos se refiere a la capacitacion y se concluye que no existe
una sistema de capacitacion sistematico ni métodos de evaluacion de los conocimientos
y habilidades que se requieren en el desempefio de los puestos especificos, a fin de

elevar la productividad del sector pablico."

Finalmente, el tercero de los escollos se refiere a la corrupcion v especifica lo

siguiente:

19 «La productividad del sector piblico, es decir, Ia capacidad de uso de los recursos pitblicos para realizar
sus fines de servicio a la sociedad, 1a mediremos de dos formas: como efectividad y como capacitacién. La
productividad del sector puiblico como efectividad, se relaciona con la capacidad del sector publico para
dar respuesta a todas las demandas de la sociedad el gobierno debe trabajar mas con menos recursos, para
lo cual las alternativas son la simplificacion y modernizacion de sn administracién; la modernizacion
tecnoiogica de sus instalaciones, equipos y satesiales; y la capacitaciéon de su personal disponible, sea
para que mejore lo que ha realizado siempre o para que haga cosas adicionales a las que ha hecho™.
Bernardo Vasquez Colmenares Guzmdn, “La profesionalizacién del servicio piblico”, en Revista
Instituto de Administracién Publica del Estado de México, pp. 122-126.
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o El sistema favorece la corrupcion y las investigaciones respectivas son lentas
y no se establecen las responsabilidades ante los ilicitos. Finalmente, no se
cumple con la normatividad establecida.

e [Los mecanismos de informacion son ineficientes para evaluar la gestion
piblica.

e De acuerdo con el Programa de Modernizacién de la Administracion Publica
Federal, la profesionalizacion debera fundamentarse en la especializacion por
procesos, tanto de los sustantivos como de los de apoyo comiin y regulacion.
A lo anterior se debe afiadir, segin Roberto Lara Sanchez, que exista una
cultura que favorezca los valores de honestidad, eficiencia y dignidad en la

prestacion del servicio pablico [DORING, op. cit., p. 25].
6.6. Oportunidades politicas del servicio civil de carrera en México

Omar Guerrero considera que la aportacion de la democracia en México cambia
en algin sentido las condiciones politicas practicadas con anterioridad. Por lo que
hacemos referencia a las oportunidades politicas que permiten instaurar el servicio civil

de carrera en México.

1 El escenario de la contienda politica pasa de la burocracia a la arena de las
elecciones y los partidos politicos. Se distinguen por lo tanto los politicos de
los funcionarios publicos.

2 Con la creciente independencia del congreso, éste se convierte en el érgano
de la representacion, pues ahi se deciden las formas y montos de asignacion
de recursos, asi como las leyes que regulan la vida de los sectores sociales.

Es decir, que la democratizacion introdujo para la politica en México el
principio de la division de poderes, *° que ofrecera al congreso su papel

especiatizado de legislador, le proporcionara la posibilidad de agregar su

? Vease Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, Editorial Fondo de Cultura Econémica,
México, D.F., 1994, pp. 101-107.
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opinioén en el disefio y hechura de las politicas piblicas y le dara un papel
superior de [a actuacion del ejecutivo y sus administradores.
3 Por lo anterior, la administracion publica ya no sera el interlocutor exclusivo

entre el Estado y la sociedad.

Con los cambios promovidos por los resultados electorales del 6 de julio de
1997, se ha favorecido una separacion de poderes que facilita la especializacion de las
tareas entre el ejecutivo y el legislativo, y en la cual el papel de la burocracia se facilita
con la profesionalizacién [GUERRERQ, op. cit., pp. 19-22]*!

Capitulo 7

MODELOS INTERNACIONALES DE SERVICIO CIVIL COMPARATIVO

Al analizar las experiencias de paises que cuentan con un servicio civil de carrera
se puede apreciar que el armribo al poder de gobiernos que propugnaron por el
establecimiento de un Estado menos interventor, significo una oleada muy importante de
criticas fanto a estos sistemas como al papel de la funcion publica en la administracion y
disefio de politicas pablicas. Sin embargo, al contrastar estas experiencias con la
mexicana, donde no se cuenta con un sistema integrado de servicio civil de carrera, lo
paraddjico es que también se encontraron cuestionamientos implicitos en la funcion
publica en términos del proyecto de reforma estructural, al tiempo que se argumentaba
su necesaria profesionalizacion para poder hacer frente a los imperativos de la época,
por ejemplo, los derivados del fenomeno de la integracidn econémica, esto es, alos de la

modernizacion.

*! Viéase su libro La formacién profesional de administradores piblicos en México.
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7.1. Inglaterra

Maria del Carmen Pardo [PARDO, op. cit., pp. 95:286-291], considera que en el
caso de Inglaterra la funcién piblica tal como se conoce hoy en dia es resultado de un
largo proceso historico y esta ligada de manera determinante al régimen politico, es

decir, una cierta concepcion del régimen parlamentario.

No ¢s el resultado de una sola reforma sino el producto de aportaciones sucesivas
que arrancan desde finales del siglo XVIII hasta casi finales del XIX. Surge como una
reaccién a una administracion publica que en el siglo XVIII se caracterizd por sus
innumerables abusos, los nombramientos hechos con base en un sistema patrimonialista
que privilegiaba el favor concebido al funcionario en lugar de mérito, la venta de
“oficios”, en fin, “no existia una relacion necesaria entre la calificacion, el

nombramiento, el empleo y la remuneracion”.

En este momento de la vida institucional de Gran Bretafia no se podia hablar de
un servicio civil de carrera propiamente dicho, puesto que le faltaban los elementos

esenciales que lo definen:

1 No habia un criterio Unico con el que las distintas unidades administrativas
realizaran las tareas de reclutamiento, empleo y remuneracion.

2 Las funciones de la administracién no estaban diferenciadas de las politicas;
las mismas personas se ocupaban de ambas responsabilidades.

3 No existia la permanencia en el puesto, que no nada mas repercutia en la falta
de seguridad en el empleo sino en la imposibilidad de conservarlo cuando

hubiera cambio en el gobierno,

Margarita Chavez Alcazar, sefiala que en el informe de la Comision Real
(Comision Tomlin) sobre el servicio civil, de 1931, se define éste como: aquellos

servidores de la Corona (con exclusion de los que ocupan puestos politicos y judiciales)
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que desempeiian una funcion civil y cuyos sueldos se abonan total y directamente con

fondos aprobados por el Parlamento.

Puede afirmarse que Ia historia del servicio civil se inicia en 1853 con las
reformas de Mac Aulay para ingresar en el “Indian Service”, consistentes en la

realizacién de examenes de caracter universitario.

En 1854, a peticion del Gobierno, Sir Trevelyan y Sir Stafford Northcote

publicaron su informe sobre la reforma del servicio civil.

En 1855, se dio el primer gran paso al crear la Comisién del Servicio Civil, con
el fin de supervisar los examenes de ingreso establecidos por los Departamentos para

ciertos empleos.

En 1870, la Tesoreria abolid el favoritismo por “Order in Council” Mas todavia

quedaba fejos el ideal de un servicio civil unificado.

El informe que presenté la Comision Ridley en 1886 sirvio de base para la

organizacion del servicio civil, hasta que estallo la Segunda Guerra Mundial.

La Comision MacDonell actud de 1912 a 1915, Las reformas que propuso
hubieron de aplazarse porque a los pocos dias de aparecer el informe, estallo 1a guerra,
con sus exigencias, altero el sistema. Como el ingreso de hombres de negocios para
dirigir los Departamentos de Guerra, quienes introdujeron ideas nuevas y vigorosas en el

servicio civil.

El Comité¢ Gladstone propuso en 1920 analoga estmictura a la sugerida en el
informe anterior. La propuesta se origind ante la creacion del “National Whiteley
Council” (organismo prioritario sindical) y de un Comité de Reorganizacion para

adoptar el servicio civil a las circunstancias de la posguerra.
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En 1929 la Comision Tomlin, de acuerdo a lo establecido por el Comité de
Reorganizacion, admitid las clases que fueron tres: La Clerical, la Excutive y la
Administrative; cada una dividida en categorias. Desde entonces se les conoce a todas

ellas con el nombre de Clases de Tesoreria.

El sistema Ilamado “comision”, existi¢ en Gran Bretafia hasta 1968, aifio en que

se convirtid en el Departamento del Servicio Civil.

Dentro de sus caracteristicas que lo distinguen, podemos citar las siguientes:

1 Unidad dentro de la variedad.

2 Jerarquia, basada mas que en la subordinacion, en las diferentes funciones
que desempeiia cada clase.

3 La permanencia de ciertas tradiciones aristocraticas, especialmente en la
clase superior (administrative class), equivalente a los subsecretarios,
directores generales y jefes de seccion,

4 Una basta experiencia, adquirida por la practica en el concurso del tiempo y
no tan sélo por la teoria.

5 No tiene derecho a huelga.

El apoliticismo de las clases superiores, en cuanto a funcionarios, bajo el
argumento de conservar la imparcialidad y fidelidad tradicionales en servir a cualquier

partido politico que gobierne.

Si bien todos los funcionarios estan al servicio de la Corona, en la practica sus
derechos y deberes estan regulados por “Orders in Council” (Ordenes del Consejo que
son el camino formal de expresar los deseos de la Corona), otras disposiciones y la

tradicion.

Se rigen por un status definido, de acuerdo con la posicion administrativa que

ocupa cada uno.
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Sin embargo, no puede afirmarse por ello que tengan mayores o menores
seguridades que los funcionarios que se rigen por un estatuto.
En cuanto al control sobre el Servicio Civil se puede decir que se efectua en una

forma tripartita:

1 Parlamento.

2 Jerarquia: General, a cargo de la Tesoreria, y especial, a cargo de los
ministros.

3 Sindicato, que ejercen las Asociaciones de Funcionarios, los Organismos

paritarios y el Tribunal de Arbitraje del servicio civil.

En cuanto a los sistemas de seleccion, el sistema inglés tiende a incorporar a la
Administracién a los que reinen cualidades personales superiores y una cultura general
amplia. Fundamentan esta preferencia en que la especializacion puede adquirirse a

posteriori mediante !a practica del oficio y cursos especiales.

Los métodos de seleccion sc basan en tres principios fundamentales:

1 Ausencia de favoritismo e influencia de partidos politicos.

2 Seleccién fundada ante todo en las cualidades humanas y los conocimientos
generales de los candidatos.

3 Unidad del 6rgano de seleccion (Civil Service Departament). Cuyos poderes

son cuasi-judiciales.

Referente a las clases de funcionarios se puede decir, que los funcionarios

britanicos se estructuran en cuatro clases, que constituyen carreras distintas:

1 Administrative; es la clase superior o directiva de la Administracion publica
Inglesa. Desempefian los puestos de mayor responsabilidad. Son equivalentes

a subsecretarios, directores generales y jefes de seccion. Se estima que se
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llega al pucsto de subsecretario (su equivalente inglés) dentro de los primeros
cuarenta afios de servicio.

Executive; las funciones de esta clase, intermedia entre la anterior y la
clerical, son puramente ejecutivas es decir, no participan en la elaboracion de
la alta politica administrativa y consiste en la realizacién de la mayor parte de
la [abor cotidiana.

Clerical, esta clase desempefia tareas de caracter auxiliar, similares a las que
realizan los auxiliares de banca, compaifiias de seguros, comercio, etc. En
suma, estan encargados del trabajo de secretariado.

Clerical Assistant; el trabajo que realizan estos funcionarios es muy similar al
que desempefian los jovenes empleados de las empresas. Incluye el llevar los
archivos, registros, rellenar impresos y contestar a las preguntas del publico,

por teléfono o personalmente.

Cabe hacer notar que no existe avance de una clase a otra; toda promocién o todo

ascenso, solo se realiza dentro de la misma clase.

Una clase administrativa de tipo britanico se basa en la aceptacién politica

generalizada de la idea de jerarquia. Esta aceptacion en Gran Bretafia no fue el producto

de 40 afios, fue el resultado de cuatro centurias. No es mucho decir que fueron siglos

durante los cuales el servicio publico fue la prerrogativa particular de la clase superior,

quien hizo posible la estructura del servicio civil jerarquizado.

La remuneracién para cada clase es directamente proporcional a la categoria,
antigiiedad y la edad.

Las funciones del Departamento del Servicio Civil Britanico las mas importantes

se definen de la siguiente manera:

a) Manejo de personal. Politicas y arreglos centralizados para la seleccion y

reclutamiento, capacitacién, promocion, colocacién y manejo directo de la
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7.2.

b)

d)

carrera de servidores civiles, junto con seguridad social y politicas de
jubilacion; responsabilidad de asesoria para emplear funcionarios de alto
nivel

El desarrollo y diseminacion de técnicas administrativas y de manejo de
personal; una vision general de la organizacion departamental, coordinacién
interdepartamental y de la maquinaria del gobierno; y la aprobacion de
servicios centralizados que incluyan Organizacion y Métodos, computacion e
investigaciéon de operaciones.

El control del escalafon del servicio civil y una vision general de los niveles
de gradacién en los departamentos.

El control de las tasas de pago y compensacién del servicio civil y de su
estructura, en términos de grados y de grupos ocupacionales; la coordinacion
de politicas gubernamentales en relacion a los pagos, etc. En los servicios
incluyendo generalmente la aprobacion de salarios, compensaciones, etc.,
para los funcionarios de linea, de staff, de cuerpos departamentales, etc.
Administraciéon de las pensiones del servicio civil y aprobacion de los
mecanismos para la determinacion de las tasas de pension, ¢oordinacion de
los arreglos de jubilacién y pension a través del sector publico [CHAVEZ,

op. cit., pp. 8-32].

Francia

El caso francés constituye un ejemplo en el que la nocion de servicio civil toma

cuerpo a partir de la evolucién historica y del propio sistema politico, en el cual el

Estado constituye uno de los ejes fundamentales de la vida politica y social, pero al que

justamente en esa evolucion se le han ido estableciendo limites. Por ello, la concepcidon

francesa de la funcion publica consiste en considerarla como una actividad de interés

general ejercida en nombre de y para los ciudadanos. Elila requiere, entonces, de

titulares con una calificacién técnica y de aptitudes morales que le den una especificidad

en relacion con otras funciones. La funcion publica no es el ejercicio de un oficio

ordinario, es una funcion social. El funcionario esta antes que nada al servicio de los
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ciudadanos, pero es también agente del Estado y, por ende, participa, aunque de manera

modesta, en la consolidacién y superioridad del Estado [PARDQ, op. cit., p. 292].

Francia fue uno de los primeros paises del mundo en organizar el Estado y su

administracion sobre una base racional (1789), en tiempos de la Revolucidn.

A los funcionarios se les forma en escuelas especializadas en las que se ingresa

por concurso, se les aplica una reglamentacion general; podemos citar:

a} El derecho a sindicalizarse.

b) El derecho a huelga (salvo si son magistrados o miembros de las fuerzas del
orden).

¢) El30% de los funcionarios esta integrado por ef personal docente y pertenece

a las categorias superiores de la jerarquia.

El reclutamiento se hace por concurso abierto a todos los ciudadanos franceses,
titulares de los diplomados exigidos, cuyos resultados son revisados por un jurado
independiente de la administracién y del gobierno, que se pronuncia después de una
serie de pruebas, la mayoria escogidas para evaluar, apreciar y juzgar las cualidades o

conocimientos necesarios para ejercer las funciones.

Los jurados de reclutamiento de funcionarios estan compuestos por algunos
universitarios, pero casi siempre estin compuestos por una gran mayoria de

profesionistas funcionarios.

La preocupacion de profesionalizacion de reclutamiento, lleva exigirle a los
candidatos, antes de admitirlos definitivamente en la administracion publica y después
de que fueron admitidos en el concurso, que lleven acabo una practica profesional,
generalmente de un afio, destinado a verificar su aptitud y su comportamiento antes de

que sean admitidos definitivamente.
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En cuanto a la remuneracion, esta se establece en funcion del grado y no en
funcion del empleo ejercido, pero existen algunas primas que se establecen en funcion
del empleo ejercido v que permiten modular la remuneracion en funcién de las tareas

gjercidas.

La caracteristica bastante particular del sistema francés, comparada con la
mayoria de otros sistemas de funcion publica de carrera es la existencia de la formacion
inicial complementaria después de la entrada en la administracion, asegurada por las

escuelas administrativas.

Existen escuelas administrativas en sectores muy especializados como en muchos
paises, las escuelas de policia, las escuelas de impuestos, pero también escuelas para las
cuestiones sociales, la contabilidad publica, los hospitales, hasta para la formacién de
jueces existe una Escuela Nacional de Magistratura, existen escuelas administrativas
generales. En estas escuelas profesionales, a las cuales se entra al principio de la
carrera.  En estas escuelas se aprenden cosas diferentes que los alumnos aprendieron en
la universidad; se esfuerza en darles una formacion mas practica, mas orientada hacia el
trabajo que van a ejercer; en estas escuelas se encuentran a la vez jovenes egresados del
reclutamiento directo, que tienen alrededor de 20 o 25 afios, pero también existen
funcionarios con mas de 10, 15 o mas afios que pasaron el curso interno, que son
promovidos del cuerpo inferior al cuerpo superior v que siguen junto con los jévenes un
tiempo de formacion [PALACIOS, op. cit., pp. 81-90].

La administracion francesa se organiza para asegurar la formacion continua de
los funcionarios s¢ realizan acciones de forma continua después de realizar acuerdos con

las organizaciones sindicales, se destina un porcentaje de la masa salarial a 1a formacion.

Otro aspecto importante a resaltar y de practica comun de la administracion
publica de Francia es el envio sistematico u organizado de determinados altos
funcionarios para asumir la direccion de grandes empresas pablicas o privadas u ocupar

los maximos cargos en prefecturas o municipios importantes [LUBIN, 97:13].
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7.3. Alemania

La administracion publica alemana fue influida por la prusiana y pronto estuvo
provista de estatutos en los que se precisaban los derechos y deberes de los funcionarios.

Se accede a ella por concurso.

En el ambito econdmico, la administracion publica de Alemania es semejante a la
de Japén. Interviene para estimular la modernizacion y competitividad de las empresas

sin importarles su criterio [Ibid., p. 14].

74. Japén

La administracion publica japonesa fue objeto de lucha entre partidos opuestos.
De (1868-1912) los funcionarios procedian de los poderosos clanes que habian
derrocado al régimen Tokogawa (1600-1868). Para reducir su influencia, el
Emprendedor tomé a los funcionarios bajo su proteccion, reforzé su autoridad y mejord

sus condiciones materiales.

El sistema de “camarillas” (conjunto de personas que influyen en los asuntos del
Estado) resurgieron durante la guerra chino japonesa (1894-1895) y prosiguié bajo el
“primer ministro Okuma, que modificé la legislacién para poder nombrar a los empleados

del Estado en funcién de consideraciones politicas.

Su sucesor exigid que los candidatos propuestos por los partidos politicos
superaran con €xifo los examenes para entrar en la administracion (Instituciéon de un

reclutamiento basado en la competicion).

En el periodo (1912-1932) de Taisho, sufrid un retroceso el reclutamiento
mediante exdmenes, ya que el primer ministro Yamamoto (1913) reformo la ley a fin de
nombrar a parlamentarios para puestos clave de la administracion. No obstante, se

mantuvo el reclutamiento mediante examenes.

78



Posteriormente se conservo el reclutamiento basado en la competicion por lo que
la administracién piblica japonesa se vio libre de las injerencias politicas, contribucion

de los sucesivos jefes del gobierno.
La administracion pablica japonesa se caracteriza, por tener dos objetivos:

a) Costo minimo,

b) Eficacia maxima.

El costo minimo se ha obtenido delimitando estrictamente las unidades

administrativas y el mimero de ministros.

En cuanto a la eficacia, los japoneses crearon una administracion publica selecta,
unicamente la integran personas de mayor talento y capacidad. Los medios que utilizan

para la seleccion son concursos administrativos de total transparencia.

Para lograr que sus empleados posean un alto grado de eficacia y lo mantengan,
el Estado les garantiza una remuneracion y condiciones de jubilacion parecidas a las

vigentes en el sector privado.

Consideramos importante resaltar que la gestion de la administracion publica, es
realizada en todos sus aspectos por un érgano independiente del gobierno; los examenes

que predominan son sobre temas juridicos.

En Japon hay 35 funcionarios por cada 1000 habitantes. En el plano econdomico,
las relaciones entre la administracion gubernamental y las empresas son de indole
consensual [Ibid., pp. 8-9].

Cabrero [CABRERQO,; 97:47], considera que Japon parece estar dominado pbr
una corriente filosdfica que favorece a la burocracia; la burocracia ha sido aceptada

como autoritaria cuando las condiciones asi lo han requerido. Aunque la burocracia no
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ha sido atacada en Japdn como en otros paises, igualmente ha recibido algunas criticas.
En Japén también ha habido un deterioro en la confianza que el pablico tiene en el

gobierno.

Desde 1981 se puso en practica una reforma administrativa de grandes
dimensiones. Este programa contenia cinco objetivos principales: 1) E! encogimiento de
los gobiernos nacional y local, 2) desregulacion, o la simplificacion de procedimientos
para licencias, premisos, etc. 3) la devolucion de funciones y autoridad del gobierno
central a los gobiernos locales; 4) la privatizacion o la eliminacion de empresas publicas;

y 5) la reorganizacion de la burocracia central y de los departamentos gubernamentales.

Al parecer, los resultados obtenidos mediante estas reformas son significativos.
El numero de empleados publicos ha disminuido, al igual la cifra de oficinas, el
crecimiento de gastos y déficit ha sido detenido, y se ha producido una mayor
coordinacion central. En Japén se ha bloqueado el continuo crecimiento del sector

publico, de manera efectiva.

7.5. Republica de Corea

Para el funcionamiento de su administraciéon publica, se inspiro en la filosofia
neoconfucina, esta filosofia deja de lado las tradiciones familiares e institucionaliza un

proceso de reclutamiento transparente.

Desde 1907, Japon considerd prioritaria la tarea de crear una admunistracion
publica moderna en este pais, en materia de concurso de acceso, remuneraciones,

promociones y sanciones.

Fue tan grande la influencia japonesa en la administracion coreana hasta el punto
de que en 1937 un 60% de los funcionarios eran japoneses. Pero en 1994 abandonaron

masivamente Corea por los imperativos militares del esfuerzo de guerra impuesto por la
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